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INTRODUCAO

indice (da Introduco)
e A avaliacdo do desenvolvimento socioeconémico

e A quem se destina este GUIA?

e Porqué outro guia de avaliacao?

e Actualizacdo da Coleccdo MEANS
e Conteudo

A avaliacdo do desenvolvimento socioecondmico

Este GUIA discute a avaliagdo do desenvolvimento socioecondémico na Europa, com um
enfoque particular nos Fundos Estruturais Europeus. Os fundos encontram-se
organizados em programas, e a avaliacdo decorre nas fases ex-ante, intercalar e ex-post.
Os programas constituem um meio para atingir objectivos de politica mais alargados, e a
avaliacdo dos programas contribui para a avaliagdo das politicas. Os programas
compreendem diversas intervencdes e projectos, e a avaliacdo ao nivel de determinada
medida/intervencao/projecto constitui parte integrante da avaliacdo dos programas.
Diversos programas diferentes, e 0s seus respectivos elementos, contribuem para os
objectivos tematicos, e a avaliacdo tematica baseia-se na avaliacdo dos projectos e dos
programas. Os principios referidos neste GUIA aplicam-se, regra geral, a avaliacdo
tematica, dos projectos, das politicas e dos programas socioeconémicos. Deste modo, o
GUIA sera util para todos os que tenham que planear, encomendar e gerir avaliacdes
tematicas, de politicas e de projectos, bem como a avalia¢do de programas.

A quem se destina este GUIA?

Os utilizadores deste GUIA sdo provenientes das diferentes comunidades activas na
avaliacdo dos programas de desenvolvimento socioecondmico. Entre eles, incluem-se:

e Decisores politicos, interessados em saber o que a avaliagdo |hes podera
proporcionar, incluindo as forcas e as limitagbes da avaliacdo, bem como os
recursos e as capacidades de que necessitam,;

¢ Administradores publicos e agentes publicos que possam encomendar as
avaliacdes, e que necessitem de uma descricdo dos recursos disponiveis,
incluindo as opcdes em termos de abordagem e métodos de trabalho;

o Gestores de programas que pretendam integrar os resultados da avaliacdo na
forma como gerem e planeiam os seus programas;

e Parceiros de programas cada vez mais envolvidos como parte interessada nas
avaliacOes, consultados sobre as agendas de avaliacdo e que se espera venham
a utilizar os resultados da avaliacao;

¢ Avaliadores, muitos dos quais possuem conhecimentos detalhados de areas de
avaliacao especificas, mas que possam tirar partido da descricdo de um conjunto
mais alargado de métodos e abordagens de suporte ao trabalho colaborativo com
outros membros de uma equipa de avaliacao.

Embora o GUIA esteja mais orientado para utilizadores e o publico em geral do que para

especialistas, também sdo abordadas necessidades mais especializadas, com uma série
de Manuais Técnicos de suporte ao conteudo do GUIA.

Porqué outro guia de avaliacao?
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Actualmente, sdo muitos os materiais de base, textos e guias de avaliacdo disponiveis! A
medida que as tarefas e a pratica de avaliacdo foram se alargando, foi-se publicando
uma biblioteca consideravel de estudos sobre a avaliagdo. Embora esta literatura seja,
sobretudo, proveniente da América do Norte, o desenvolvimento da avaliacdo na Europa
- muitas vezes em resposta aos requisitos dos Fundos Estruturais - despoletou uma
grande diversidade de novas publicac6es. A Comissdo Europeia publicou Orientacdes de
Metodologia detalhadas — sobre indicadores, a avaliacdo ex-ante, a avaliacdo
macroecondémica, etc. —, especificas e em estreito paralelismo com a Regulamentacdo
dos Fundos Estruturais. Existe, também, um Regulamento Financeiro que exige uma
avaliacdo ex-ante e ex-post de todos os programas financiados pela UE, de cumprimento
obrigatério. As autoridades publicas ao nivel dos Estados-membros também publicam
orientacBes destinadas a todos os que avaliam politicas e programas de desenvolvimento
socioecondmico nacionais e europeus.

As obrigacdes de avaliacdo e as orientacOes publicadas por todos os que partilham a
responsabilidade de programas de desenvolvimento socioecondmico estdo sujeitas a
alteracdes. E essencial que a avaliacido seja colocada em estreita articulagdo com as
circunstancias em que decorre o desenvolvimento socioeconémico e com as principais
opcoes politicas que € necessario informar. E fundamental esclarecer que este GUIA ndo
substitui outros recursos; pelo contrario, sempre que necessario, baseia-se e faz
referéncia a esses recursos. Este GUIA destina-se a um publico mais vasto - e pretende
apresentar praticas e abordagens de avaliacdo neste tipo de programas e areas de
intervencdo politica "independentes”. Existe naturalmente uma grande diversidade de
outros recursos altamente especializados, orientados para areas da avaliagdo muito
restritas, a um nivel particularmente exigente. Este GUIA destina-se a preencher uma
lacuna no mercado, no sentido de alargar a compreensao de boas préaticas e de métodos
sélidos, e apresenta-los de uma forma acessivel.

Actualizacdo da Coleccdo MEANS

Uma das principais fontes para a elaboracdo deste guia genérico foi evidentemente a
Coleccdo MEANS - um vasto e imprescindivel conjunto de manuais publicados pela
Comissédo Europeia em 1999. A Coleccdo MEANS tornou-se um texto-padrdo para os
avaliadores europeus, e alcancou uma reputacdo justificavel, gracas ao seu ambito,
ambicédo e alcance. De facto, uma grande parte desta colecgéo resistiu a passagem do
tempo e foi integrado neste GUIA. Contudo, as condi¢des também evoluiram desde 1999.
Especificamente:

¢ Houve grandes transformacdes na area da prética de avaliacdo com a emergéncia
de novas ferramentas de avaliagdo, um papel mais proeminente da componente
tedrica, novas abordagens participativas e qualitativas (particularmente relevantes
para o desenvolvimento socioecondmico) e uma énfase particular na
institucionalizacéo da avaliacao.

e A politica europeia evoluiu, sobretudo na sequéncia da Agenda de Lisboa, a partir
da qual se discutiu o papel do capital social e humano, a importancia da
sociedade da informacédo e da economia baseada no conhecimento como meios
de alcancar uma maior competitividade e ainda as prioridades do
desenvolvimento sustentavel e da igualdade de oportunidades.

¢ A adesao de dez novos Estados-membros em 2004 também colocou um conjunto
de desafios a avaliacdo. Os Fundos Estruturais foram introduzidos em sistemas
de administracdo publica com uma experiéncia de avaliacdo relativamente
reduzida e, consequentemente, sem uma cultura de avaliacdo bem desenvolvida.
Os autores deste GUIA tiveram em mente, durante a sua preparacdo, as
necessidades de desenvolvimento de capacidades em muitos dos novos Estados-
membros. Em termos praticos, procurou-se maximizar o que é passivel de ser
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alcancado de uma forma pragmatica, com os recursos, capacidades, disposi¢oes
institucionais e fontes de dados disponiveis.

No seu conjunto, estas alteracdes séo significativas, e este GUIA foi elaborado para dar
resposta as suas consequéncias. Também foi planeado e redigido de modo a poder
prever alteracdes futuras. Nao existem motivos para acreditar que o ritmo de alteracdes
nos processos de avaliagdo e nas politicas socioeconémicas va abrandar no futuro.
Assim, e de modo a permitir a actualizacdo imediata dos materiais, o0 GUIA, os Manuais
Técnicos e o Glossario encontram-se disponiveis para acesso e pesquisa através da
Internet. No futuro, espera-se que 0s materiais sejam ainda mais desenvolvidos,
permitindo assim que os utilizadores possam estruturar e configurar o seu proprio GUIA
‘pessoal’, adaptado as suas necessidades, as funcBes de avaliacdo que possuem e aos
programas e politicas especificos que estiverem a avaliar ou a gerir.

Conteldo

O novo GUIA é publicado num Gnico volume. E apoiado por uma série de Manuais
Técnicos que proporcionam material mais especializado e aprofundado, ao qual é
possivel aceder e descarregar da internet.

O GUIA esta dividido em quatro secgoes:

A secc¢do sobre a avaliacdo e o desenvolvimento socioecondémico proporciona uma
introducdo a avaliacdo e as suas vantagens. Comeca com uma descricdo geral sobre a
avaliacdo e a forma como poderd contribuir para a melhoria das politicas e dos
programas e, em ultima instancia, para o reforco do desenvolvimento socioeconémico.
Segue-se uma introducdo a alguns conceitos basicos da avaliacdo: a sua histéria,
algumas das diferentes tradicbes nas quais se baseiam os avaliadores, e os diferentes
objectivos da avaliagdo. Finalmente, discute-se as especificidades do desenvolvimento
socioecondmico enquanto objecto de avaliagdo. Este processo inclui a seleccdo das
caracteristicas especificas da politica de desenvolvimento socioeconémico e as suas
implicagdes para a avaliagdo, bem como as principais teorias e conceitos nos quais
assentam as politicas e os programas, e que o0s avaliadores necessitam de ter em
consideracao.

A seccdo dedicada a concepcdo e implementacdo da avaliacdo explora varias
guestdes préaticas relacionadas com a concepcdo e implementacdo das avaliagdes.
Comeca por analisar questdes relacionadas com a concepcao da avaliacdo, incluindo o
seu planeamento, a definicdo de questdes de avaliacdo e a selec¢cdo dos métodos mais
adequados, bem como a encomenda e a implementacdo de um trabalho de avaliagéo.
De seguida, aborda questdes relacionadas com a gestdo do processo de avaliacdo, apés
a fase da sua concepcdo, o que inclui a seleccdo de avaliadores e a funcdo das
Comissdes de Acompanhamento, que deverdo gerir as vias de comunicagao entre todas
as partes envolvidas, bem como assegurar um elevado nivel de qualidade da avaliagéo.

A seccdo dedicada a capacitacdo administrativa e institucional aborda diversas
questbes relacionadas com o desenvolvimento das capacidades institucionais de
avaliacdo e as estratégias que se poderdao adoptar para o seu refor¢o. O conceito central
desta parte do Guia estrutura-se em torno de um modelo "idealizado", que sugere quatro
etapas no desenvolvimento das capacidades, incluindo uma discussdo sobre as
capacidades internas das administracbes, bem como as capacidades externas das
parcerias e das redes profissionais.

A seccdo a seleccao de métodos e técnicas apresenta um vasto conjunto de métodos e
técnicas de avaliacdo, realcando as suas forcas e limitacbes, bem como a sua
adequabilidade. Os métodos e técnicas sao descritos de acordo com uma diversidade de
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enquadramentos: diferentes tipos de programas socioeconémicos, diferentes etapas dos
programas, diferentes etapas no processo de avaliacdo e diferentes objectivos de
avaliacdo. Finalmente, sdo apresentados os diferentes tipos de dados (quantitativos e
qualitativos), sistemas de indicadores e fontes de dados aos quais se recorrem durante
um processo de avaliacao.

Cada uma das sec¢bes do GUIA termina com uma série de "regras de ouro" que
destacam, quer as boas praticas, quer alguns principios empiricos, recomendados a
todos 0s que gerem, requisitam, executam e utilizam avaliacbes. Contudo, regra geral,
este GUIA procura ndo ser demasiado prescritivo. Isto deve-se em parte ao facto de, em
muitos casos, ndo haver uma Unica forma correcta de avaliacdo, e cada uma das
diferentes abordagens possuir as suas forcas e as suas limitacbes em diferentes
contextos. Também em termos pragmaticos, as condi¢des ideais prévias de avaliacao
ndo existem na maioria dos casos — seja devido a falta de dados, problemas de
calendarizacao ou disponibilidade de capacidades. Fazer o melhor que se pode enquanto
se procura melhorar as capacidades de avaliacdo no futuro € um tema transversal a este
GUIA.

Como forma de apoio ao GUIA, também foi preparada uma série de Manuais Técnicos,
de particular interesse para especialistas e profissionais da area.

O Manual Técnico | intitula-se "Temas e Areas de Politica". Considera prioridades
tematicas importantes, tais como o0 desenvolvimento sustentdvel, a sociedade da
informacao, a inclusdo social e a igualdade de oportunidades, bem como o conjunto das
areas de politica no &mbito das quais sdo implementadas as intervencfes com vista a
promocao do desenvolvimento socioecondmico. Sao apresentados e descritos os tipos
de métodos de avaliacdo, dados e indicadores adequados a esses temas e areas de
politica, e fornece-se alguns exemplos da sua aplicacao.

O Manual Técnico Il, "Métodos e Técnicas de Avaliagcdo", inclui a analise
pormenorizada de um vasto conjunto de ferramentas e técnicas, tanto quantitativas como
gualitativas, que se consideram adequadas em diferentes fases do processo de
avaliacao.

O Manual Técnico lll, "Capacitacdo Administrativa e Institucional para a Avaliacao",
inclui estudos de caso sobre o desenvolvimento das capacidades de avaliacdo na UE,
nomeadamente na Italia, Holanda e Irlanda; e referéncias a outras experiéncias regionais,
nacionais e internacionais, incluindo os paises aderentes. Servem para ilustrar as
orientacBes apresentadas no GUIA, e tém como objectivo incentivar o desenvolvimento
das capacidades de avaliacéo.

Existe um Glossario que contém defini¢des dos termos utilizados no GUIA e nos Manuais
Técnicos.

Todos estes materiais encontram-se disponiveis neste website, e podem ser
descarregados. Por outro lado, para optimizar a interaccdo com todos os que se
encontram envolvidos em processos de avaliagcao, este site também inclui: um férum,
uma biblioteca onde se armazena documentos, e onde se poder4 aceder aos mesmos,
uma seccao de novidades e uma listagem de eventos futuros. Pretende-se que o site seja
um foco de discusséo e debate, e que os materiais sejam permanentemente enriquecidos
com referéncias as préaticas mais actuais.
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1. PARTE I: A AVALIACAO E O DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO

1.1. As vantagens da avaliacao

1.2. Histéria e objectivos da avaliacao

1.3.Os métodos e respectivas origens

1.4. A avaliagdo como meio de reforcar o desenvolvimento socioeconémico
1.5.Regras de ouro

1.1. Asvantagens da avaliagdo

AvaliagOes que fazem a diferenca

Melhorar os programas ao longo do tempo

Conceber programas

Seleccionar os instrumentos mais adequados

Optimizar a gestéo e a aplicacao

Identificar as realizacdes, os resultados e os impactos
Identificar consequéncias nédo intencionais e efeitos perversos
Niveis de avaliag&o: politicas, temas, programas e projectos

AvaliacGes que fazem a diferenca

Investir tempo, dinheiro e esforgcos na avaliagdo tem que se justificar em termos da
diferenca que ira induzir no sucesso de politicas e programas - a avaliacdo ndo constitui
um fim em si mesmo. No desenvolvimento socioecondémico, 0 que se pretende em termos
de intervencdo politica € optimizar as condicbes econdémicas e sociais de pessoas,
regibes ou sectores. Evidentemente, cada programa socioecondémico possui a sua
prépria filosofia especifica, em que, por exemplo, alguns dardo destaque a reabilitacédo
dos centros urbanos, outros a modernizagdo de sectores industriais obsoletos ou em
declinio, outros ainda a integracado de grupos desfavorecidos, e outros a diversificagdo
em zonas rurais. Todas estas prioridades, entre muitas outras, encontram-se amplamente
representadas nos programas dos Fundos Estruturais europeus. No entanto, a
justificacdo da avaliacdo, em todos estes casos, € a mesma: poder-se-a aplicar métodos
e processos de avaliacdo de uma forma que venham efectivamente a optimizar a
qualidade de vida, a prosperidade e as oportunidades a disposicdo dos cidaddos? De
modo a que possa efectuar alteracdes efectivas a esse nivel, é necessario que a
avaliacdo coloque questdes e forneca respostas relevantes para as partes interessadas
nos programas, quer sejam administradores, decisores politicos ou beneficiarios.

A contribuicdo da avaliagdo de programas é potencialmente superior em areas de politica
inovadoras, onde o éxito ndo se pode tomar por garantido e onde a implementacdo nem
sempre é linear, para além de exigir uma gestdo e um planeamento sofisticado. Quando
aplicada de forma adequada, a avaliagdo pode contribuir para a gestdo de algumas das
inevitaveis incertezas inerentes a situagcbes complexas. O desenvolvimento
socioecondémico, como se discutird mais a frente neste GUIA, é certamente complexo, e
debate-se frequentemente com diversas incertezas: ndo € uma ciéncia exacta.
Seleccionar metas e medidas, conceber programas, implementar e manter uma dinamica
de desenvolvimento - todas elas requerem a analise, previsdo, estabelecimento de

! As partes e os capitulos ndo estdo numerados na versdo on-line.
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sistemas de feedback e mobilizacdo de diferentes instituicbes, agéncias e grupos
demogréficos.

A avaliacdo tornou-se uma componente essencial de uma infinidade de iniciativas de
desenvolvimento socioecondémico, ao constatar que a sua pratica e os conhecimentos
adquiridos tém contribuido efectivamente para esses processos.

Existem duas implicacdes importantes, se a avaliacéo for justificada nesses termos.

Em primeiro lugar, se a avaliacdo for Gtil e aplicavel, € necesséario que seja vista como
uma parte integrante da gestdo e da tomada de decisdo e, efectivamente, de todo o
processo de responsabilidade democrética. Assim, um sistema de avaliagdo que funcione
correctamente devera ser integrado no ciclo de programacéo/politico, sendo por essa
razdo que este GUIA presta tanta atencdo a concepcao dos sistemas de avaliacdo e ao
desenvolvimento das capacidades de avaliacdo nas agéncias publicas e nas redes de
conhecimento e profissionais.

Em segundo lugar, os avaliadores, bem como os requerentes e utilizadores dos
resultados da avaliacé@o terao obrigatoriamente de atingir um equilibrio entre os melhores
meios disponiveis e as exigéncias de um determinado nivel de pragmatismo. No mundo
real do desenvolvimento socioeconémico, muito raramente existe 0 tempo ou 0S recursos
- ou mesmo os dados — necesséarios para implementar uma avaliagdo exaustiva do
estado da arte. E por isso que este GUIA coloca particular énfase nos tipos de escolha
estratégica que é necessario fazer relativamente a avaliagdo, como por exemplo: quando
€ que se justificam investimentos mais avultados na avaliagcdo? Em que circunstancias é
que sao necessarios métodos sofisticados? De que forma é que a avaliacdo pode
preencher algumas lacunas no conhecimento que, num mundo ideal, seriam preenchidas
inclusivamente antes de se planear uma intervengao?

Melhorar os programas ao longo do tempo

Um importante principio estruturante, transversal a todo o GUIA, tem a ver com o
horizonte temporal e o prazo das politicas. Normalmente, fala-se de um ciclo de
intervencdo politica que se inicia quando se formulam as politicas (e os programas com
elas relacionados), e que continua com o planeamento e atribuicdo de recursos, a
concepgao de programas, a sua implementacéo e a concretizacdo das suas realizagdes e
resultados. A linguagem da avaliacdo segue em muitos casos este ciclo, como se pode
verificar através dos termos de avaliacdo como ex-ante, intercalar e ex-post, utilizados
normalmente nos Fundos Estruturais europeus. Estes termos encontram-se descritos no
Anexo A. Utiliza-se uma logica semelhante na distincdo feita geralmente entre
realizacdes, efeitos, resultados e impactos.

Antes de se voltar as caracteristicas especificas do desenvolvimento socioeconémico,
sera apresentada a contribuicdo da avaliacao possivel em cada uma das fases do ciclo
politico.

Como se pode ver no diagrama apresentado na Caixa Ciclos das Politicas, dos
Programas e da Avaliacdo, existem trés ciclos temporais diferentes, importantes para
todos os que estdo envolvidos na avaliacdo. Em primeiro lugar, o ciclo da avaliacdo que
decorre em diferentes momentos e em fases distintas dentro de um segundo ciclo, e
depois o ciclo dos programas que gera, ele préprio, uma procura por estes diferentes
momentos de avaliacdo. Existe ainda um terceiro ciclo, o ciclo das politicas, que da forma
e influencia os programas, bem como, inevitavelmente, os requisitos da avaliagao.
Normalmente, o ciclo das politicas € mais prolongado do que o ciclo dos programas.
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Caixa: Ciclos das Politicas, dos Programas e da Avaliacéo

Revisdo de
Politicas

Formulacéo de
Politicas

Concepcao de
Programas

Conclusoes dos
Programas

Avaliagdo de
viabilidade
ex-ante

Avaliag&o ex-post/
de resultados

Avaliacdo
Continua/Intercalar

Implementacao
de Programas

Implementagdo
de Politicas

A Caixa Ciclos das Politicas, dos Programas e da Avaliacdo é apenas indicativa;
obviamente, existem mais fases em cada ciclo, que podem descrever-se de diferentes
formas. Mas o diagrama mostra alguns dos principais problemas relacionados com os
respectivos horizontes temporais comuns na avaliacdo. O circulo interno comeca com a
avaliacdo ex-ante, que precede o levantamento das necessidades iniciais e a andlise da
viabilidade dos programas planeados; passa pela avaliacdo continua ou intercalar, que
documenta o progresso e a implementacéao; e, finalmente, termina na avaliagdo ex-post,
com um enfoque nos resultados. Contudo, as avaliacfes ex-ante devem contribuir para a
concepcdo dos programas e formulacdo das politicas, do mesmo modo que as
avaliacOes intercalares deverdo contribuir para a implementagdo dos programas e das
politicas, em termos de aplicacao destes e de outros programas semelhantes. No final do
ciclo de avaliacdo, as avaliacbes ex-post devem contribuir para a revisdo das politicas.
Colocar estes dois ciclos em paralelo seria o ideal, mas isto nem sempre acontece. As
avaliacbes ex-ante podem decorrer demasiado tarde para contribuir para a concepcgéo
dos programas, e menos ainda para a formulacdo de politicas. Os resultados das
avaliacbes ex-post podem ser obtidos demasiado tardiamente para contribuir para a
revisdo das politicas. As alteracdes de politica e programacdo também podem decorrer
sempre que estiver a ser executada uma avaliagdo, comum em programas nacionais e
europeus de desenvolvimento socioecondmico. Isto pode, por exemplo, conduzir a
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alteracdo dos objectivos ou prioridades, apds a configuracdo dos sistemas para medir 0s
resultados e, inclusivamente, ao encerramento de determinados projectos ou
intervengbes objecto de avaliagdo. Uma das vantagens do envolvimento de decisores
politicos e agentes de planeamento na concep¢do da avaliagdo consiste em operar uma
aproximacao entre todas estas actividades interligadas.

Em geral, este GUIA esta particularmente interessado na avaliacdo de programas — mais
do que na avaliacdo de politicas — embora ndo seja em muitos casos tarefa facil separa-
los. Esta questdo torna-se particularmente relevante numa era que se designa
frequentemente a da politica baseada em provas. Existe um forte imperativo para utilizar
recursos de forma racional e para aprender com as experiéncias anteriores: para que se
possa basear as politicas em provas. Esta constitui efectivamente uma caracteristica
essencial da forma como se compreende a avaliacdo ex-ante no ambito dos Fundos
Estruturais europeus, em que a avaliacdo pode constituir uma ferramenta poderosa para
aprender com a experiéncia de programas anteriores, de modo a optimizar as politicas no
futuro.

A avaliagdo pode proporcionar uma série de contributos especificos ao longo do ciclo dos
programas:

Conceber programas

Uma das competéncias centrais da avaliacdo consiste na recolha de informacfes dos
diferentes destinatarios ou partes interessadas, tratando-se de um aspecto
particularmente importante na fase de concepcdo dos programas. Garantir a relevancia
dos programas em termos das necessidades dos respectivos utilizadores é essencial
nesta fase, para a qual a avaliacdo pode contribuir de uma forma significativa. Este
contributo da relevancia ndo se limita a concepg¢do de programas num determinado
momento no tempo. Em muitos contextos de desenvolvimento socioecondémico, 0s
programas mantém-se activos através de um processo continuo de feedback de
utilizadores (potenciais e reais) e de outras partes interessadas, durante o qual, alias,
surge frequentemente um momento explicito de reprogramacao.

Seleccionar os instrumentos mais adequados

Um sistema de avaliagdo bem estruturado e muito particularmente a avaliagcdo ex-ante
contribuirdo para a selecgdo de intervencdes ou instrumentos especificos, no contexto
geral de um programa. A avaliacdo pode contribuir de diversas formas para a seleccao
dos instrumentos, podendo assumir a forma de uma analise econémica que avalia os
beneficios e os custos mais provaveis de um conjunto de instrumentos alternativos, ou
talvez de grandes projectos. Também pode implicar uma avaliacdo da elegibilidade que
procura alinhar intervencdes especificas com determinados critérios, de modo a verificar
a sua relevancia para um determinado programa na sua globalidade ou em termos
regulamentares. Em alternativa, podera existir uma avaliacdo da clareza e credibilidade
da intervencao proposta para analisar a sua probabilidade de sucesso.

Optimizar a gestao e a aplicacao

Um processo de avaliacdo plenamente integrado podera representar uma contribuicao
essencial para a gestdo e para a implementacédo dos programas. Analisando os dados de
monitorizacdo e investigando as causas subjacentes as dificuldades encontradas, a
avaliacdo permite oferecer feedback as entidades gestores dos programas e apoiar a
"correccdo intercalar". Mesmo numa primeira fase, existem normalmente resultados
iniciais, sobretudo se existir uma cadeia de implementacdo e um modelo l6gico bem
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estruturados. Assim, a avaliacdo da implementacdo permite destacar alguns resultados
desde o inicio. Porém, muitas das questdes emergentes nestas fases iniciais de
implementagdo estdo relacionadas com 0s processos: como € que os diferentes
parceiros interagem, como séo tomadas as decisfes e como se elaboram os planos, e de
que modo se procura sedimentar novas parcerias e disposicdes organizacionais. A
avaliacdo destes processos - incluindo descricbes lineares - podem ser Uteis para todos
0s parceiros, bem como para os gestores e o0s principais financiadores.

Identificar as realizacdes, os resultados e os impactos

Os programas de desenvolvimento socioeconémico tém que demonstrar resultados
desde muito cedo. Nas fases mais preliminares, é provavel que estes assumam a forma
de realizacdes (outputs), como por exemplo, o nimero de empresas que recebem
financiamento para actualizar os seus equipamentos ou 0s nimeros relativos a pessoas
desempregadas a receber formacdo. No entanto, os decisores politicos procuram
rapidamente resultados mais substanciais: tornar as empresas mais competitivas ou criar
emprego para os desempregados. Espera-se que estes resultados (outcomes) possuam
um maior impacto relacionado com o0s objectivos das politicas e dos programas, pelo
menos a longo prazo. Isto permite & avaliagdo colocar questdes como: o crescimento das
empresas regionais foi sustentado? Ou as expectativas de emprego das pessoas em
situacdo de desemprego prolongado melhoraram de forma sustentavel?

Para muitos decisores politicos, identificar, descrever e quantificar estas realizacdes,
resultados e impactos € uma das grandes vantagens da avaliacdo. No entanto, para que
este processo possa ser realmente proveitoso, os decisores politicos necessitam de
assegurar que existem objectivos claros e uma relacdo ponderada entre as intervenctes
e 0s objectivos dos programas. Os gestores de programas, por seu turno — se
necessario, em coordenagcdo com os avaliadores —, tém de assegurar a existéncia de
sistemas de monitorizagcdo e de indicadores, bem como ligagbes claras entre os
indicadores seleccionados e as metas e objectivos subjacentes.

Identificar consequéncias néo intencionais e efeitos perversos

Mesmo quando os programas € 0s instrumentos cumprem 0s objectivos propostos,
ocorrerdo frequentemente consequéncias ou efeitos inesperados, que podem ser
positivos ou negativos. Por exemplo, 0 apoio a empreendedores rurais pode ter
vantagens tecnoldgicas inesperadas para empreendedores urbanos de uma localidade
proxima, que operem no mesmo sector ou mercado. Por vezes, estas consequéncias
inesperadas podem ter um efeito negativo. Por exemplo, um instrumento concebido para
aumentar as expectativas de emprego de determinado grupo no mercado de trabalho
pode ter consequéncias negativas para outro grupo. In extremis, as intervencées podem,
inclusivamente, ter um efeito perverso, conduzindo a intervencdo numa direccdo
diametralmente oposta a pretendida. Por exemplo, uma iniciativa destinada a promover o
turismo pode, caso a base da procura turistica na regido ndo seja correctamente
compreendida, minar a inddstria turistica existente, sem criar um mercado adicional.

Para captar os resultados das intervengBes socioecondmicas, € essencial incluir as
consequéncias inesperadas e os efeitos perversos. Esta é também uma das formas em
que a avaliacao pode contribuir para aprender com a experiéncia, sobretudo ao fornecer
indicacbes sobre a execucdo das intervencdes, sobre como conceber melhor os
programas e como evitar desaproveitamentos nas intervencdes e efeitos perversos.

Os niveis de avaliacao: politicas, temas, programas e projectos

11



EVALSED: A Avaliacdo do Desenvolvimento Socioeconémico — O GUIA

A questdo das interligacBes entre politicas, programas e intervencdes ou projectos
especificos é essencial na avaliacdo. Muitos programas bons nem sempre representam
uma boa politica, documentos de programagdo solidos ndo representam
necessariamente bons projectos, e bons projectos nem sempre asseguram o0 sucesso de
um programa. Contudo, a avaliacdo do programa representa necessariamente um
recurso ou contributo para a avaliacdo de politicas, tal como a avaliacdo de projectos
representa um recurso ou contributo para a avaliagdo de programas.

As avaliacBes tematicas e os critérios decorrentes das politicas, quando aplicados aos
materiais dos programas, constituem formas habituais de introduzir uma dimensao
politica na avaliacao.

Existe, agora, uma tendéncia da avaliacdo no sentido ascendente, bem como para
prestar cada vez mais atencdo ao nivel politico, reflectindo uma intencéo por parte dos
decisores politicos em assumir os resultados da avaliacdo. Simultaneamente, coloca
desafios aos avaliadores, que necessitam de ver os resultados do seu trabalho num
contexto mais alargado. Considerar o nivel politico também permite reforcar a avaliagéo
do programa, identificando por exemplo os critérios orientados para os resultados, para o
sucesso do programa.

Na sua maioria, a avaliacdo de projectos, pelo menos quando os projectos tém uma
escala relativamente pequena, volta aos promotores dos projectos e a outros
intermediarios. A principal excepcdo sdo 0s projectos de larga escala (por exemplo,
projectos de infra-estruturas), que possuem muitas das caracteristicas dos programas em
termos de complexidade, bem como em termos de dimenséo.

Um requisito recorrente para promotores e gestores de projecto € que se execute algum
tipo de auto-avaliacdo. Embora este tipo de avaliacdo possa ndo ter a independéncia
considerada importante para assegurar a credibilidade externa, pode mesmo assim
constituir um contributo importante no contexto dos programas. Por exemplo, se um
quadro bem estruturado for concebido para a auto-avaliacdo de projectos, poderdo existir
algumas garantias de que os resultados serdo sistematicos e merecem uma andlise
detalhada a nivel do programa. Além disso, 0s requisitos de auto-avaliagdo podem
incentivar uma cultura de feedback e de aprendizagem inter- e intra-projectos, com
vantagens para 0 programa como um todo.

Todos os que desempenhem tarefas de planeamento e execucdo de trabalho de
avaliacdo devem clarificar as ligacdes entre a avaliagdo de politicas, de programas, de
projectos e a avaliacdo tematica. Os principios descritos neste GUIA sdo geralmente
aplicaveis a cada tipo de avaliacao.

1.2. HISTORIA E OBJECTIVOS DA AVALIACAO

Uma breve historia da avaliacéo

Diferentes fontes e tradicdes

Os principais objectivos da avaliacao

A aprendizagem como principal objectivo de avaliacéo

Uma breve historia da avaliacdo

A avaliagdo surgiu como uma area distinta do exercicio profissional na América do Norte,
no periodo pés-guerra. As trés correntes mais importantes nessa fase inicial eram: a
avaliacao da inovacao na educacdo (por exemplo, a eficacia de novos curricula nas
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escolas); a ligacdo da avaliacdo a alocagdo de recursos (por exemplo, através de um
sistema de Planeamento, Programacao e Orcamentacao); e a avaliacdo de programas de
combate a pobreza (por exemplo, as experiéncias da Great Society nos anos 60). Estas
diferentes abordagens definiram algumas das principais convencdes de avaliacdo que
continuam a ser utilizadas hoje em dia, incluindo estudos quantitativos e experimentais
que recorrem a grupos de controlo como base de diversas experiéncias de testes
educativos, métodos de avaliagdo econémica e de rentabilidade, e métodos participativos
e qualitativos envolvendo os beneficiarios dos programas no processo de avaliacéo.

Subjacentes a estas diferentes tradicbes encontram-se quatro grupos principais cujos
interesses, por vezes, concorrem na definicAo de prioridades de avaliacdo. Estes
incluem:
e decisores politicos, por exemplo politicos e dirigentes eleitos;
e interesses profissionais e especializados, tais como professores, na area da
educacdo, e cientistas, na area da investigacao;
e directores e administradores, tais como funcionarios publicos e dirigentes de
agéncias publicas locais;
e cidadaos e todos os que sao influenciados pela accdo publica, por exemplo, os
potenciais beneficiarios das intervengdes planeadas.

Cada um destes grupos chega a determinadas conclus@es relativamente a forma como a
avaliacao podera ajuda-los. Por exemplo, os decisores politicos tém tendéncia para ver a
avaliacdo como uma ferramenta que garante a responsabilidade e a justificacdo de
decisbes politicas; os cidaddos tém uma maior probabilidade de ver a avaliagdo como
uma ferramenta de responsabilidade democratica e como uma oportunidade de adequar
as intervencdes publicas as suas necessidades; os directores e os administradores estéo,
em muitas casos, preocupados com a implementacdo de politicas e programas, e com a
forma como estes sdo geridos e se encontram organizados; os profissionais, por sua vez,
véem frequentemente a avaliacdo como uma oportunidade de aumentar a qualidade do
seu trabalho ou mesmo a autonomia do seu préprio grupo profissional.

Isto ndo significa que a avaliagdo, num sentido mais lato, enquanto aplicacdo da
investigacao social e econdmica sistematica, fosse totalmente inexistente na Europa ou
noutras partes do mundo. Contudo, era provavelmente mais forte no norte da Europa e
em zonas da Europa com ligacdes mais fortes aos Estados Unidos e ao Canada. A partir
dos anos 70, a avaliagdo comecou a enraizar-se nos diferentes paises europeus, mas
geralmente com tradicdes e énfases distintos. Na Escandinavia, por exemplo, onde existe
um forte empenho na governagdo democratica, a avaliagdo seguiu no sentido dessa
tradicdo. Em Franca, a avaliacao reflectiu, até ha muito pouco tempo, as caracteristicas
de um Estado francés com uma abordagem formal estruturada ao nivel do governo
central e uma pratica mais diversa e dindmica aos niveis regional e local. Contudo, a
avaliacao nunca foi estatica em nenhum destes paises. Por exemplo, a experiéncia de
avaliacdo francesa evoluiu consideravelmente com os requisitos da reforma orcamental
que surgiram depois de 2000. Em muitos paises, o enfoque e a escala da actividade de
avaliacao reflectiram as politicas de mudanca dos diferentes governos. Por exemplo, no
Reino Unido a avaliagdo aumentou consideravelmente com a mudanca de governo em
1997.

Os Fundos Estruturais europeus constituiram um dos principais indutores de
disseminacdo da pratica de avaliacdo em toda a UE. Em cada uma das etapas do ciclo
de programacdo (ex-ante, intercalar, ex-post), existem objectivos e responsabilidades
claros. Reconhece-se, muitas vezes, que a introducdo da avaliagdo em diversos paises
do sul da Europa foi resultante dos requisitos das regulamentacdes dos Fundos
Estruturais. Apesar de um inicio reservado em 1988, existe agora uma abordagem a
avaliacdo dos Fundos Estruturais sofisticada.
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Esta abordagem inclui:

e uma obrigacdo legal das entidades financiadoras e dos gestores de programas

para com a avaliagéo;

e responsabilidade partilhada entre os diferentes niveis hierarquicos do governo no

processo de avaliacdo global;

e um processo de avaliacdo inter-relacionado, que decorre em diversas etapas (ex-

ante, intercalar, ex-post);

e envolvimento de diversos parceiros nos programas e na sua avaliagéo;
o ligacOes claras entre a avaliacdo, por um lado, e a programacéo e atribuicdo de

recursos, por outro.

Ao longo dos ultimos anos, registou-se uma evolucdo nas regulamentacées dos Fundos
Estruturais relativamente a avaliacéo (ver a Caixa A Evolucdo das Regulamentacdes dos

Fundos Estruturais).

Caixa: A Evolucdo das Regulamentacfes dos Fundos Estruturais

1994 - 1999

2000 - 2006

AVALIACAO EX-ANTE

Qualquer avaliacdo ex-ante deve ser
executada em parceria pela Comisséo e
pelo Estado-membro, e devera incluir o
impacto ambiental. A Comisséo avalia os
planos, tendo em consideraco a avaliacdo
ex-ante.

O Estado-membro é o primeiro responséavel
pela avaliacdo ex-ante. Ao definir o objectivo
da avaliagcdo ex-ante, devera prestar-se
especial atencéo ao impacto sobre o ambiente,
sobre 0 mercado de trabalho e sobre a
igualdade entre homens e mulheres. A
avaliacdo ex-ante encontra-se integrada nos
planos.

AVALIACAO INTERCALAR

N&o estdo estipulados quaisquer principios
gue exijam a recolha e comunicac¢éo de
informacdes. Nao existem quaisquer
provis@es relativamente a definicdo do
papel das Comiss@es de Acompanhamento
no processo de avaliacdo (na pratica, o
papel principal das Comissdes de
Acompanhamento tem consistido em
nomear os avaliadores).

O Estado-membro é responséavel pela avaliacdo
intercalar, em parceria com a Comissao; a
Comisséao avalia o grau de relevancia da
avaliacéo.

Define-se o objectivo da avaliacao intercalar.

A avaliacdo intercalar é organizada pela
entidade que coordena o programa
correspondente, e é executada por um
avaliador independente. Deve estar concluida
até 31 de Dezembro de 2003. Para facilitar as
diversas avaliacdes, a entidade que a coordena
deve criar um sistema de recolha de dados
financeiros e estatisticos, necessario para as
avaliacdes intercalares e ex-post, e deve
proporcionar as informacdes necessérias para
executar a avaliagdo ex-post.

A Comissdo de Acompanhamento analisa os
resultados da avaliaco intercalar e pode propor
alteracbes ao programa, em funcédo dos
mesmos.

No final de 2005, a avaliac&o intercalar é
actualizada através da preparacao do terreno
para as operacdes que se seguem. (A
actualizacdo da avaliacdo intercalar é, também,
designada de avaliagéo final).

AVALIAGAO EX-POST
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Devera ser realizada uma avaliacdo ex- A Comissao é o principal responsavel pela
post, numa parceria entre a Comissdo e o |avaliagdo ex-post, em parceria com o Estado-
Estado-membro, com o intuito de avaliar o |membro.

impacto das medidas adoptadas face aos |Define-se o objectivo da avaliagdo ex-post.
objectivos propostos. A avaliagdo ex-post é realizada por um
avaliador independente, num prazo de trés
anos apos o final do periodo de programagéo.

RESERVA DE PERFORMANCE

Até 31 de Marco de 2004, uma percentagem de
4% da alocacdao indicativa de cada Estado-
membro, retida no inicio do periodo, é alocada
como “reserva de performance” dos
documentos de programacao, cujo
desempenho a Comissao considere ser bem-
sucedido, com base nas propostas do Estado-
membro. O desempenho é avaliado com base
em indicadores, eficacia, gestéo e
implementacéo financeira, que séo definidos
pelo Estado-membro, apds consulta com a
Comisséo.

Algumas das principais transi¢coes foram:

e de obrigagcbes de avaliacdo impostas externamente, para uma procura de
avaliacdo induzida internamente, decorrente dos préprios gestores de programas
e decisores politicos;

e de um processo de avaliagdo ligado aos programas no final de um ciclo de
programacéo, a um processo de avaliacdo totalmente integrado nos programas,
desde o inicio;

e das expectativas de que os resultados da avaliacdo necessitam de ser
disseminados em larga escala por motivos de responsabilizacdo, para uma
preocupacdo com a utilizacdo sistematica da avaliacdo no decorrer da
implementagédo de um programa;

e de uma perspectiva de acordo com a qual a gestdo da avaliagdo constituia
essencialmente uma questao de administracdo de um contrato, para um interesse
na forma como a avaliacdo podera contribuir para a gestao de conhecimento.

Estas alteragbes foram acompanhadas por mudancas de responsabilidade entre os
diferentes actores ao nivel europeu, nacional e regional, e pelo alargamento ao
coordenador da parceria. A gama de potenciais interessados na avaliagdo alargou-se,
assim, no sentido de incluir, por exemplo, autoridades locais, parceiros sociais e grupos
da sociedade civil.

A reforma dos Regulamentos dos Fundos Estruturais (ver Anexo B) para a terceira
geracdo de programas (2000-2006), ao mesmo tempo que devolve muitas das
obrigacBes de avaliacdo as autoridades responsaveis dos Estados-membros, exige que
estas avaliagbes sejam utilizadas, tanto huma fase ex-ante, como novamente numa fase
intercalar. A revisdo das avaliagfes intercalares decorre até as avaliagfes finais. Esta
combinacéo de responsabilidades delegadas com escrutinio externo, por estruturas de
governacdo mais elevadas, € comum em avaliacdes nacionais do desenvolvimento
socioecondmico.

Ao longo dos ultimos anos, surgiu igualmente uma forte tendéncia para a reforma da
administragcao publica e a introducdo de conceitos de gestdo de eficiéncia em diversos
paises europeus, bem como na préopria Comissédo Europeia (ver "Sound and Efficient
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Management", conhecido como SEM 2000, e o relatério "Spending more Wisely:
Implementation of the Commissions Evaluation Policy"). Recentemente, este processo
avancou, estabelecendo a relacdo entre as decisfes financeiras e orgcamentais e a
eficiéncia, que tem por conseguinte de ser medida e descrita. A gestdo da eficiéncia na
Comisséo Europeia, bem como nos Estados-membros, reflecte-se agora num elemento
adicional das obrigacbes de avaliacdo nos actuais regulamentos que se encontrem
relacionados com a Reserva de Eficiéncia. Os indicadores de gestao de eficacia e de
implementacao financeira tém que ser reunidos, de modo a justificar a disponibilidade de
fundos retidos no inicio do periodo de programacéo.

Diferentes fontes e tradicdes

A avaliacdo possui diversas raizes: nao constitui uma pratica unificada, ou decorrente de
um anico conjunto de tradi¢des. Isto resulta, em parte, da evolucdo histérica da avaliacao,
tanto na Europa como na América do Norte. Como ja se referiu, destacam-se
normalmente trés fontes importantes da filosofia da avaliacdo: as iniciativas nos anos 60
da Great Society nos Estados Unidos; a inovacdo educativa e sobretudo a inovagédo dos
curricula nas escolas; e 0 controlo orgcamental e os sistemas de eficiéncia como o PPBS
(Planning, Programming and Budgetary Systems). Na realidade, estas constituem apenas
trés fontes especificas, e poder-se-ia acrescentar a gestéo por objectivos, a investigacao
participativa no desenvolvimento rural e comunitario, e a gestdo com base nos
resultados, entre muitas outras.

Uma forma de distinguir algumas destas diferentes origens consiste em estabelecer
algum distanciamento em relacdo a exemplos especificos e analisar as ideias ou teorias
centrais subjacentes a estas diferentes tradicOes de avaliacéo.

Pode fazer-se a distingdo entre quatro conjuntos principais de ideias:

e Metodologia e investigacdo cientifica. Muitos dos métodos e ideias de base
utilizados na avaliacdo sdo partilhados com a comunidade de investigacdo mais
alargada, sobretudo nas ciéncias sociais e econdmicas. Considerando a légica
gue integra o teste de hipéteses, a observacgédo, a recolha de dados e a analise de
dados, procura-se explicacbes para os fendmenos que se observam. Em
programas socioecondémicos complexos, as explicacdes raramente sao lineares.
Muito do trabalho dos avaliadores consiste em tentativas de aplicar os recursos
conhecidos aos resultados observados e vice-versa.

e Teoria econdmica e escolhas publicas. A reflexdo econémica esta presente na
avaliacdo a diversos niveis. Incluem-se neste caso nocbes de eficiéncia e
atribuicdo de recursos para enfrentar a escassez, incentivos e comportamentos
institucionais (sobretudo microecondmicos), e estudos macroeconémicos que
procuram identificar efeitos agregados (por exemplo, em termos de PIB ou
competitividade) das intervenges politicas.

e Teoria da organizacdo e gestdo. Esta comecou por estar incluida mais
significativamente na avaliacao nos ultimos anos, a medida que o enfoque passou
de forma crescente para a implementacdo e aplicacdo de programas e politicas.
Esta linha de reflexdo destaca aspectos de concepcdo organizacional,
coordenagdo inter-organizacional (por exemplo, através de parcerias e
consorcios), bem como aspectos de motivacao, propriedade e participagao.

e Ciéncias politicas e da administracdo. A medida que os programas publicos e os
seus gestores procuram resolver questdes relacionadas com o processo politico e
com a reforma do sector publico, baseiam-se cada vez mais em ideias sobre
governancga, responsabilidade e cidadania. Muitas das ideias centrais da reforma
do sector publico e da nova gestao publica, tais como a transparéncia e a
responsabilidade, foram influenciadas por estas perspectivas. Além disso, nas
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perspectivas politicas contemporaneas destaca-se a importancia da construgédo
de consensos como forma de reforcar a legitimidade da accéo politica.

Consequentemente, os avaliadores sdo igualmente diversos. Poderdo ser economistas
preocupados com a eficiéncia e com os custos, consultores de gestdo interessados no
funcionamento estavel da sua organizacao, analistas politicos empenhados na reforma e
transparéncia do sector publico, ou cientistas (de varias areas disciplinares) preocupados
em estabelecer a verdade, gerar novos conhecimentos e confirmar/rejeitar hipéteses.

Um dos principais problemas enfrentados actualmente pelos gestores ou requerentes de
avaliacOes consiste em reunir uma equipa adequada ou um conjunto de competéncias
que podera representar uma sintese de todas estas tradicbes (este assunto é
aprofundado na seccdo Concepcao e Implementacdo do GUIA, em que se discute o perfil
da equipa de avaliacdo e a selec¢éo dos avaliadores mais adequados).

A um nivel sistémico (por exemplo, a nivel nacional ou europeu em geral), uma das
principais funcdes da construcdo de capacidades de avaliacdo é construir pontes entre
estas diferentes partes das comunidades de avaliacéo profissionais. Conferéncias, redes
e organizacBes profissionais que rednem os avaliadores constituem uma forma de
aumentar a familiaridade entre todos aqueles que provém de diferentes tradi¢cdes, bem
como uma forma de transferir e partilhar "know-how", conhecimentos e experiéncias (este
aspecto também ¢é desenvolvido em profundidade na seccdo Concepcdo e
Implementacdo do GUIA).

Apesar das diferengas existentes nas origens e tradicdes da avaliagdo, é possivel
distinguir alguns dos principais tipos de avaliacdo. Estes tém tendéncia para ocorrer em
torno de dois eixos principais. O primeiro eixo relaciona-se com 0s objectivos da
avaliacao, e o segundo esta relacionado com as metodologias de avaliacao.

Os principais objectivos da avaliacao

As avaliacBes contribuem sempre para um objectivo mais vasto, que consiste em
contribuir em particular para uma area de politica publica e para os seus programas. Os
objectivos de avaliacdo reconhecidos com maior frequéncia sao:
e Planeamento/eficiéncia - garantir a existéncia de uma justificacdo para uma
politica/programa e que os recursos se desenvolvem eficientemente.
¢ Responsabilidade - demonstrar em que medida é que determinado programa
alcancou os seus objectivos, e de que forma utilizou 0s seus recursos.
e Implementacdo - aumentar a eficiéncia dos programas e a eficacia da sua
implementacao e gestéo.
e Capacitagdo institucional - melhorar e desenvolver as capacidades entre os
participantes nos programas e as suas redes e instituicoes.

Estes diversos objectivos de avaliagdo sdo do interesse dos diferentes intervenientes, e

também tém tendéncia a serem associados a diferentes tipos de questfes de avaliacao.
Por exempilo:

e Se o0 objectivo for planeamento/eficiéncia, ird satisfazer sobretudo as

necessidades dos decisores politicos e dos decisores do planeamento, bem como

dos cidaddos. Sédo estas as partes interessadas que estardo preocupadas com a

forma como o0s recursos publicos se distribuem entre objectivos concorrentes, e

como se aplicam depois de distribuidos. Estas partes interessadas colocam

guestdes como: serd esta a melhor utilizacdo dos fundos publicos? Existem

utilizacoes alternativas dos recursos que proporcionam mais vantagens? Existe

uma correspondéncia entre os custos implicados e as vantagens dai decorrentes?
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e Se 0 objectivo da avaliacao for a responsabilidade, ird sobretudo satisfazer as
necessidades dos decisores politicos, dos financiadores dos programas e dos
parlamentos. Sao estas partes interessadas que, depois de aprovar um programa
ou uma politica, pretendem saber o que aconteceu aos recursos atribuidos. Este
tipo de avaliacéo coloca questdes como: qual o éxito deste programa? Cumpriu 0s
seus objectivos? Os recursos foram aplicados de uma forma eficaz e eficiente, e
com que impacto?

e Se o0 objectivo da avaliacdo for a implementacdo, satisfard sobretudo as
necessidades dos gestores do programa e dos principais parceiros do programa.
Sdo estas partes interessadas que pretendem optimizar a gestdo e a
implementacdo, em relacdo as quais sdo 0s principais responsaveis. Este tipo de
avaliacdo coloca questbes como: 0s mecanismos de gestdo funcionam
eficientemente? O nivel de envolvimento por parte dos parceiros € o desejavel?
Os programas encontram-se devidamente orientados em termos de elegibilidade?
A planificagdo temporal esta a ser cumprida?

e Se 0 objectivo da avaliacdo for a producdo de conhecimento, ira satisfazer
sobretudo as necessidades dos decisores politicos e de planeamento - incluindo
aqueles que tém como funcdo planear novos programas. S80 estas mesmas
partes interessadas que pretendem saber se os principios do programa estdo a
ser confirmados e quais as licdes a tirar para o futuro. Este tipo de avaliacédo
levanta questdes como: 0 que é que ja se aprendeu acerca do que melhor
funciona? Os mecanismos de intervencdo e de mudanca compreendem-se
melhor? E necessario questionar a légica do programa e 0s seus principios? Sera
esta uma forma eficiente de alcancar os objectivos propostos, ou existem
alternativas? Quais sdo as provas de sustentabilidade das intervencdes?

e Se 0 objectivo da avaliagéo for a capacitagéo institucional, esta devera sobretudo
satisfazer as necessidades dos parceiros do programa e de outras partes
interessadas. Estes pretenderdo saber como poderdo ser mais eficazes, de que
forma poderdo aumentar as suas proprias capacidades e como € que 0S
beneficiarios podem tirar o maximo partido dos pressupostos do programa. Este
tipo de avaliacdo coloca questes como: os beneficiarios (e inclusivamente as
comunidades locais) estdo suficientemente envolvidos na delineacdo do programa
e das suas medidas? O que é que é possivel fazer para aumentar a participacéo e
desenvolver o consenso? Os mecanismos do programa apoiam e estdo abertos a
abordagens ascendentes?

A aprendizagem como principal objectivo de avaliacéo

Sugere-se, muitas vezes, que a avaliagdo pode ser vista como tendo um objectivo
abrangente, ao qual poderédo adequar-se todos os outros objectivos referidos acima. Esta
finalidade abrangente refere-se a aprendizagem e, nesta perspectiva, a avaliacdo possui
como finalidade aprender, através de um processo sistematico, a melhorar a concepcéo,
implementacéo e execucgao de politicas e programas publicos.

Esta énfase na aprendizagem realca uma das principais caracteristicas da avaliacdo, que
€ consistente com as necessidades dos programas de desenvolvimento socioeconémico.
Como j& se constatou, nestes programas o conhecimento é imperfeito, e existe uma
necessidade constante de aprender sobre diferentes contextos e sobre a melhor forma de
combinar medidas diferentes mais eficientemente.

Um enfoque na aprendizagem também real¢ca um aspecto importante de uma cultura de
avaliacdo - um elemento essencial da capacidade de avaliacdo discutido mais
detalhadamente de seguida. E geralmente aceite que, para que a avaliacdo seja
devidamente integrada na elaboracdo de politicas, é necessario haver uma cultura que
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suporta a aprendizagem e que seja capaz de apreender licdes positivas para o futuro,
tanto a partir de problemas ou mesmo insucessos, como de casos de sucesso.

1.3. OS METODOS E RESPECTIVAS ORIGENS

e Os eixos metodoldgicos
e Trés tradicdes filosoficas

e Quatro tipos de teoria relevantes para a avaliacdo

A seccdo do GUIA intitulado A Seleccdo de Métodos e Técnicas incide nos métodos e
ferramentas (ou técnicas) de avaliagcdo. Aqui centramo-nos, sobretudo, nas raizes ou
alicerces subjacentes a estes métodos e ferramentas. Descrevem-se cinco grandes
perspectivas metodoldgicas, e, de seguida, a forma como estas se encontram ligadas a
escolas filoséficas mais gerais, discutidas na maioria das ciéncias econémicas e sociais
aplicadas. Muitas destas discussfes filosoficas destacam a centralidade da teoria na
avaliacao, que se tem tornado cada vez mais importante ao longo dos ultimos anos. Por
isso, procede-se a uma reviséo breve dos motivos pelos quais a teoria é importante para
a avaliacdo do desenvolvimento socioecondmico e das diferentes formas que este pode
assumir. Estes alicerces metodolégicos e filosoficos sdo a base de algumas das
principais categorias ou familias de métodos que se discutira na seccdo do GUIA A
Seleccdo de Métodos e Técnicas e que sdo aqui apresentados.

Os eixos metodoldgicos

Em termos de metodologia, observando as diferentes abordagens de avaliagcdo descritas
acima, € possivel distinguir cinco posic6es metodologicas:

e A posicdo de atribuicdo de recursos, que diz respeito a utilizacao eficiente dos
recursos, tanto prospectivamente, em termos de planeamento, como
retrospectivamente, em termos da forma como os recursos sao utilizados.

e Os padrbes ou alvos, que estdo relacionados com a avaliacdo do sucesso e do
desempenho, de acordo com a aplicacéo de determinados critérios.

e A posicao explanatéria, que consiste em explicar o sucesso e 0s impactos do
programa, e em fazer afirmacfes causais relativamente ao que funciona, quando
e como funciona.

e A posicdo formativa ou orientada para a mudanca, que proporciona um feedback
positivo e mais complexo, no sentido de apoiar a auto-correc¢do da monitorizacao
durante a vida de um determinado programa.

e A posicdo participativa/de desenvolvimento, que procura desenvolver redes,
comunidades e territérios recorrendo a métodos participativos de abordagem
ascendente.

Todos estes enfoques metodoldgicos podem ser Uteis para a avaliagdo, pois permitem
ver diferentes aspectos. Estes sdo familiares para aqueles que tém experiéncia na
avaliacdo de programas e de politicas. Por exemplo:

e Uma analise custo-beneficio utilizada na fase de apreciacdo do projecto é um
exemplo da posicéo de atribuicdo de recursos.

e Um estudo de indicadores que procure avaliar se um determinado programa
cumpriu 0s seus objectivos constitui um exemplo da posicdo baseada em padrdes
ou alvos.

¢ Uma avaliacao intercalar ou uma avaliacdo continua, realizada com o objectivo de
proporcionar feedback no sentido de permitir aos parceiros e aos gestores do
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programa registar — e, se necessario, reorientar — 0s seus programas constitui um
exemplo de posicao formativa.

¢ Uma avaliacdo tematica, com o intuito de analisar as provas existentes em
diversas intervencdes, e que procura compreender quais os tipos de intervencgéo
concebidos para dar apoio a PME com éxito em determinadas circunstancias,
constitui um exemplo de uma posi¢éo explanatéria.

¢ Uma avaliacdo centrada e executada localmente, com o objectivo de reforcar e
construir o consenso entre actores locais, no sentido de apoiar as suas agendas e
aumentar as suas capacidades, constitui um exemplo de uma posicdo de
abordagem ascendente ou participativa.

Uma das principais caracteristicas das interven¢fes de desenvolvimento socioeconémico
€ a forma como integram diferentes programas num territério ou sector comum. Estes
programas resultam de diferentes dominios ou areas de politica: a educacao e formacéo,
a investigacdo e o desenvolvimento tecnoldgico, o0 ambiente, o desenvolvimento de infra-
estruturas, etc. Este é um dos diversos desafios com que se defrontam os avaliadores em
programas de desenvolvimento socioecondmico: como avaliar conjuntos complexos de
intervencgdes inter-relacionadas, e como avaliar, ndo s6 a contribuicdo de cada um dos
elementos, mas também as sinergias entre eles, i.e., a sua matriz de impactos cruzados.

Cada um destes dominios ou areas de politica tem 0s seus proprios pressupostos e
tradicdes de avaliacdo, que podem ser dificeis de articular. Existem obviamente boas
razdes para o facto de a avaliacdo assumir determinados perfis em diferentes areas de
politica. Estas diferencgas reflectem tendencialmente caracteristicas, metas e expectativas
politicas especificas, em diferentes areas de politica, que afectam os tipos de medidas ou
indicadores utilizados, e todo o estilo de avaliacgdo comum. Por exemplo, 0os processos de
avaliacdo de intervencdes nas areas da ciéncia e tecnologia tendem para a utilizacao de
indicadores bibliométricos como medida dos resultados de investigacdo, enquanto a
avaliacdo das intervencdes educativas depende, em grande parte, das medidas de
desempenho dos estudantes. Em algumas areas politicas podera existir uma tradicdo em
gue o0s gestores de programa executam a sua propria avaliacdo, relativamente as
intervencdes por si geridas. E o caso, por exemplo, do desenvolvimento internacional,
onde a avaliagdo consiste frequentemente em avalia¢cdes administrativas de projectos de
campo, por parte de gestores responsaveis por um portefélio de projectos, num pais ou
sector especifico em vias de desenvolvimento. Noutras areas de intervencao politica, o
envolvimento directo na avaliacdo de gestores com responsabilidades nos projectos seria
questionado em termos da sua independéncia e objectividade. E pratica comum solicitar
uma avaliacdo econdémica de projectos infra-estruturais antes de comprometer recursos.
Este procedimento sera menos habitual no caso de projectos onde o0s investimentos em
infra-estruturas constituem uma parte mais reduzida dos investimentos ou recursos totais
aplicados para apoiar uma intervencao em particular.

Trés tradicdes filosoéficas

Existem trés tradi¢des filoséficas subjacentes as abordagens metodolégicas alargadas da
avaliacao, utilizadas em programas de desenvolvimento socioeconémico.

O positivismo constituiu a base filoséfica da ciéncia dominante a partir do século XVIII. A
tradicdo do positivismo defende, essencialmente, a crenca de que é possivel obter
conhecimentos objectivos através da observacgdo. A aplicacdo dos mesmos instrumentos
de observacdo por pessoas diferentes deveria permitir chegar as mesmas conclusbes
sempre que a analise fosse realizada por técnicas objectivas, levando aos mesmos
resultados independentemente da pessoa responsavel pela aplicacdo da técnica. As
tradicOes positivistas procuram descobrir regularidades e leis (tal como acontece nas
ciéncias naturais). As explicacfes assentam na agregacao de elementos individuais, nos
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seus comportamentos e interacc¢des. Isto constitui a base do reducionismo, segundo o
qual o todo é compreendido analisando as partes, a base de métodos de inquérito e de
modelos econométricos utilizados em avaliacdo. Na melhor das hipoteses, estes métodos
podem proporcionar provas quantificiveis das relagdes entre os recursos aplicados nas
intervencdes e 0s seus resultados.

As limitagBes da tradicdo no contexto da avaliacdo do desenvolvimento socioeconémico
decorrem das dificuldades de medicdo de muitos dos resultados significativos, da
complexidade das interac¢des entre as intervencdes e outros factores, e a consequente
auséncia de perspectivas relativamente aquilo que funciona.

As limitagdes de uma forma pura de positivismo séo hoje largamente reconhecidas. Entre
estas encontram-se: a dificuldade de observar a realidade quando o que se pode
observar se encontra normalmente incompleto e, por conseguinte, necessita de ser
interpretado a luz de enquadramentos ou teorias; a inevitabilidade de efeitos
instrumentais, segundo a qual o que pode ser observado é sempre mediado, simplificado
ou inclusivamente distorcido pelas ferramentas e técnicas utilizados na recolha de dados;
a dificuldade, na maioria dos contextos humanos, em esperar encontrar regularidades e
leis que ndo variam de acordo com 0s contextos locais; problemas de complexidade,
onde o0s préprios fendbmenos mudam na sua interac¢do, muitas vezes de forma
imprevisivel; e 0s julgamentos subjectivos e centrados no valor das pessoas que
constroem a sua proépria realidade, particularmente importante em muitos contextos de
desenvolvimento social, onde 0s problemas como a exclusdo social se encontram téao
sujeitos a juizos como os factos irrefutaveis.

Estas limitacbes do positivismo levaram ao surgimento de diversas escolas pos-
positivistas. A mais radical, rejeitando a maioria dos pressupostos do positivismo, € o
construtivismo, que nega a possibilidade de conhecimento objectivo. O realismo, por
outro lado, concentra-se na compreensdo dos diferentes contextos e das teorias ou
enquadramentos que permitem a explicacdo e a interpretacao.

Ou seja, 0 construtivismo preconiza que € apenas através das teorizacdes do observador
que se pode compreender o0 mundo; as construcbes existem, mas nao podem ser
necessariamente medidas; os factos sdo sempre orientados pelas teorias; e os factos e
os valores séo interdependentes. Nesta tradicdo, os avaliadores e as partes interessadas
encontram-se no centro do processo de inquérito. O avaliador possui uma grande
probabilidade de assumir um papel reactivo, interactivo e orquestrativo, reunindo
diferentes grupos ou partes interessadas com perspectivas divergentes para exploracao
muatua e para gerar consenso. O avaliador desempenha um papel essencial no
estabelecimento de prioridades das perspectivas expressas, € ha negociacado entre as
partes interessadas. As partes interessadas constituem, muitas vezes, a fonte de dados
mais importante, mas podem executar-se e utilizar-se outros inquéritos especificos e
informacdes geradas externamente para informar diferencas de perspectiva marcadas.

O realismo procura abrir a caixa negra das politicas e dos programas, no sentido de
desvendar os mecanismos responsaveis pela mudanca. Ao fazé-lo, a tradicdo reconhece
gue os programas e as politicas se encontram integrados em processos sociais e
organizacionais estruturados em diversas camadas, e que devera ter-se em conta a
influéncia destas diferentes camadas, bem como de diferentes contextos. A énfase
encontra-se no inquérito social, que explica regularidades interessantes em padrdes de
contextos-mecanismos-resultados. Os sistemas em estudo sdo vistos como abertos.
Nesta tradicdo, o enfoque dos avaliadores encontra-se nos mecanismos causais
subjacentes e na explica¢do dos motivos pelos quais as coisas funcionam em diferentes
contextos. E provavel que o avaliador construa relagdes do tipo professor-aluno com
decisores politicos, profissionais e participantes. As avaliag6es tematicas tém tendéncia
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para funcionar de acordo com esta tradicdo. Os estudos de caso comparativos
aprofundados constituem abordagens caracteristicas do trabalho de avaliacdo, na
tradicdo realista.

Na pratica, é pouco provavel que os avaliadores se vejam como operando
exclusivamente a luz de qualquer uma destas tradicBes filoséficas, mas a tendéncia é
para uma ou outra, dependendo das circunstancias da avaliacdo. Em termos genéricos,
as ferramentas de avaliacdo utilizadas na tradicdo do positivismo serdo Uteis para efeitos
de escrutinio. As abordagens realistas apresentam uma maior probabilidade de gerar
perspectivas formativas, sobretudo nos casos em que o trabalho de avaliagdo decorre
num contexto onde a politica esteja a ser desenvolvida. As abordagens construtivistas
poderdo ser particularmente Uteis para acertar 0s programas, mas dependem
especialmente do grau de confianca e de quimica entre o avaliador e as partes
interessadas.

E importante reconhecer estas diferentes tradicbes, quanto mais ndo seja para ajudar a
explicar por que é que as abordagens da avaliagdo podem ser tdo diferentes umas das
outras. Para os avaliadores (e para todos aqueles que pedem avaliagcdes) é certamente
util ser claro relativamente as suas preferéncias e tradi¢cfes filosoficas.

Se o0s dois eixos da avaliacdo, i.e., 0os objectivos da avaliacdo e a metodologia de
avaliacao, forem inter-relacionados, é possivel comecar a identificar alguns dos diferentes
tipos de avaliacdo predominantes na avaliagdo do desenvolvimento socioeconémico. Os
dois eixos e tipos de avaliacdo encontram-se ilustrados na Caixa Os dois eixos da
avaliacdo: Objectivos e Metodologia. Obviamente, as tarefas de avaliacdo especificas
possuem, normalmente, mais do que um objectivo e poderdo aplicar mais do que um tipo
de metodologia. Por exemplo, uma avaliacdo formativa destinada a melhorar a
implementagcdo de um programa também pode contribuir para a producdo de
conhecimento, do mesmo modo que os tipos de gestdo de eficiéncia podem ajudar a
reforgar as instituicdes e as redes, quando realizados de forma adequada. Assim, uma
avaliacao especifica ndo corresponde necessariamente, de uma forma inequivoca, a um
dos cinco tipos. Pelo contrario, é provavel que se aproxime de um dos tipos. A0 mesmo
tempo, é provavel que um sistema de avaliacdo reflicta elementos de diversos tipos de
avaliacao.

Caixa: Os Dois Eixos da Avaliacdo: Objectivos e Metodologia

22



EVALSED: A Avaliacdo do Desenvolvimento Socioeconémico — O GUIA

OBJECTIVOS

Planeamento/ Responsabilidade Implementagéo Produgdo de Forcas
Eficiéncia Conhecimento Institucionais

Alocagdo de
Recursos

Normas e
Metas

Melhoria/
Mudanca

Explicacéo

>—OO0Orocooco—1mxZ

De Desenvolviment
[Participativa

Na interseccdo dos dois eixos, dos objectivos e da metodologia, existem cinco tipos de
avaliacao principais. Sao eles:

¢ AvaliacGes alocativas/econémicas na interseccdo dos objectivos de planeamento
e de eficiéncia com as metodologias de atribuicdo de recursos;

e Avaliacbes orientadas para a gestdo/eficiéncia, na interseccao da
responsabilidade, como finalidade, com o estabelecimento de normas e metas
enquanto um metodologia;

e Avaliagbes formativas, na interseccdo da implementacdo e realizagdo como
objectivo, com as metodologias orientadas para a melhoria e para a mudanca;

e AvaliacOes causais/experimentais na intersec¢cdo da producdo de conhecimento
como objectivo, com as metodologias que procuram oferecer explicacoes;

e Avaliagcbes participativas na interseccdo do reforco institucional (ou das redes)
como objectivo, com as metodologias de desenvolvimento social/organizacional.

Estes tipos ndo podem ser aplicados de forma rigida, mesmo que isso ajude a posiciona-
los de forma aproximada. Por exemplo, a avaliacdo formativa também pode ajudar a
reforcar as instituicbes e contribuir para que a equipa de gestdo cumpra as metas, e as
avaliacdes alocativas/econdmicas podem contribuir para os fins de responsabilidade e
producdo de conhecimento, bem como para o0 planeamento e decisdes ex-ante
relativamente a eficiéncia. Porém, estes tipos captam algumas das principais correntes
de pensamento sobre a avaliacdo e o desenvolvimento socioecondmico. Referimos, por
exemplo, a importancia da gestdo do desempenho, da participacdo e do reforco das
capacidades. E todos estes factores se encontram integrados nos tipos de avaliacdo
identificados neste ambito.
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Estes cinco tipos de avaliacdo oferecem um ponto de partida Util para a discussédo de
métodos e técnicas na seccdo A Seleccdo de Métodos e Técnicas do GUIA e dos
Manuais Técnicos que o acompanham.

Uma distincdo importante destaca-se nesta diversidade de finalidades, métodos e tipos
de avaliacdo. Trata-se da distincdo entre a avaliacdo que se destina a avaliar, medir e
demonstrar a eficacia de politicas e programas, e a avaliacdo que procura aconselhar,
desenvolver e optimizar as politicas e os programas. Muitas das avaliacbes pedidas ao
abrigo dos Fundos Estruturais Europeus correspondem a primeira categoria, embora
também exista uma expectativa de que as avaliagbes ex-ante e intercalares contribuam
para melhorias no programa.

No entanto, muitas das avaliagbes em contextos de desenvolvimento socioeconémico
consistem integralmente em aconselhamento, desenvolvimento e melhoria. Este GUIA
procura adoptar as duas abordagens alargadas, apesar de terem diferentes implicacdes.
Por exemplo, as avaliacdes externas que procuram avaliar e medir a eficacia estdo mais
direccionadas para as estruturas de avaliacdo, incluindo a sua independéncia. Por outro
lado, as avaliagcbes internas estdo menos preocupadas com a independéncia do que em
proporcionar informacdes e um aconselhamento atempado, capazes de consolidar os
programas a partir do seu interior. E necessario que os utilizadores deste GUIA tenham
esta distincdo em mente.

Quatro tipos de teoria relevantes para a avaliacao

Ja4 observamos que a teoria se tornou cada vez mais importante na avaliagdo
contemporanea. Em parte, isto deve-se a perda de fé no positivismo puro, onde se
assumia que as observacfes conduziam ao conhecimento e a explicacdo de forma
independente, sem interpretacdo. Tanto os realistas como os construtivistas destacam,
nas suas formas distintas, a necessidade de uma teoria. Mas existem razdes mais
praticas para reconhecer a importancia da teoria, observando a maxima de que néo
existe nada tdo pratico como uma boa teoria. E apenas com o auxilio da teoria que a
avaliacao podera analisar as inten¢gfes do programa e identificar a logica de intervencéo,
compreender os processos de implementacdo e de mudanca, ou explicar os efeitos
parcialmente compreendidos dos programas em diferentes areas de politica. Estas
teorias séo de diferentes tipos. As quatro mais comuns s&o:

e Teoria do programa

e Teorias acerca da avaliagédo

e Teorias de implementacdo e mudanca

e Teoria especifica de politicas

Teoria do programa: a elaboracdo de Modelos Logicos, utilizados extensivamente no
contexto dos programas de desenvolvimento financiados pelo Banco Mundial e pela UE
constitui um tipo de teoria de avaliacdo simples, que se centra nos recursos, realizacoes,
resultados e impactos do programa. A Teoria da Mudanc¢a constitui uma abordagem a
teoria do programa de acordo com a qual se pretende abrir “a caixa negra”, indo para
além da descricdo dos recursos e das realizagdes, e procurando compreender quais sao
as teorias dos actores relativamente as intervencfes do programa e porque consideram
que devem funcionar.

Teorias sobre as préticas de avaliacdo: Existem cada vez mais documentos sobre as
praticas de avaliacdo, ou seja, sobre o que a avaliacdo procura fazer e o que parecem
ser abordagens eficazes. Estas teorias constituem uma filtragem do que se aprendeu
com o estudo de avaliacbes passadas. Por exemplo, como garantir a utilizacdo das
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avaliacbes, como tirar conclusdes a partir de determinados indicadores, e como atribuir
um valor a um programa ou intervencao.

Teorias de implementacéo e de mudancga: Entre estas incluem-se entendimentos sobre
alteracbes de politica, a disseminacdo da inovacdo, o comportamento administrativo e
organizacional e a lideranca. As teorias resultam, sobretudo, de ciéncias politicas e de
estudos organizacionais. A sua aplicagdo na avaliacdo pode condicionar o sucesso das
intervencdes do programa.

Teorias especificas das politicas: Existe um corpo teérico associado ao
desenvolvimento socioeconémico, isto é, a forma como decorre o desenvolvimento,
espacial e sectorialmente. Existem diversos corpos tedricos na maioria das areas de
politica prioritarias, tais como a educacao, saude, emprego, proteccdo ambiental, etc. O
Manual Técnico | descreve as teorias relacionadas com cada um dos temas e areas de
politica.

Uma vez que a concepgao de intervengdes assenta por norma numa filosofia resultante
da teoria das areas de politica, € tanto Gtil como normal que os avaliadores possuam
alguns conhecimentos das teorias relevantes para os temas e areas de politica em
causa.

1.4. AVALIACAO COMO FORMA DE REFORCAR O DESENVOLVIMENTO
SOCIOECONOMICO

¢ A forma como avaliamos depende do que se vai avaliar!

e O contexto das politicas da UE

e Fundamentos tedricos do desenvolvimento socioeconémico
e Valor acrescentado da comunidade

e Fazer o melhor num mundo imperfeito

A forma como avaliamos depende do que se vai avaliar!

Este ndo € o local para analisar em toda a sua abrangéncia a natureza do
desenvolvimento socioeconémico. Contudo, sdo necessérias algumas notas introdutérias,
porque a forma como se avalia esta intimamente relacionada com o objecto de avaliacéo.
Os avaliadores referem a necessidade de clareza relativamente ao objecto de avaliacéo,
e o desenvolvimento socioecondmico constitui um objecto muito particular.

Obviamente, o desenvolvimento socioeconémico integra diversas intervencdes possiveis,
incluindo infra-estruturas, educacéo e formacéo, ciéncia e tecnologia, prevencdo criminal
e programas activos do mercado de trabalho, em diversas combinacdes. Porém, é
possivel fazer algumas generalizacdes, e identifica-las logo a partida prepara os alicerces
para pensar e executar avaliacbes de desenvolvimento socioeconémico.

O mais importante, ainda que 6bvio, é que o desenvolvimento socioeconémico se refere
ao desenvolvimento. As definices do desenvolvimento socioeconémico nem sempre sao
consistentes; porém, normalmente contemplam os aspectos que se seguem:

e O desenvolvimento constitui um processo descontinuo, que nem sempre pode ser
previsto ou controlado. Mais do que uma questdo de implementacdo, constitui
uma iniciacdo e gestdo de um processo de mudanca, que representa um corte no
que poderia, de outro modo, ter decorrido;

¢ Uma dimenséo espacial - todo o desenvolvimento decorre em algum territério, e,
certamente, nas intervengdes dos Fundos Estruturais, relaciona-se intimamente
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com a politica regional. Esta dimensdo é mais forte em alguns programas e
prioridades do que noutros (por exemplo, os programas de desenvolvimento local
em zonas rurais e urbanas), mas estdo sempre presentes;

Uma base existente - o desenvolvimento socioeconémico procura assentar nas
fundacdes ja existentes, e que séo vistas como tendo mais potencial. Isto realca a
dimensao temporal: o desenvolvimento decorre sempre num momento futuro,
embora algumas areas de politica (como sejam o desenvolvimento sustentavel)
possam ter um horizonte temporal maior do que outras).

Existe uma dimenséo quantitativa e qualitativa - trata-se, quer do crescimento em
nameros (de rendimento, emprego, empresas, etc.), como do aumento da
qualidade de trabalho, ambiente, oportunidades de educacéo, etc.

Existe uma politca e uma dimensdo normativa - o desenvolvimento pode
prosseguir em direccBes distintas, e a politica estabelece um quadro de
prioridades e valores, ao abrigo do qual se fazem escolhas. Por exemplo, o facto
de a Estratégia de Lisboa procurar, quer aumentar o0 emprego, quer alcancar uma
economia de conhecimento dindmica exprime prioridades de valor.

Isto tem consequéncias para a avaliacdo, como por exemplo:

Entre

Os meétodos adoptados tém, muitas vezes, que ser capazes de registar a
mudanca e os processos de mudanca (incluindo as decisdes tomadas no decorrer
da implementac&o dos programas), bem como de medir os resultados;

Analisar a integracdo de diversas medidas num Unico territério constitui um
requisito essencial de avaliacdo do desenvolvimento socioeconémico;

A avaliacdo ex-ante, a pré-programacdo ou as avaliacbes de planeamento
necessitam de identificar recursos sobre 0s quais poderd assentar o
desenvolvimento;

Juntamente com medidas quantitativas (descri¢cdes, indicadores e modelos),
também € necessario avaliar dados qualitativos do conteudo, padrdes de estilo e
relevancia das medidas;

Os enquadramentos politicos e as declaracdes de valor ou normativas associadas
(por exemplo, relativamente a solidariedade social, ao desenvolvimento
sustentavel e a igualdade de oportunidades) definem critérios essenciais para
uma avaliagdo, e o que devera constituir o enfoque da avaliagéao.

as caracteristicas mais importantes do desenvolvimento socioecondémico,

destacam-se as seguintes. Em geral, a maioria dos programas de desenvolvimento
socioecondmico:

Procuram resolver problemas estruturais persistentes e, aparentemente,
insollveis, ou necessidades de adaptacdo fundamentais. Muitas vezes as
indastrias encontram-se em sectores em declinio, as empresas nao sao
competitivas, a administracdo publica possui capacidades limitadas, os grupos
sociais agora excluidos ja foram excluidos ha muito tempo, os sistemas de
educacdo e formacgado possuem uma ligacao fraca as necessidades econdmicas e
as infra-estruturas séo, regra geral, fracas. Estas circunstancias podem ser
comparadas com programas onde as interven¢gdes sdo menos ambiciosas, por
exemplo, onde implicam a introducdo de um novo sistema de qualificacdes ou a
actualizacao de um sistema rodoviario existente.

Sao constituidos por diversas intervengdes, que tém como objectivo reforgar-se
mutuamente. Por exemplo, podem combinar infra-estruturas com programas de
formacédo, desenvolvimento de pequenas empresas e programas de transferéncia
de tecnologia num anico territério. Mesmo um programa sectorial ou tematico
especifico pode incluir diversas intervencdes ou medidas. Isto decorre de uma
perspectiva de que muitos problemas estruturais persistentes sdo multi-
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dimensionais, e s6 podem ser tratados se estas diversas dimensdes mudarem
simultaneamente.

Sdo concebidos a medida das necessidades dos seus contextos,
comparativamente a muitas intervengdes publicas que sdo normalizadas em
diversos contextos. Por isso, 0s programas de inicio de negdcios no norte da
Alemanha ou no sul de Portugal podem ter objectivos semelhantes, mas, muito
provavelmente, abordam as suas actividades de formas diferentes, reflectindo as
circunstancias, a histéria, os recursos e estratégias nacionais ou regionais mais
alargadas, nesses diferentes territérios.

S&do, no entanto, planeados e financiados ao abrigo de um quadro nacional ou
transnacional mais alargado. Assim, apesar de concebidos & medida de contextos
especificos, 0s programas socioeconémicos sao, muitas vezes, orientados por
conceitos, estratégias ou politicas mais amplas. E isto que acontece com 0s
Fundos Estruturais Europeus, delineados por um compromisso geral para com a
coesdo socioecondmica através da reducdo de disparidades de PIB per capita e
outras condicbes em toda a UE. O mesmo acontece com muitos programas
socioecondmicos nacionais e regionais.

Tém uma abordagem ascendente e descendente. S&o concebidos para responder
as necessidades e prioridades de partes interessadas e actores especificos, que
poderdo basear-se num territério ou sector ou, entdo, envolvidos em prioridades
como a proteccdo ambiental ou a igualdade de oportunidades. Estes actores séo
vistos como parceiros no sector do desenvolvimento socioeconémico. De facto,
em muitos programas socioeconémicos que adoptam uma abordagem de
desenvolvimento local, estes parceiros assumem a lideranca na definicdo de
prioridades, concebendo programas e implementando - e, eventualmente, gerindo
- as realizacfes do programa.

Estando comprometidos com a mudanca estrutural e sistémica, 0os programas de
desenvolvimento socioeconémico nem sempre conseguem alcancar 0S Seus
objectivos de longo prazo num Unico periodo de programacdo. Além disso, uma
vez que possuem ambicdes a longo prazo, estas politicas e estes programas
preocupam-se, normalmente, com a sustentabilidade e a viabilidade dos
resultados do desenvolvimento. Serd por essa razdo que, geralmente, 0s
programas de desenvolvimento socioecondmico ndo s6 incluem resultados ou
realizacdes convencionais, como sejam sistemas de transportes optimizados ou
novos cursos de formacdo, mas incluem igualmente objectivos relacionados com
a reforma das disposicoes institucionais e das capacidades administrativas que
garantam a sustentabilidade destes resultados para as geracdes futuras.
caracteristicas do desenvolvimento

relacionar directamente estas

socioecondémico com a avaliagdo. A Caixa Implicacfes das caracteristicas dos programas
de desenvolvimento socioecondmico para a avaliacdo apresenta uma sintese de algumas

das principais relagdes.

Caixa:

socioecondémico para a avaliacéo

Implicacbes das caracteristicas dos programas de desenvolvimento

Caracteristicas do

Implicac8es para a

Programa

Pressupostos decorrentes

avaliacéo

Necessidades de
desenvolvimento
persistentes e estruturais

Natureza, a longo prazo, da
alteracdo dos objectivos
alcancaveis ira levar tempo e
necessitara de uma
mudanca sistémica

A avaliacdo devera captar o
inicio da mudanca, a longo
prazo, e implementar
sistemas de registo da
mudanca ao longo do tempo.
A avaliacdo devera
considerar o sistema mais
vasto, bem como resultados
especificos.
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Natureza multi-dimensional
dos programas e das
intervencdes

Presume-se que as
Intervencdes e as medidas
interagem e reforcam-se
mutuamente

A avaliacdo devera analisar
a interaccdo entre diversos
programas/intervencdes. A
avaliacdo devera considerar
a complexidade e as
sinergias

Programas adaptados as
definicdes

Os programas e as medidas
diferem, mesmo quando os
objectivos sdo os mesmos.
Os contextos também
diferem.

A avaliacdo necessita de
considerar as intervencdes
na sua definicdo. As
avaliacGes deverédo avaliar a
relevancia, e ajudar a
identificar aquilo que
funciona em diferentes
contextos. E dificil
estabelecer regras gerais.

Num quadro politico mais
alargado

Cada um dos programas de
desenvolvimento
socioeconémico propde, de
certa forma, os objectivos de
um quadro mais alargado.

Os avaliadores poderao
retirar critérios destes
guadros mais alargados, a
um nivel mais elevado, bem
como dos objectivos de
programas especificos.

As parcerias da base para o
topo sédo importantes

Os parceiros da base para o
topo séo sempre
importantes. Por vezes,
articulam as necessidades e
as prioridades através de
conhecimentos
locais/regionais, e possuem,
frequentemente, a voz
dominante na concepcao e
implementacéo.

A avaliacdo tem de aplicar
métodos participativos e da
base para o topo. Sempre
gue os actores
locais/regionais séo
dominantes (e.qg.
desenvolvimento territorial/
local), a avaliacéo deve
suportar actividades de
autogestao/direccdo

Sustentabilidade

Os programas deverao
incluir alteracdes sistémicas,
no sentido de apoiar a
sustentabilidade dos seus
resultados

A avaliacdo devera centrar-
se nas alteracfes
sistémicas, incluindo o
desenvolvimento de
capacidades - que
influenciam a
sustentabilidade

A caixa comeca por explicar a razdo pela qual determinados assuntos aparecem em
destaque neste GUIA. A énfase dada ao registo da mudanca a longo prazo; ao
desenvolvimento de capacidades; as interac¢fes e sinergias entre as medidas; e aos
métodos participativos resulta directamente das caracteristicas dos programas de
desenvolvimento socioecondémico e dos pressupostos que contém.

Um aspecto deste quadro que deve ser destacado diz respeito as parcerias. E por o
desenvolvimento socioeconémico ser tdo multi-facetado, agregando diferentes
intervencdes de diferentes dominios politicos, e envolvendo diferentes agéncias e actores
(formais e informais), que as parcerias se tornaram muito importantes na avaliagdo. A
maioria dos programas resultantes do nivel europeu baseia-se em parcerias, tal como
acontece com o0s programas de apoio nacional e regional. De facto, nos programas dos
Fundos Estruturais o Principio do Partenariado integra-se nos regulamentos do
programa. As parcerias colocam desafios particulares a avaliacao.

Os parceiros partilham sempre alguns compromissos comuns, caso contrario, nao se
envolveriam em programas de desenvolvimento socioeconémico. No entanto, também
possuem 0s seus proprios interesses. Estes interesses comuns e especificos exigem que
as avaliacdes e 0s gestores de programa integrem nos seus planos o que, a partida,
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possam parecer objectivos, critérios e questdes de avaliacdo contraditérios. Em certa
medida, as avaliacbes podem lidar com este fendmeno integrando cuidadosamente os
diferentes contributos dos parceiros. A forma como isto se pode processar ira ser
analisada na seccao A Concepc¢do e Implementacdo da Avaliagdo neste GUIA. Também
ha métodos que podem ser desenvolvidos de modo a integrar os diversos critérios das
diferentes partes interessadas (ver a seccdo A Seleccdo de Métodos e Técnicas do
GUIA). Contudo, trabalhar em contexto de parceria também possui implicacdes para o
papel do avaliador ou da equipa de avaliacdo. Estes deverdo ser mais do que colectores
passivos das diferentes prioridades das partes interessadas. Os avaliadores tém de
assumir um papel mais activo, de modo a apoiar a obtencéo de consenso, tanto no inicio,
quando as avaliacdes séo concebidas, como no decorrer do ciclo de avaliagéo, incluindo
no momento de disseminagcédo de resultados e de discussédo de conclusdes. Coordenar,
negociar e facilitar o consenso também sdo capacidades necesséarias.

O contexto das politicas da UE

Como ja se referiu, qualquer programa de desenvolvimento socioeconémico insere-se no
ambito de um contexto politico mais complexo. Isto aplica-se tanto aos Fundos
Estruturais Europeus, como aos programas a nivel de cada Estado-membro.

Os programas dos Fundos Estruturais possuem as suas proprias orientacdes e
prioridades horizontais especificas. As prioridades horizontais para o periodo 2000-2006
sdo: emprego e recursos humanos, desenvolvimento sustentavel, ambiente, igualdade de
oportunidades para homens e mulheres, sociedade da informacdo e desenvolvimento
local. Os Fundos Estruturais também estdo integrados numa agenda politica europeia
mais alargada, que define cada vez mais o contetido dos programas.

E importante referir que as principais orientacdes politicas estdo a delinear as
abordagens ao desenvolvimento socioeconémico na Europa, uma vez que estas
possuem implicacdes para o enfoque global de uma avaliacdo e de critérios especificos
que poderiam ser aplicados para julgar o éxito dos programas.

Entre os principais factores de delineacao da politica dos programas de desenvolvimento
socioecondémico encontram-se:

e A politica de coesdo da Comunidade, que tem como objectivo reduzir as
disparidades - normalmente, medida em termos de PIB per capita - entre as
regides mais desenvolvidas e as menos desenvolvidas. A politica tem como
objectivo apoiar estas accbes, com maior probabilidade de contribuir para a
reducao das disparidades econdémicas, sociais e territoriais na Unido (CEC 2001).
Fa-lo através da concentracéo de recursos em areas em situacao de atraso. Estes
fundos séo atribuidos, na sua maioria, a regibes onde o PIB per capita € inferior a
75% da média da UE. A politica ndo procura solucionar directamente estas
disparidades; antes, concentra-se em intervencbes que afectam os factores
determinantes assumidos da infra-estrutura fisica de crescimento econdémico,
incluindo os transportes, os recursos humanos e a capacidade para gerir
investimentos e servigos, sobretudo através de um sector de PME viavel, uma
gestao publica eficaz e através das tecnologias da informacéo.

o A estratégia de Lisboa e o consequente processo, decorrente da sessao especial
do Conselho Europeu em Marco de 2000, acordou toda uma nova estratégia
global, com a meta a 10 anos de tornar a Unido a economia de conhecimento
mais competitiva e dindmica do mundo, em 2010, com capacidade para sustentar
0 crescimento econémico, com mais e melhor emprego, e maior coeséo social.
Embora o processo de Lisboa tenha continuado a evoluir (acrescentando o
desenvolvimento ambiental sustentavel, o empreendedorismo e elementos de
competitividade nos Conselhos Europeus subsequentes), o nucleo central procura
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integrar correntes bem enraizadas da politica europeia. Em particular, redne as
politicas de emprego e de competicdo, com origem em 1993, no Livro Branco
sobre Crescimento, Competitividade e Emprego, de Delors (COM [93] 700 final), e
os sistemas de solidariedade social, bem-estar e emprego, que integram o que é
frequentemente conhecido como o Modelo Social europeu.

o [Este aspecto foi reforcado pela Estratégia Europeia para o Emprego, que, de
certa forma, se sobrepde e reforca o processo de Lisboa, por exemplo destacando
dimensdes sociais como a reconciliagdo do trabalho e da vida familiar, e
melhorando o emprego de todos aqueles que se encontram em situacao
desfavorecida no mercado de trabalho, além de procurar melhorar a
empregabilidade e contribuir para o pleno emprego. A Estratégia Europeia para o
Emprego também esta relacionada com os Fundos Estruturais, e existe um
compromisso no sentido de concertar accbes com os Planos de Accao para o
Emprego dos Estados-membros.

Sao estes tipos de correntes politicas que influenciam a natureza do desenvolvimento
socioecondémico num contexto europeu. As relacdes entre estas diversas politicas e os
Fundos Estruturais sdo sobretudo evidentes no caso dos novos Estados-membros,
destacando-se, por exemplo, as medidas ambientais relacionadas com a estratégia de
desenvolvimento sustentavel, endossada pelo Conselho Europeu de Gotemburgo, e as
prioridades de recursos humanos relacionadas especificamente com a agenda de Lisboa
na orientacdo da Comissdo Europeia (Comunicacdo da Comissdo: Orientacoes
Indicativas Adicionais para os Paises Candidatos a Adesdo COM2003 110 final). Embora
possa haver diferencas de énfase entre aqueles que destacam a solidariedade e aqueles
gue privilegiam a desregulamentacdo do mercado de trabalho, € de consenso alargado
gque o desenvolvimento necessita de integrar as dimensfes econdmica e social.

As avaliacdes de desenvolvimento socioecondmico devem, portanto, ter em conta este
objecto de avaliacdo muito especifico. Porém, a descricao das tendéncias politicas acima
referida também destaca alguns dos desafios a avaliacdo colocados pelo
desenvolvimento socioeconémico como objecto de avaliagdo. Por exemplo:

e Muitas das politicas e dos programas (por exemplo, desenvolvimento sustentavel,
empreendedorismo, etc.) constituem objectos compdsitos complexos. Por isso, 0
desenvolvimento sustentavel agrega recursos econémicos e sociais, bem como
recursos naturais e capacidades humanas. A sociedade da informagdo e do
conhecimento combina elementos organizacionais, tecnoldgicos e institucionais. A
avaliacdo destes elementos coloca problemas metodoldgicos relativamente a
forma como se deve definir o objecto, bem como relativamente ao modo de
ajuizar se as melhorias ou as metas foram alcancadas.

e Nos Fundos Estruturais europeus e noutras intervencbes de desenvolvimento
socioecondmico, as prioridades horizontais sdo reforcadas adicionalmente por
politicas transversais, e muitas iniciativas socioeconémicas requerem a integracao
de recursos, medidas e mecanismos de implementacdo. Estas iniciativas
baseadas em diversas medidas decorrem em contextos sobrepostos (que podem
ser espaciais, institucionais ou sectoriais). Avaliar medidas integradas e a forma
como as suas partes integrantes interagem faz parte da complexidade que
caracteriza os programas de desenvolvimento socioeconémico.

e Devido, em parte, ao facto de o0s objectos compdsitos e integrados estarem
sujeitos a avaliagdo, devera colocar-se, muitas vezes, o problema da escolha da
unidade de analise mais adequada. Esta é, parcialmente, uma questéo de decidir
se é necessario avaliar uma medida em particular, um programa em geral, ou uma
politica mais alargada. Também se levantam questdes de agregacdo e
desagregacdo: decidir se devem dividir-se as iniciativas complexas nas suas
partes e avaliar o sucesso de cada uma delas ou se é preferivel procurar definir
uma medida agregada, que podera nao ser muito significativa na pratica. (Por
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exemplo, podera existir uma Unica medida de desenvolvimento sustentavel
optimizado?). Na pratica, é provavel que a escolha da unidade de analise se
caracterize por um compromisso e avaliacbes de negociacbes entre a
aprendizagem de aspectos mais especificos das intervencdes e a possibilidade de
proporcionar perspectivas pertinentes para o panorama geral.

e Alguns dos programas e politicas utilizados no desenvolvimento socioeconémico
podem ser avaliados de acordo com diferentes l6gicas e sistemas de valor. Em
termos globais, por exemplo, deveria considerar-se as disparidades econémicas
ao nivel local, regional, nacional ou europeu? Em relacao a prioridades horizontais
especificas, como por exemplo a igualdade de oportunidades, deverdo estas ser
julgadas no ambito de um mercado de trabalho de referéncia ou tendo em conta
critérios como o equilibrio da vida familiar-profissional ou as contribuicbes destas
politicas para a solidariedade social?

Muitas das grandes questdes de avaliacdo que se pode colocar relativamente a estas
politicas e a politicas semelhantes ndo podem ser respondidas ao nivel do programa. Por
exemplo, para estimar a extensédo da convergéncia nos diversos Estados-membros e nas
diversas regides, €, normalmente, necessario recorrer a analises comparativas de dados
a nivel europeu, relacionadas com o crescimento econémico, com a produtividade e com
0s rendimentos pessoais. Porém, as avaliagbes do programa podem contribuir para a
interpretac@o dessas avaliacdes de politica a larga escala. Também podem proporcionar
alguns dados de tipo diferente, nomeadamente: o0 que estd a acontecer realmente no
terreno, a definicdo do alvo das medidas, a qualidade e a quantidade dos recursos e das
realizacoes do programa, as reacc¢des e satisfacdo das partes interessadas, e a forma
como os programas sao geridos e implementados.

Fundamentos tedéricos do desenvolvimento socioecondémico

Ja referimos que uma &rea tedrica relevante na avaliacdo dos programas de
desenvolvimento socioecondmico consiste no préprio desenvolvimento. Os principais
conjuntos de pressupostos e de teorias utilizados para explicar e interpretar os resultados
dos programas socioeconomicos decorrem da reflexdo contemporédnea acerca do
desenvolvimento socioeconémico.

Embora tradicionalmente (provavelmente até ao final dos anos 70) o elemento em
destaque fosse a gestdo da procura através de subsidios regionais e outras subvencdes
(por exemplo, subsidios de desemprego), a corrente actual esta mais orientada para a
oferta ou para as capacidades. Isto pode assumir diversas formas, mobilizando recursos
subutilizados, aumentando as capacidades e o valor dos recursos existentes e
transferindo novos recursos para uma regido ou sector.

Alguns exemplos destas teorias e pressupostos contemporaneos mais comuns incluem:

e Economia do conhecimento. O conceito de uma economia caracterizada pela
producéo, disseminacdo e aplicacdo da informacéo e do "know-how" como sendo
produtos, e a utilizacdo geral de novos modos de producdo, constituidos pela
aplicacéo de informacédo e conhecimento, na producdo de produtos e servicos.

e Capital humano. Reconhece que os recursos humanos, em particular as taxas de
literacia e de educacédo, saude geral e esperanca de vida, criam condi¢bes de
produtividade que permitem aos grupos sociais transformar o seu capital humano
em maior prosperidade econdémica.

e Capital social. Uma vez mais, relacionado com o bem-estar humano, mas a um
nivel social, em vez do nivel individual, através das redes sociais e institucionais
(incluindo, por exemplo, parcerias e associa¢fes), que apoiam uma acg¢ao social
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eficaz. Isto inclui confianga social, normas e redes, bem como sistemas politicos e
legais, que sustentam a coesao social.

Exclusdo social. Centra-se nas disparidades, entre as pessoas e as
comunidades, no acesso a oportunidades de servicos, emprego e infra-estruturas.
A exclusdo social influencia o desenvolvimento econémico equilibrado e
sustentavel, o desenvolvimento do emprego e dos recursos humanos, a
actualizacdo e a proteccdo ambiental, e a promocdo da igualdade de
oportunidades. Uma melhor coesdo social e econdmica tornou-se um dos
objectivos prioritarios da UE, e constitui um conceito abrangente, relacionado com
a politica de emprego, proteccao social, habitacao, educacgéo, saude, informacao
e comunicacgdes, mobilidade, seguranca e justica, cultura e lazer.

Transferéncia tecnoldgica. O pressuposto da transferéncia tecnolégica, possivel
através do acesso aos bens publicos, permite as regides menos desenvolvidas
recuperar a capacidade de absorver e imitar, €, a luz destas teorias, mais
importante do que ser o inovador inicial.

Uma fonte importante de ideias em termos estruturais e regionais decorre do que, muitas
vezes, se designa por nova geografia econdmica. Existem duas teorias que s&o,
normalmente, associadas a esta escola:

Vantagem comparativa local. Pressupfe que as regides possuem potencial de
crescimento ao explorar a sua vantagem comparativa distintiva. Isto pode assumir
diversas formas em termos negociais (bens e servicos), e em termos de bens
posicionais ndo transaccionaveis (paisagem e cultura, muitas vezes a base do
turismo).

Pélos de crescimento. Esse crescimento pode necessitar, inicialmente, de uma
concentracao, a nivel regional, que conduza, inicialmente, a um aumento das
disparidades, em vez da sua reducdo. Contudo, presume-se que estas
disparidades sejam posteriormente atenuadas, e que o crescimento alastre.

Estas diferentes teorias subjacentes as prioridades politicas como a coesao, a Estratégia
Europeia para o Emprego e o Processo de Lisboa possuem implicacdes na avaliacao,
como por exemplo:

Dada a importancia do investimento publico adicional na teoria de crescimento
neo-classica, é importante determinar se o investimento publico serd, de facto,
suplementar, ou se simplesmente substitui (ou destitui) outros tipos de
investimento. Como se verd na previsdo da adicionalidade, a inércia e a
substituicdo constituem um elemento comum na avaliagdo do desenvolvimento
socioecondmico.

Dada a importancia de orientar novos recursos para as regibes e areas de
investimento onde o potencial € superior, € importante que os avaliadores
demonstrem em que medida os recursos sao direccionados e, de facto, atingem
os beneficiarios pretendidos. A interaccao entre os métodos de atribuicdo de
recursos baseados na disparidade tematica e regional também é relevante para
0os avaliadores de programas socioeconémicos, uma vez que O0S critérios
tematicos podem contrariar a orientacdo para as regides e para 0s beneficiarios
em situacdo de maior atraso.

Em muitos casos, a avaliagdo dos programas contribui para responder a grandes
guestdes politicas através de uma compreensao qualitativa do que se passa realmente
no terreno. Por exemplo, muitas das ideias e teorias subjacentes ao desenvolvimento
socioecondémico realcam a importancia da tecnologia como recurso para o0 crescimento.
Os processos de avaliagdo de um programa socioeconémico neste quadro politico
necessitam, assim, de:
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Esclarecer quais os tipos de investimento tecnolégico que estdo a decorrer, por
exemplo, a nivel de infra-estruturas, capacidades, investimento das empresas em
novo equipamento.

Avaliar a qualidade destes investimentos em termos, por exemplo, da sua
relevancia, absorcéo e utilidade percebida pelos actores locais e regionais.
Procurar dados relativamente a eficiéncia, rapidez e grau de consenso com que
estas medidas tecnoldgicas estdo a ser implementadas.

Identificar os tipos de resultados preliminares e alteracdes consequenciais que
parecem estar a surgir na sequéncia destes recursos e contribuicoes.

Considerar em que medida as inovacdes observadas parecem ser sustentaveis, e
em gue medida estdo a ser desenvolvidas novas capacidades, em vez de
vantagens unilaterais.

Este tipo de informacdo qualitativa e do terreno podera ser (til para a avaliacdo de
diversas formas. Permite:

Ajudar os gestores de programas e outras partes interessadas a compreender
melhor o que esta a acontecer, permitindo-lhes optimizar a orientacéo, a gestéo e
a implementacdo dos seus programas.

Garantir aos decisores politicos que 0s recursos econdémicos estdo a ser
despendidos nos fins para que foram propostos, muito antes da conclusdo do
programa.

Proporcionar informacdes contextuais que permitam aos avaliadores das politicas,
responsaveis pela avaliagdo da eficicia dos instrumentos politicos, interpretar de
forma mais geral as suas conclusoées.

Valor acrescentado da Comunidade

Embora o GUIA ndo esteja exclusivamente relacionado com a avaliagdo das intervengdes
dos Fundos Estruturais europeus, muitos dos conselhos séo pertinentes para estes
programas. Geralmente, a avaliacdo destes programas considera especificamente o valor
acrescentado das intervencdes para a Comunidade. Nao existe uma forma correcta ou
errada de identificar e medir o valor acrescentado da Comunidade, e a sua consideracao
tera que ser concebida a medida do contexto e das intervengdes especificas. Existem, no
entanto, alguns pontos de partida:

Em primeiro lugar, deverd considerar-se os principios subjacentes a intervencao.
Entre estes, incluem-se o0s principios de parceria, subsidiariedade e
adicionalidade. O processo de planeamento e de implementagdo envolveu os
parceiros adequados? As principais decis6es foram tomadas ao nivel adequado
mais reduzido? As intervenc¢fes foram complementares aquilo que teria ocorrido,
noutras circunstancias?

Em segundo lugar, como é que se deve (ou deveria) avaliar o contributo da
intervencdo para a agenda politica mais alargada da UE (politica de coeséo,
Estratégia de Lisboa, Estratégia Europeia para o Emprego, a predominancia de
género, etc.)?

Em terceiro lugar, devera avaliar-se a medida em que se registaram impactos
sobre as instituicdes e sistemas, incluindo o intercAmbio transnacional e a
transferéncia de boas praticas ou de predominio politico, que sdo uma
consequéncia do financiamento da intervencao por parte da UE. (Neste contexto,
conforme serd discutido na seccdo do GUIA sobre a Capacitacdo para a
Avaliacdo, as intervencdes da UE foram, elas préprias, um estimulo para a
promocéo de uma cultura de avaliag&o).
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- Em quarto lugar, a avaliacdo do valor acrescentado da Comunidade deve
considerar o alcance da complementaridade entre as intervencdes da UE e os
instrumentos de politica nacional.

Para proporcionar uma avaliacdo equilibrada, devem considerar-se estes e outros

aspectos do valor acrescentado da Comunidade comparativamente aos custos
transaccionais complementares.

Fazer o melhor num mundo imperfeito

Tanto os avaliadores como os decisores politicos poderdo partir de pressupostos
demasiado ambiciosos relativamente ao que a avaliacdo pode alcancar em qualquer
programa especifico ou contexto politico. Num mundo ideal, os programas estdo bem
estruturados, os dados administrativos estdo sempre disponiveis, as avaliagbes séo
pedidas atempadamente, os promotores dos programas tém objectivos claramente
definidos, a filosofia das intervencfes encontra-se devidamente investigada e articulada,
os recursos adequados colocados a disposi¢do estdo em conformidade com as metas
definidas, as capacidades necessarias estdo disponiveis para agregar uma equipa de
avaliacdo, os pressupostos politicos permanecem constantes no decorrer da vida do
programa respectivo, e, através de um bom planeamento, as conclusdes da avaliagdo
chegam a tempo de informar as revisfes de politica e representam oportunidades de
reprogramacao numa fase anterior ao planeamento.

Previsivelmente, a maior parte das vezes o mundo real ndo é assim! As prioridades
politicas mudam ou evoluem enguanto os programas estao a decorrer, as avaliacdes ex-
ante nao foram correctamente realizadas, 0s objectivos dos programas acabam por ser
um compromisso entre as prioridades contraditérias dos diferentes parceiros e partes
interessadas, sabem-se quais os indicadores que se pretende recolher mas os dados ndo
estdo disponiveis, e o ciclo de avaliacdo ndo se encontra sincronizado com o ciclo
politico. Nestas circunstancias demasiado familiares, a avaliagdo podera, mesmo assim,
dar um grande contributo, mas requer uma dupla abordagem.

Em primeiro lugar, os avaliadores tém de estar dispostos a produzir o que efectivamente
€ possivel, dados os recursos e contextos institucionais existentes, ao mesmo tempo que
tém de reconhecer as limitacbes do que € possivel afirmar com confianga. Corre-se o
risco de, sob as diversas press@es contratuais, os avaliadores cairem na tentacdo de
prometer mais do que podem realmente realizar, ou procurarem retirar conclusdes mais
firmes do que os dados disponiveis permitem.

Ao mesmo tempo, € necessario reconhecer os problemas que surgem quanto aos
recursos, dados, prazos, a estrutura do programa, o planeamento e as capacidades
disponiveis, no decorrer de uma avaliacdo. Nesta base, uma das conclusdes mais
importantes de uma avaliacdo pode ser a identificacdo das condicbes necessarias para
melhorar a qualidade, reduzir os incumprimentos, aumentar a relevancia e a utilizacdo
das avaliagbes no futuro. A responsabilidade de agir com base nestas conclusdes
pertence aos responsaveis que solicitam as avaliacdes e que gerem os programas. Estes
aspectos sdo componentes essenciais da tarefa de construcdo da capacidade de
avaliacdo, conforme se discute com algum pormenor na seccdo do GUIA relativa a
Capacitacdo para a Avaliacdo e no Manual Técnico lll, relacionado com este tema.
Haverd, claro, determinadas situacdes em que as condi¢cdes sao de tal forma deficientes
que seria pouco sensato realizar uma avaliacdo. Uma conclusdo deste tipo poderia ser
alcancada com base numa analise de viabilidade da avaliacdo (ver Manual Técnico II).
Nestas circunstancias, a razoabilidade de prosseguir com o programa em causa podera
ser questionada.

34



EVALSED: A Avaliacdo do Desenvolvimento Socioeconémico — O GUIA

A maioria dos programas existe em circunstancias menos extremas, independentemente
da imperfeicdo das circunstancias. Também ndo se deve subestimar o valor de
informacfes sistematicas, mesmo que reduzidos, quando nem sequer existiam
anteriormente. No minimo, o processo de planeamento de uma avaliacdo, de
identificacdo da légica de intervencao e dos recursos disponiveis, e de identificacdo dos
momentos em que o0s resultados da avaliagdo podem contribuir para decisdes de
reprogramacao, poderdo ajudar a clarificar a reflexdo, para além de gerar informagées ou
resultados.

1.5. REGRAS DE OURO

Esta seccdo do GUIA apresentou algumas das principais questdes relacionadas com a
avaliacdo do desenvolvimento socioecondmico. Integradas nos diversos temas
discutidos, relativamente as vantagens da avaliacao, a natureza da tarefa de avaliagdo, e
aos requisitos especificos da politica socioeconémica, encontram-se diversas regras de
boas praticas de obtencdo complexa, que, de acordo com a experiéncia, podem ajudar a
planear, executar e a utilizar a avaliacdo. Em resumo, estas regras de ouro foram
agregadas da seguinte forma:

1. E necessario lembrar que a intencédo da avaliagdo € melhorar os programas, e
ndo avaliar por avaliar. Sempre que projectar uma avaliagdo, pergunte-se de que
forma é que os resultados irdo melhorar a vida dos cidadaos, a prosperidade e o
bem-estar das regides e a competitividade dos actores econdmicos. Se nédo
conseguir dar uma resposta positiva a estas questdes, talvez deva observar
novamente a necessidade de uma avaliacdo ou, pelo menos, observar a forma
como foi concebida.

2. Alinhar os ciclos temporais da avaliagdo com os ciclos temporais dos programas
e das politicas é uma meta que vale a pena alcancar! E deste modo que se pode
assegurar a maxima contribuicdo das avaliagdes. E melhor realizar uma
avaliagdo incompleta ou imperfeita dentro do prazo do que atingir uma melhoria
de 10% na qualidade da avaliacdo e falhar o prazo oportuno, em que 0s
decisores politicos e os gestores de programas podem utilizar os resultados da
avaliacdo.

3. As diferentes partes interessadas, como por exemplo os decisores politicos, 0s
profissionais, 0os gestores e os cidaddos, possuem diferentes expectativas em
relacdo a avaliacdo. Se os interesses de uma das principais partes interessadas
forem ignorados, isto podera enfraquecer uma avaliagdo, porque esta tera uma
fraca concepcdo e/ou o0s seus resultados ndo terdo credibilidade. O
envolvimento dos decisores politicos e de todos os responsaveis pelos
programas permite que os resultados sejam levados a sério. Identifique as suas
partes interessadas, descubra quais sdo 0s seus interesses numa avaliacdo e
envolva-os!

4. As avaliacdes deverado estar totalmente integradas no planeamento e gestao do
programa. Os gestores de programa tém de pensar na avaliagdo como um
recurso: uma fonte de feedback, uma ferramenta para aumentar a eficiéncia, um
alerta precoce para os problemas (e solucdes), e uma forma de sistematizar o
conhecimento. A avaliagdo ndo constitui simplesmente uma imposi¢do externa.
Obviamente, este truismo possui implicagbes para os avaliadores, que tém de
considerar as preocupacdes dos gestores de programa (e as suas parcerias), e
de procurar levar a sério a sua necessidade de respostas a perguntas dificeis.

5. Obter um bom trabalho dos diversos grupos que constituem a comunidade
profissional contemporanea de avaliacdes requer a construcao de relacdes e de
equipas. As relacbes tém de ser construidas ao nivel nacional, regional e
europeu, entre as diferentes tradicbes existentes entre os avaliadores, sejam
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eles cientistas sociais, economistas, analistas politicos ou consultores de gestéo.
Por isso, realize conferéncias e apoie o intercambio profissional, no sentido de
assegurar a difusdo de conhecimento e de "know-how". Esta € uma forma de
construir as capacidades. A um nivel micro, a prioridade € a integracdo e a
combinacdo de diferentes capacidades e competéncias, em equipas de
avaliacao.

A avaliagdo ndo consiste apenas em olhar para tras para classificar o sucesso
ou o fracasso e para atribuir culpas. Ela tem uma contribuicdo a fazer em cada
uma das fases do ciclo dos programas. Em particular, a avaliagdo pode, desde a
sua fase mais precoce, reforcar os programas ajudando a seleccionar logicas de
intervencdo e a revelar fraguezas na concepcdo do programa, permitindo
adoptar medidas de correccéo desde cedo.

Ja nédo é aceitavel reunir grandes quantidades de dados, na crenca de que estes
possam proporcionar respostas a todas as questdes de avaliacdo. A dragagem
de dados é quase sempre ineficiente. Isto ndo significa que os sistemas de
dados ndo sejam essenciais; estes, deverdo ser implementados numa fase
inicial (ver a sec¢do do GUIA relativamente a A Seleccdo de Métodos e
Técnicas). Contudo, ao serem claras relativamente aos pressupostos, e ao
basearem-se em teorias disponiveis, sendo claras relativamente ao tipo de
avaliacdo que é necessario, as avaliacdes podem ser mais focadas e oferecer
uma gama mais alargada dos recursos disponiveis.

O contexto politico € um enquadramento importante no qual é necessario situar
as avaliacbes. Obviamente, a politica muda, ou esta a ser constantemente
reafrmada em termos diferentes, e com prioridades subtilmente mutaveis.
Porém, é sempre necessario estar atento as discussdes e as decisdes politicas,
de modo a assegurar que as avaliacdes se adequam as prioridades politicas. Os
critérios mais alargados que tém de ser concebidos nas avaliacdes decorrem
normalmente do quadro politico mais alargado.

Embora se tenha defendido que todas as partes interessadas sdo importantes
(ver 3 acima), a énfase no desenvolvimento socioecondmico d& particular
destaque a um grupo importante, e frequentemente negligenciado: os
beneficiarios destinatarios das intervencdes do programa. Integrar a sua voz ,
como comunidades locais, grupos marginalizados e novas entidades
econdmicas nas avaliagdes significa mais do que pedir as suas opinides.
Também significa integrar os seus critérios e opinibes numa avaliacdo e admitir
gue a sua experiéncia e beneficios constituem a justificacéo das intervencdes do
programa. Isto estad em consonancia com a logica das abordagens ascendentes,
participativas e descentralizadas que sdo tdo comuns actualmente no
desenvolvimento socioecondmico. Também é por isso que 0os métodos reactivos
e participativos se transformaram numa parte tdo importante do conjunto de
ferramentas dos avaliadores.

Sejamos pragmaticos! Vivemos num mundo imperfeito, onde os recursos séo
limitados, os administradores nem sempre sao eficientes, a coordenacao é
imperfeita, os conhecimentos estdo misturados e os dados nem sempre estdo
disponiveis. Vale a pena, no entanto, dar pequenos passos, trabalhar com aquilo
gue estd disponivel e aumentar, ainda que ligeiramente, a eficiéncia e a
legitimidade dos programas publicos. Mesmo os resultados mais modestos
podem fazer uma grande diferenca, sobretudo se integrados numa perspectiva
de longo prazo para construir capacidades e permitir avaliacbes mais ambiciosas
no futuro.
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(indice da Parte I1)

2. PARTE Il: A CONCEPCAO E IMPLEMENTACAO DA AVALIACAO

2.1.A concepcéo e o planeamento da avaliacao

2.2.A implementacéo e a gestdo da avaliacéo

2.3.A utilizac&o da avaliacdo e a gestdo do conhecimento
2.4.Regras de ouro

2.1. A concepcéo e o planeamento da avaliacéo

Avaliagéo e programacao

Planear o trabalho de avaliacao

Definir as questdes e os critérios de avaliacao

Seleccionar métodos de avaliacao, atribuir responsabilidades e distribuir os
recursos

e Elaborar os Termos de Referéncia

Avaliacdo e programacao

Na seccdo do GUIA relativa a avaliacdo e ao desenvolvimento socioeconémico, deu-se
particular destaque ao facto do desenvolvimento socioeconémico, ndo sendo uma ciéncia
exacta, ser complexo e incerto, quanto mais ndo seja porque existem diversas teorias
que, individualmente, sustentam diferentes estratégias de desenvolvimento, que nao séo
necessariamente compativeis entre si.

O planeamento da documentacdo constitui, em primeiro lugar - e sobretudo -, uma parte
essencial do ciclo de planeamento e de projecto e, como tal, € uma contribuicdo
fundamental para a politica de desenvolvimento socioeconémico. Também séo, contudo,
documentos politicos, que normalmente tém de obter o acordo dos diversos agentes a
diferentes niveis territoriais, e com valores, metas e prioridades muito diferentes. N&do é
novidade, por isso, que estes documentos sd0 em muitos casos vagos, que procuram
cobrir todos os éangulos possiveis do problema, de uma forma por vezes genérica
(mesmo que isto signifique dividir em partes muito pequenas os recursos disponiveis), e
gue alguns dos objectivos neles identificados sé&o contraditérios entre si, para ndo dizer
absolutamente incompativeis.

Este perigo esta sobretudo presente quando a complexidade dos programas aumenta,
como acontece com a nova geracdo de politicas de desenvolvimento socioeconémico,
com destaque para a abordagem territorial, 0 énfase na sustentabilidade, a necessidade
de parcerias alargadas e/ou de diversos principios dominantes.

De acordo com uma perspectiva tradicional, estas incertezas tornam a tarefa de
avaliacao de resultados dos programas de desenvolvimento socioeconémico mais dificil,
se ndo impossivel. Sem metas claras, uma teoria de intervengdo coerente e uma
concepcédo do programa precisa - presume-se -, a identificagcdo dos elementos a avaliar e
dos critérios de avaliacdo torna-se arbitraria e subjectiva. Independentemente do mérito
destes conhecimentos adquiridos, também existe outra forma de ver o problema. E
precisamente devido a existéncia de diversos objectivos e de programas complexos que
a avaliacao se torna essencial.
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Numa situacao ideal, estas questdes de avaliacdo deveriam ser consideradas na fase de
formulacdo do programa, e isto deveria ajudar a evitar problemas como objectivos
contraditorios. Conceptualizar os resultados esperados em termos operacionais e, por
conseguinte, mensuraveis (por exemplo, construindo desde o inicio um sistema de
monitorizacdo e de indicadores) constitui um meio extremamente capaz de ajudar os
decisores a formular melhores programas. Por isso, implicar a avaliacdo e os avaliadores
tdo cedo quando possivel constitui um pré-requisito para um bom programa de
desenvolvimento socioeconémico.

E importante referir que podem utilizar-se diversas técnicas de avaliagdo (tal como
analisar a viabilidade da avaliacdo, construir uma teoria do programa e efectuar uma
analise SWOT), desde uma fase inicial, para esclarecer as prioridades iniciais e a légica
subjacente as intervencgdes do programa.

Utilizar técnicas avaliativas, e adoptar uma abordagem avaliativa logo desde o inicio, ira
ajudar as partes interessadas a desenvolver uma linguagem comum, enquanto a
identificac@o de alguns resultados intermédios tangiveis e mensuraveis ira ajudar a fazer
0 enquadramento geral do processo de implementacdo. Isto também permite definir
marcos que assegurem o registo do processo ao longo da vida do programa.

Mas mesmo depois de a concepc¢do dos documentos estar concluida, o contributo da
avaliacdo para a programacdo pode ser muito importante. Nesta fase, a avaliacdo pode
ajudar a esclarecer um conjunto confuso de metas e/ou uma lista genérica de possiveis
projectos. A utilizagdo dos designados modelos légicos ajuda a fazer um registo dos
interesses e das prioridades politicas das diferentes partes interessadas. Se estes
modelos forem desenvolvidos em interaccdo com o0s avaliadores e com 0s decisores
politicos, podem, inclusivamente, conduzir a reestruturacdo do programa. Esta &,
provavelmente, a contribuicdo mais importante da avaliacdo para a fase de programacéo.

E importante chamar a atencdo para uma verdade essencial e frequentemente
esquecida: o valor da avaliacdo para os decisores politicos reside tanto em colocar as
questbes correctas, como em fornecer respostas precisas. (Este assunto é debatido em
seguida com maior detalhe). Uma metodologia sdlida e dados fidveis sdo muito
importantes e comportam boas respostas a guestdes de avaliacdo. Porém, em dultima
instncia, o valor acrescentado da avaliacdo, para os decisores, consiste em colocar
questdes como: Quais 0s objectivos do exercicio? E este o equilibrio que realmente se
pretende entre as diferentes metas? Podera considerar-se este nivel de eficiéncia como
sendo satisfatério?

No entanto, criar as condi¢cbes perante as quais as questdes de avaliagdo podem ser
respondidas o mais precisamente possivel continua a ser uma meta importante. Neste
contexto, quanto mais preciso for o programa, mais explicitas serdo as potenciais
compensacbes e sinergias entre as diferentes metas e os diferentes objectivos, mais
exigente serd a logica do programa, mais fiavel sera a teoria do programa (i.e., as
relacbes causais entre as accOes projectadas e o0s resultados esperados), mais
abrangente sera o sistema de indicadores, mais coerente sera a execucéo da sequéncia
dos resultados intermédios e do processo de implementacdo, e mais facil e mais precisa
serd a avaliacdo. Este tipo de situacdo ideal proporciona andlises sélidas, fiaveis e Uteis
relativamente ao sucesso ou ao fracasso do programa. Ird aumentar a responsabilidade
perante o sistema de governanca e desenvolver uma melhor compreensdo das formas
como se podera atingir a meta geral do desenvolvimento socioeconémico sustentavel.

Na perspectiva de um potencial avaliador, existem vantagens sempre que:
¢ As metas sejam téo claras quanto possivel, e os conceitos referidos séo definidos
e compreendidos por todos.
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e Os objectivos estdo relacionados com as intervencdes (ou grupos de
intervencdes) e com os resultados mensuraveis.

e Se as intervencbes possuirem diversos objectivos, estd associado um peso
explicito a cada um dos objectivos.

e Os objectivos integram alvos, cujo alcance pode ser medido. Os alvos devem
possuir prazos explicitos e devem constituir o resultado da negociacéo entre os
decisores politicos e 0s responséaveis pela implementacéo.

e [Existem incentivos que estimulam inequivocamente o cumprimento dos
objectivos.

[ ]

Estas condicdes ajudam o processo de avaliacdo a definir critérios relativamente aos
guais € preciso julgar se uma intervengdo pode, esta direccionada para, ou se alcangou
um bom resultado.

Na prética, estas condicGes sdo pouco comuns e, como se vera de seguida, o proprio
processo de avaliacdo deve, muitas vezes, contribuir para a definicdo dos objectivos e
dos critérios que reflectem as ambi¢fes definidas para as intervencdes.

Seja qual for a origem dos objectivos, estes proporcionam um conjunto importante de
critérios relativamente aos quais é possivel julgar o cumprimento das intervencoes.

Planear o trabalho de avaliacéo

Esta secc¢do discute mais precisamente as diversas actividades e questfes necessarias
para planear trabalho de avaliacdo, em particular:
¢ Definir o objecto e 0 ambito da avaliacéo;
o Identificar e envolver as partes interessadas;
e Analisar a teoria do programa e 0s objectivos politicos subjacentes as
intervengodes.

Definir o objecto da avaliacao

A decisdo de avaliar constitui uma oportunidade para definir os limites do programa em
termos das dimens@es institucional, temporal, sectorial e geografica. Isto designa-se
ambito da avaliacdo ou "objecto da avaliacdo". Definir o ambito de uma avaliacdo
consiste em colocar a questao: O que é que vai ser avaliado?

O ambito da avaliacdo pode ser especificado em, pelo menos, quatro aspectos:
¢ institucional (nivel europeu, nacional ou local);
e temporal (periodo temporal a ser considerado);
e sectorial (social, industrial, ambiental, rural, etc.); e
e geografico (em que parte da territério europeu, em que regido, cidade, reserva
natural, etc.).

Um programa €, por sistema, delimitado pelos aspectos financeiros e pelo territorio
correspondente, bem como pelo periodo de programacéo. E, porém, Util considerar
primeiro o seguinte:

e Pretende-se limitar a avaliagdo ao financiamento do programa ou incluir outro
financiamento nacional, regional ou local, relacionado, num grau mais ou menos
elevado, directamente com o programa?

e Pretende-se limitar a avaliacdo a intervencfes na area elegivel ou alargar as
observacdes a determinadas areas limitrofes, com problemas de desenvolvimento
semelhantes?

¢ Pretende-se limitar a avaliacdo ao financiamento atribuido no ambito do ciclo de
programagdo em causa ou, em certa medida, incluir o financiamento de ciclos
anteriores?
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E, normalmente, Gtil adoptar uma definicdo relativamente rigorosa do ambito da
avaliacdo. A experiéncia mostra que, durante o processo de avaliacdo, as partes
interessadas podem querer analisar quase tudo. Para obter conclusbes, a avaliacdo
devera limitar-se a uma analise do programa e das suas interdependéncias mais
essenciais, relativamente a outras politicas e intervenc¢des publicas.

Este risco de alargamento do ambito é particularmente elevado no caso das avaliacdes
ex-ante. Estas podem tornar-se exercicios de previsdo ou especulacdo muito afastados
do objecto da avaliacdo. Numa avaliagao ex-ante € melhor limitar rigorosamente o ambito
da avaliacdo as propostas do programa.

Os requerentes da avaliacdo ndo estdo, muitas vezes, dispostos a restringir o &mbito da
avaliacao as questdes que pretendem cobrir. Uma possivel contribuicdo dos avaliadores
consiste em identificar as questdes mais centrais para o éxito do programa como
resultados provaveis das teorias dos programas de desenvolvimento que identificam a
l6gica de intervencdo e as cadeias de implementacdo. Por vezes, a melhor forma de
estabelecer prioridades entre as questbes de avaliacdo e o enfoque da avaliacdo
consiste em discutir restricbes de ordem pratica, como sejam o tempo e 0s recursos. Este
€, muito provavelmente, uma das conclusfes essenciais da fase de concepgéo.

Para que uma avaliacdo seja util, as decisbes que podem tomar-se e que podem ser
informadas pela avaliacdo devem ser explicitadas da forma mais precisa possivel. Em
muitos casos, 0s requerentes, ndo pretendendo influenciar demasiado a equipa de
avaliacdo, estdo relutantes em exprimir antecipadamente as alteracbes que consideram
dever ser introduzidas no programa, ou as suas duavidas relativamente a eficacia de uma
accao especifica. A intencdo é louvavel: ndo revelar nada antecipadamente para ver se a
equipa de avaliacdo chega as mesmas conclusdes! A experiéncia mostra, contudo, que é
pouco provavel que a avaliagdo possa documentar as decisfes pretendidas, caso estas
nao sejam do conhecimento prévio de todos aqueles que vao recolher e analisar os
dados no terreno. A realidade socioecondémica é altamente complexa e a equipa de
avaliacdo defronta-se com um elevado nimero de observacdes e possibilidades de
optimizacao. Verificar hip6teses que possam, dadas as circunstancias, ser de pouco
interesse para técnicos, gestores ou outras partes interessadas nao é realista.

Identificar e envolver as partes interessadas

Como ja foi referido, o desenvolvimento socioecondémico inclui diversos tipos diferentes
de projectos, programas e politicas - 0 que significa que o nimero de actores ou partes
interessadas €, normalmente, bastante elevado. A experiéncia de avaliacdo parece
mostrar que este aspecto esta longe de ser um obstaculo para uma boa avaliacdo. Pelo
contrario, oferece oportunidades que devem ser exploradas de modo a colocar as
guestdes mais adequadas e dar as respostas mais uteis.

As actividades no terreno influenciam o nimero de partes interessadas envolvidas na
criacdo das politicas. Em particular, a énfase no principio do partenariado baseia-se na
perspectiva de que o envolvimento de instituicbes ndo governamentais e actores da
sociedade civil irA aumentar a qualidade do desenvolvimento socioeconémico, quer do
ponto de vista de definicAo de um vasto conjunto de objectivos, quer em termos de
facilitar o processo de implementacéo.

Entre outros factores que reforcaram a tendéncia para o envolvimento de grupos de
instituicbes e actores, grandes e diversificados, incluem-se a influéncia de parcerias
verticais e horizontais, o surgimento de governanca multi-nivel e a aplicacdo de
subsidiariedade, o estabelecimento de prioridades politicas transversais como o
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desenvolvimento sustentavel ou a igualdade de oportunidades e o reconhecimento do
papel desempenhado pelo capital social no desenvolvimento socioeconémico.

O aparecimento do desenvolvimento local e territorial, onde diferentes sectores politicos e
fontes de financiamento se integram numa tentativa de optimizar o desenvolvimento
socioeconémico de uma area, torna a identificacdo das partes interessadas, e o0 seu
envolvimento no processo de formulacdo de programas (uma abordagem ascendente),
um passo essencial de todo o exercicio.

Mesmo em programas e projectos mais simples, existe sempre uma série de actores
cujos interesses sdo afectados, positiva ou negativamente, pela actividade planeada ou
implementada.

Em todo o caso, no entanto, identificar os actores potencialmente afectados (em
avaliacdes ex-ante), os actores realmente afectados (em exercicios intercalares ou ex-
post), e envolvendo-os, de algum modo, no processo de avaliagdo é essencial para ter
em conta pontos de vista, efeitos indirectos ou consequéncias ndo esperadas que podem
ser muito significativas para descrever os efeitos, compreender as cadeias de
causalidade e analisar os resultados.

A énfase na identificacdo das partes interessadas foi, até ao momento, aplicada em
termos dos seus beneficios praticos para melhor compreender o programa, para colocar
gquestdes mais pertinentes e para obter informacao de elevada qualidade. Contudo, existe
uma filosofia adicional para proceder a identificacdo e envolvimento das partes
interessadas. Os avaliadores, juntamente com os gestores do programa, tém interesse
em assegurar as questdes de propriedade dos resultados de avaliacdo. Talvez apenas
deste modo é que todos aqueles que estao envolvidos levarao a sério as avaliagdes, irdo

agir com base nas recomendacdes, ou definirdo as suas préprias prioridades de ac¢ao.

A primeira questao que se deve colocar, depois de o ambito da avaliacdo ser definido, é,
portanto, bastante linear: Quem s&o as pessoas, 0S grupos ou as organizacdes
interessados na avaliacdo da intervencdo e/ou interessados no processo ou nos
resultados da prépria avaliacdo? Esta fase no discurso de avaliacdo € conhecida como
identificag@o das partes interessadas.

Numa situacdo ideal, este exercicio deveria decorrer antes de definir os detalhes da
avaliacao a realizar: tendo em conta os seus pontos de vista, é possivel decidir quais séo
as questbes mais relevantes a responder. Mas, mesmo no caso de isso ndo ser possivel,
por exemplo por ndo ser possivel identificar todas as partes interessadas numa fase
inicial, € desejavel haver algum tipo de envolvimento.

A segunda questdo que se deveria colocar é: como é que é possivel assegurar que as
partes interessadas fornecem os recursos e informac6es adequados para a concepcéo,
gestao ou conteudo do exercicio de avaliagdo?

O envolvimento das partes interessadas pode ocorrer a niveis muito diferentes:

- No minimo, os avaliadores devem certificar-se de que as partes interessadas
proporcionam elementos (dados, informacbes, opinibes, etc.) como parte do
processo de avaliacdo. Muitos dos métodos e técnicas descritos no Manual
Técnico Il podem utilizar-se com esta finalidade: entrevistas individuais, inquéritos,
"focus grupos", etc.

- Do outro lado do espectro, as partes interessadas podem estar envolvidas na
coordenacdo do estudo completo, incluindo a definicdo de prioridades, as
guestdes de avaliacdo e os critérios associados. Muitas vezes, isto implica o
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envolvimento da Comissao Directiva do projecto de avaliagdo, como se vera na
discussdo sobre a gestdo do processo de avaliagao.

Na pratica, o envolvimento das partes interessadas na maior parte dos programas fica
entre 0s dois. Se a participacdo das partes interessadas no Comité Directivo estiver
restringida aos parceiros sociais e institucionais oficiais, uma forma de fornecer feedback
a outros actores que podem proporcionar informacdes e opinides € largamente praticada
através da disseminacao de relatérios, reunides ad hoc e instrumentos semelhantes.

Teorias de programa e modelos légicos

A fase de consulta das partes interessadas também proporciona uma oportunidade de
reconstruir a légica do programa, antes do seu lancamento. Como foi referido na Parte |
do Guia, existem teorias diferentes, e muitas vezes concorrentes, subjacentes as
intervengdes neste campo.

Numa situacdo ideal, todos os programas ou politicas devem explicitar claramente o
conjunto de pressupostos com base no qual é possivel alcancar a meta desejada, no
nosso caso o desenvolvimento socioecondmico, através dos recursos atribuidos e das
intervencBes financiadas. Estes pressupostos devem ser consistentes entre eles, e
suportados por elementos concretos. Na pratica, isto é raro, sobretudo no mundo
complexo do desenvolvimento socioeconémico.

Um passo adicional no planeamento de avaliacdo consiste, por isso, em reconstruir a
teoria do programa subjacente ao objecto de avaliagdo. Trata-se, sobretudo, de avaliar a
capacidade do programa para alcancar 0s seus objectivos esperados (i.e., 0
desenvolvimento). Uma identificacdo inequivoca das razfes pelas quais se deve esperar
este facto constitui uma condicdo prévia importante para colocar as questbes de
avaliacéo correctas.

Isto realca a forma como a programacdo e a avaliacdo estdo inter-relacionadas. Os
gestores de programas e os decisores técnicos devem estar conscientes da existéncia de
instrumentos disponiveis que ajudam a reconstruir a cadeia que liga os objectivos gerais
do programa, os objectivos intermédios especificos, as actividades implementadas pelos
responsaveis respectivos e, finalmente, os resultados e as consequéncias destas
actividades. A seccao A Seleccédo de Métodos e Técnicas do GUIA (e o Manual Técnico
II) discute e da& exemplos de diversas ferramentas e técnicas (modelos 16gicos,
enquadramentos légicos, teoria de programa, teorias da mudancga) que podem ajudar na
reconstrucao da logica de intervencé@o dos programas e nas cadeias de implementacao.

Em conjunto com a consulta e a analise das partes interessadas, a aplicacdo destes
métodos pode ajudar a identificar os possiveis aspectos criticos da implementagédo do
programa, €, por conseguinte, concentrar-se na avaliacdo de forma adequada.

Definir as questdes e os critérios de avaliacéo

Definir as questdes de avaliacao

A definicdo das questbes de avaliagdo é uma parte essencial da fase inicial de qualquer
exercicio de avaliacao.

As questbes de avaliacdo podem colocar-se a diferentes niveis. Podem ser:
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e Questbes descritivas, com o intuito de observar, descrever e medir a mudanca (o
que aconteceu?)

e Questbes causais, que procuram compreender e avaliar as relacdes de causa e
efeito (como e em que medida € que as ocorréncias decorreram do programa?)

e Questbes normativas, que aplicam critérios de avaliagcdo (os resultados e os
impactos séo satisfatérios, tendo em conta os alvos, as metas, etc.?)

e Questbes prospectivas, que procuram prever 0s acontecimentos resultantes das
intervencgdes planeadas (as medidas de combate ao desemprego em determinado
territério irdo originar efeitos negativos para o ambiente ou para os actuais activos
empregados?)

e Questbes criticas que tém por objectivo apoiar a mudanca, em muitos casos, a
partir de uma perspectiva de valor (como poderdo as politicas de igualdade de
oportunidades ter uma melhor aceitacdo por parte das PME? Ou quais sdo as
estratégias eficazes para reduzir a excluséo social?)

Numa situacdo ideal, as questdes de avaliagdo devem possuir as caracteristicas que se
seguem:

e Cada questdo deve corresponder a uma nhecessidade real de informacéo,
compreensdo e/ou identificacdo de uma nova solugdo. Se uma questdo tiver
apenas interesse em termos de conhecimento novo, sem constituir um contributo
imediato para a discussdo publica ou para o processo de decisdo, trata-se mais
de uma questdo de investigacdo cientifica e ndo deve ser incluida numa
avaliacao.

e Cada questdo deve relacionar-se com um impacto, um grupo de impactos, um
resultado ou uma necessidade. Ou seja, diz respeito, pelo menos parcialmente, a
elementos externos ao programa, nomeadamente aos seus beneficiarios ou ao
seu ambiente econdémico e social. Se determinada questdo estiver relacionada
apenas com a gestdo interna de recursos e de realizac6es, pode, provavelmente,
ser tratada de forma mais eficiente no decorrer de uma monitorizacdo ou
auditoria.

e Cada questdo refere-se apenas a um critério de opinido. Esta qualidade de uma
questdo de avaliacdo pode, por vezes, ser dificil de alcancar, mas a experiéncia
tem vindo a demonstrar que se trata de um factor essencial para a utilidade da
avaliacdo. Sem critérios de opinido claramente identificados desde o inicio, o
relatério de avaliacdo final raramente proporciona conclusdes claras.

Finalmente, deve notar-se que nem todas as questdes colocadas pelos requerentes da
avaliacao e pelos gestores de programa sao adequadas enquanto questdes de avaliacao.
Algumas sao demasiado complexas, aplicaveis a longo prazo e exigem dados que nao
estdo disponiveis. Outras questdes nem sequer requerem esforcos de avaliagcdo, mas
podem ser tratadas através de sistemas de monitorizacdo existentes, consultoria de
gestores, ou recurso a processos de auditoria ou outros sistemas de controlo.

Critérios de avaliagao

As questbes de avaliacdo que incluem critérios de opinido pertencem a uma das quatro
categorias seguintes:

As que estéao relacionadas com a relevancia do programa;

As que estéo relacionadas com a sua eficacia;

As gue estéao relacionadas com a sua eficiéncia; e

As gue estéo relacionadas com a sua utilidade.

Estas quatro categorias principais estao representadas na caixa Seleccionar guestbes de
avaliacao prioritarias.
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Caixa: Seleccionar questdes de avaliacdo prioritérias

Sociedade | Necessidades

Economia Problemas P

Ambiente Questbes Efeitos
¥ N Resultados
JE N SN AU ,,,,L:, IO, ;’,,l,,,,,,,, I
Programa . £ ~
Objectivos _I Recursos __“ Realizacbes |
Avaliac&o A
. Relevancia Eficiencia /

Eficacia

o

Utilidade
Sustentabilidade

Y

O termo relevancia, no contexto de uma avaliacdo, refere-se a adequabilidade dos
objectivos explicitos do programa em relacdo aos problemas socioecondémicos que
devem solucionar. Na avaliacdo ex-ante, as questbes de relevancia sdo muito
importantes, uma vez que o enfoque se encontra na escolha da melhor estratégia ou na
justificacdo da estratégia proposta. Na avaliagdo intercalar, o objectivo consiste em
verificar se o contexto socioeconémico evoluiu da forma esperada, e se a evolugédo
coloca em causa um objectivo em particular.

O termo eficacia designa a verificagdo dos objectivos formulados no programa: se estéo a
ser alcancados, quais 0s sucessos e as dificuldades, e se as solucfes seleccionadas sao
as adequadas, bem como qual a influéncia dos factores externos, com origem fora do
programa.

O termo eficiéncia é avaliado comparando os resultados obtidos ou, de preferéncia, os
impactos produzidos, e os recursos mobilizados. Por outras palavras, os efeitos obtidos
estdo em conformidade com os recursos aplicados? (Os termos economia e minimizacao
de custos sao, muitas vezes, equiparados a eficiéncia).

As questdes basicas das avaliagdes intercalares e, mais especificamente, das avaliagbes
ex-post, dizem respeito a eficacia e a eficiéncia das intervencdes implementadas e de
todo o programa.

Os termos eficacia e eficiéncia utilizam-se, normalmente, por gestores que procuram, no
contexto da monitorizacdo, ajuizar acerca dos efeitos (em vez de o fazer sobre os
resultados ou impactos respectivos). De facto, as questdes relativamente ao desempenho
de um programa sdo cada vez mais comuns no ambito da monitorizacdo. Dada a
relevancia da monitorizacéo e da avaliacdo, é provavel que exista um grande conjunto de
questdes agrupadas na rubrica desempenho.
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O critério da utilidade julga os impactos obtidos pelo programa em relacdo a
necessidades sociais e econdmicas mais alargadas. A utilidade constitui um critério de
avaliacdo muito especifico, uma vez que nado faz qualquer referéncia aos objectivos
oficiais do programa. Pode ser prudente formular uma questédo de utilidade sempre que
0s objectivos do programa estejam mal definidos, ou sempre que haja muitos impactos
inesperados. Este critério devera, no entanto, ser utilizado com cuidado, para assegurar
que a equipa de avaliacdo ndo selecciona as necessidades ou questdes importantes
demasiado subjectivamente. Uma forma de precaucdo contra este risco consiste em
envolver outras partes interessadas e, em particular, os beneficiarios, na selec¢cao das
questdes de utilidade.

O termo sustentabilidade refere-se a medida em que os resultados e as realizacdes da
intervengdo séo duradouros. Muitas vezes, as avaliagbes consideram a sustentabilidade
das mudancas institucionais, bem como 0s impactos socioeconémicos. (Os critérios de
sustentabilidade também estdo relacionados com o conceito de desenvolvimento
sustentavel, que pode ver-se como uma definicdo de utilidade, sobretudo se, conforme
referido neste GUIA e no Manual Técnico | que o acompanha, o desenvolvimento
sustentavel for definido como sendo referente @ manutencdo de capitais humanos,
produtivos, naturais e sociais, em vez de constituir apenas a manutencdo do ambiente
para geracg0Oes futuras).

A segquir, serdo referidas algumas das questdes de avaliacdo tipicas, relacionadas com
0s principais critérios.

Questdes de avaliacdo relacionadas com os principais critérios de avaliacédo

¢ Relevancia: Em que medida é que os objectivos do programa se justificam pelas
necessidades? Podera comprovar-se o motivo da sua existéncia? Correspondem
as prioridades locais, nacionais e europeias?

e Eficicia: Em que medida é que os objectivos foram alcangados? As intervengdes
e os instrumentos utilizados produziram os efeitos esperados? Podera obter-se
mais efeitos utilizando instrumentos diferentes?

e Eficiéncia: Os objectivos foram alcangados aos custos mais reduzidos? Seria
possivel obter-se melhores efeitos ao mesmo custo?

e Utilidade: Os efeitos esperados ou inesperados sao globalmente satisfatérios, do
ponto de vista dos beneficiarios directos ou indirectos?

e Sustentabilidade: Os resultados e o0s impactos, incluindo as mudancas
institucionais, sdo duradouros? Os impactos irdo continuar se ndo houver mais
financiamento publico?

Estes critérios ndo séo exclusivos. Outros critérios como a equidade, a coeréncia, a
sinergia, e a reprodutibilidade também se utilizam frequentemente em avaliacdo. Além
disso, os critérios de avaliacao e as questdes de avaliacdo dai decorrentes podem estar
relacionados com as consequéncias negativas e positivas esperadas ou ndo esperadas
das intervencBes. Embora os programas possuam a sua propria légica e os seus préprios
objectivos, estdo integrados em politicas que definem uma finalidade mais abrangente.
Podem, em Ultima instancia, ser vistos como contribuindo para a inclusédo social ou para
uma maior competitividade economica, apesar de o0 seu objectivo imediato ser a
formacédo profissional ou a criagcdo de novas empresas. A avaliagdo também n&o pode
ser limitada aos objectivos e as prioridades do programa.

Os avaliadores também devem considerar seriamente os possiveis resultados que néo

faziam parte da arquitectura do programa. Entre os resultados de um programa que vao
além dos objectivos formais que os avaliadores deverdo considerar, incluem-se:
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e As experiéncias e as prioridades dos beneficiarios, que possuem 0s seus proprios
critérios de eficacia do programa, poderdo ndo estar em conformidade com os dos
criadores do programa e dos decisores técnicos;

e Os efeitos perversos que ndo sejam simplesmente ndo pretendidos, mas que
podem, de facto, estar em contradicdo com as inten¢cbes do programa, reduzindo
as oportunidades, em vez de as aumentar, e exportando o emprego em vez de o
criar; e

e Os resultados sugeridos por outra investigacdo e avaliagcdo, possivelmente com
base em teorias de desenvolvimento socioecondémico ou em experiéncias
comparativas de outros paises.

Isto constitui, por isso, um argumento para que a avaliacdo ndo seja exclusivamente
orientada para 0s objectivos, mas que, por vezes, se encontre ao lado da légica dos
programas e adopte uma natureza independente e, inclusivamente, critica. Esta néo é,
contudo, uma justificacdo para ignorar os objectivos do programa, mas antes um
argumento para ir mais longe na prossecucdo da aprendizagem e da melhoria do
programa.

Um conjunto de conceitos normalmente aplicado as avaliacdes decorre da teoria
economica, incluindo:
¢ Adicionalidade: a intervencdo foi suplementar aquilo que decorreria noutras
circunstancias?
e Inércia: a intervencdo gerou realizacdes, resultados e impactos que teriam, de
qualquer forma, decorrido?
¢ Deslocacao: a intervencao causou reducfes do desenvolvimento socioeconémico
noutros locais?

A avaliacdo pode contribuir para responder as questdes sobre a inércia e a deslocacao
guando a escala de uma intervencdo ou programa € grande em relagdo a outras
possiveis explicacfes para os resultados obtidos. Este poderd ndo ser o caso em
intervencgBes socioecondémicas de menor dimensao.

Avaliabilidade das questdes de avaliacéo

Assim que as questdes avaliativas forem identificadas, a sua viabilidade em termos de
avaliacdo tem que ser considerada. E necessario fazer uma avaliagéo prévia, no sentido
de apurar se as questdes avaliativas podem ser respondidas, considerando os recursos e
os dados disponiveis. A equipa de avaliagcdo, com o tempo e recursos disponiveis, e
utilizando ferramentas de avaliacdo adequadas, pode proporcionar respostas crediveis as
questdes colocadas? Este elemento requer a execucdo de um estudo de viabilidade da
avaliacéo.

Relativamente a cada uma das questfes de avaliacdo, € necessario verificar, ainda que
resumidamente:
e sSe 0s conceitos sao estaveis,
e se é possivel formular hipéteses explanatdrias,
e se é possivel utilizar dados disponiveis para responder a questdo, sem qualquer
investigacao adicional,
e Se 0 acesso ao terreno coloca problemas graves.

Diversos factores podem fazer com que uma questao se torne dificil de responder como,

por exemplo, se o programa for muito recente, se ainda néo tiver produzido resultados
significativos, se ndo tiver dados disponiveis, ou se os dados forem inadequados. Estas
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razBes poderdo levar a decisdo de nao proceder a avaliagdo, de a adiar, ou de colocar
questdes mais realistas.

Como indica a Caixa Seleccionar questfes de avaliacdo prioritarias, apresentada
anteriormente, consideracdes importantes na fase da viabilidade da avaliacdo constituem
as probabilidades de se obter e utilizar os resultados da avaliacéo.

Questdes relevantes incluem, por conseguinte:

e As conclusbes serdo utilizadas? Por quem? Para que finalidade (decidir, discutir,
informar)? Quando?

e E politicamente adequado efectuar uma avaliacdo deste tipo nesta altura
especifica ou neste contexto em particular? Existe uma situagdo de conflito que
possa comprometer 0 sucesso do exercicio?

e Existe algum estudo recente que ja tenha respondido a maioria das questdes?

e As prioridades de avaliacdo séo suficientemente estaveis?

O Manual Técnico Il apresenta um capitulo dedicado aos requisitos formais de uma
analise da viabilidade da avaliacdo, que tera certamente informacdes adicionais Uteis
para os interessados neste tema.

Seleccionar os métodos de avaliagcdo, atribuir responsabilidades e distribuir os
recursos

Seleccionar os métodos

As questdes de avaliacdo podem ser respondidas de diversas formas. A seleccdo dos
métodos €, por conseguinte, crucial para tirar o maximo partido dos recursos de avaliagao
disponiveis. Esta é, normalmente, uma escolha operacional que s6 pode ser finalizada
quando o campo de analise for reconstruido e houver informacBes suficientes
relativamente a disponibilidade dos dados. Contudo, durante a fase de planeamento é
necessario proceder a algumas escolhas. A selec¢do dos métodos é influenciada:

¢ pela fiabilidade da teoria do programa;
pelo nivel de consenso entre os parceiros e as partes interessadas;
pelo tipo de programa a avaliar;
pela fase no ciclo do programa no qual decorre a avaliacao;
pelo tema ou sector de intervencgdo do programa.

A seleccdo do GUIA relativamente a seleccdo dos métodos e técnicas proporciona
informac6es adicionais e orientagfes relativamente a selec¢cdo dos métodos. O Manual
Técnico Il descreve métodos e técnicas especificas, e o Glossario proporciona uma
definicdo dos termos utilizados com menor frequéncia.

O papel da orientagcéo

O facto de a avaliagdo nos Fundos Estruturais ser, muitas vezes, obrigatoria e de tanto a
Comissao Europeia como as autoridades nacionais responsaveis pelos fundos
distribuirem orientacdes acerca de quando e como executar 0s exercicios de avaliagéo,
constitui uma moeda de duas faces. Por um lado, existe uma tendéncia para deixar cair
em rotina a decisdo de se proceder a avaliacdo. A avaliacdo torna-se uma obrigacdo no
sentido de apenas dar cumprimento as exigéncias das instituicbes acima referidas, sem
um valor adicional claro para os gestores do programa. Por outro lado, pode proporcionar
uma orientacdo bastante necessaria e muito apreciada, quer as autoridades com
responsabilidade de planeamento, quer as equipas de avaliacdo, relativamente aos
comportamentos e resultados esperados. Certamente, com base no pressuposto de que
as avaliacbes deveriam ser executadas, e de que a disponibilidade de orientacéo
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relativamente ao seu ambito constituiu um estimulo importante para o desenvolvimento
da capacidade de avaliacdo, conforme discutido pormenorizadamente na Parte lll deste
GUIA.

As orientacdes sdo particularmente Gteis para definir os parametros de avaliacdo em
programas relativamente descentralizados, onde é importante adoptar prioridades,
critérios e procedimentos comuns. Isto permite assegurar um grau de comparabilidade.
Estas orientacdes tém, normalmente, sido desenvolvidas por autoridades nacionais ou
europeias. Também podem ser Uteis se foram desenvolvidas por gestores de programas
ou inclusivamente por avaliadores, sempre que for apontada como provavel a
descentralizacdo geral do processo de avaliacio de um programa individual. No
desenvolvimento socioeconémico, sempre que for comum fazer avaliagdes participativas
e auto-avaliacdes, algumas orientacdes basicas poderdo ser extremamente eficazes,
sobretudo se as prioridades forem desenvolvidas em colaboracédo com os actores locais.

Decisdes sobre 0s recursos essenciais

As avaliag6es também podem ser vistas como uma tentativa de critica retrospectiva das
escolhas dos gestores dos programas. Em muitos casos, tém a sensacdo de que ja
sabem a maior parte do que os avaliadores lhes vao dizer.

Torna-se por essa razao importante logo a partida envolver as autoridades politicas, ou
pelo menos a gestdo de topo, juntamente com 0s principais parceiros externos do
programa no planeamento da avaliacdo. Isto ndo significa envolvé-los nas decisdes mais
técnicas, mas sim assegurar que estes tém a possibilidade de exercer influéncia em
relacdo as quatro questfes fundamentais que se seguem:

e Quais as razdes da avaliacdo?
Quem é o responsdvel pelo exercicio geral?
Quanto despender no estudo?
Quem ira realizar o trabalho?

a) Quais as razdes da avaliacdo?

Esta é a questdo mais fundamental. Como ja foi referido, existem diferentes finalidades
gerais possiveis num estudo de avaliacdo, existem diferentes objectivos especificos e
existem diferentes questdes de avaliacdo possiveis. Assegurar que 0s decisores de topo,
bem como os parceiros mais relevantes do programa, partilham a escolha que se reflecte
nos termos de referéncia proporciona uma maior credibilidade a todo o exercicio.

b) Quem é o responsével?

Envolve:
e 0s membros do Comité Directivo;
e 0s responsaveis pela elaboracdo dos termos de referéncia; e
¢ todos os que funcionam como elo de ligacdo entre a administracdo e a equipa de
avaliacéo.

Os responsaveis devem possuir um estatuto suficientemente sénior que lhes dé acesso
directo aos decisores politicos, a todos os niveis, de modo a partilhar com eles os
conhecimentos que se espera que o estudo produza. Também deverdo estar em
consonancia relativamente aos problemas tedricos e metodolégicos da investigacao
avaliativa. Isto é essencial para formar os seus proprios julgamentos relativamente a
fiabilidade do produto, bem como para colocar as questbes correctas a equipa de
avaliacao.
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Assim, numa situacdo ideal os responsaveis pela avaliagdo devem possuir alguma
experiéncia em trabalho pratico de avaliacdo, e té-la realizado no passado.

¢) Quanto investir?

E dificil decidir quanto investir numa avaliacdo, numa base a priori.

Em termos genéricos, no caso de programas de relativa rotina, 0s or¢camentos
necessarios para a avaliagdo constituem uma pequena parte dos recursos do programa
(normalmente, menos de 1%). Por outro lado, no caso de intervencdes que sao
relativamente inovadoras, e de piloto na matéria, e onde a avaliacdo possui um forte
aspecto de aprendizagem e participacdo, 0s custos podem atingir uma proporcao
relativamente elevada do programa (até 10%). Existem casos onde até 5% do orgamento
do programa se destinou a avaliacdes que fazem eficazmente parte da estratégia de
implementacdo de gestdo, como por exemplo, nos casos em que a avaliagdo inclui um
forte elemento formativo destinado a apoiar 0s gestores e as partes interessadas
relativamente ao seu trabalho.

A forma mais adequada para determinar o orcamento deve basear-se em critérios como
a natureza e o ambito do trabalho necesséario. Uma avaliacdo sélida requer contributos
por parte de bons avaliadores e niveis significativos de compromisso, tanto por parte de
dos que solicitam o trabalho, como dos parceiros.

Na préatica, o0s programas socioeconémicos tém tendéncia para incorrer
desnecessariamente em despesas sempre que as avaliacdes dizem respeito a aspectos
de rotina, mas nao investir o suficiente quando os programas sao inovadores. Este é,
obviamente, um risco sempre que se pretende que a avaliagdo tenha sobretudo uma
finalidade de responsabilizacdo ou de monitorizagéo.

Os recursos orgamentais ndo devem constituir um factor limitativo da qualidade de uma
avaliacdo. Contudo, existem retornos progressivamente mais reduzidos. Na fase ex-ante,
o tempo disponivel para informar a formulacdo de programas e os dados disponiveis
podem ser limitados. Na fase intercalar, a dimensao dos inquéritos aos beneficiarios e a
dimensdo da consulta aos parceiros e as partes interessadas terdo uma enorme
influéncia sobre a necessidade de recursos. Na fase ex-post, a qualidade do trabalho
continuo de monitorizacdo e de avaliagdo executado pode ser o principal factor limitativo,
e ndo o orcamento propriamente dito.

d) Quem executa a avaliagcédo?

Uma avaliagdo devera ser realizada por uma equipa externa ou interna? Cada uma
destas solugbes possui vantagens e desvantagens. As equipas externas possuem, em
muitos casos, maiores conhecimentos da especialidade, e podem ser vistas como
independentes, o que poderd constituir um factor importante para a credibilidade da
avaliacdo. Os avaliadores internos possuem um maior grau de familiaridade com os
requisitos institucionais e de gestdo, e poderdo ter um acesso mais facilitado a
informacdes e a recursos humanos essenciais. Estes podem, contudo, ndo ser vistos
como independentes, e podem néo ter conhecimentos especializados. Em parte, esta
guestao esta relacionada com decisdes acerca do desenvolvimento de capacidades na
administracdo publica. Algumas pessoas comprometeram-se seriamente, a longo prazo,
com a capacidade de avaliacdo interna, localizada junto de unidades especializadas.
Sempre que estes estejam claramente separados da gestdo operacional, podem
ultrapassar as preocupacdes relativamente a sua independéncia.

Existe uma série de abordagens estruturais que se destinam a assegurar a

independéncia dos avaliadores internos, face aos gestores de programa. Uma dessas
abordagens consiste em centrar a funcdo de avaliacdo numa unidade organizacional ou
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divisdo individual, por exemplo, de planeamento ou estratégia, e ndo no departamento
operacional. Outra consiste em assegurar que 0s niveis mais elevados de gestéo,
separados tanto das operagbes, como da avaliacdo, se encontram explicitamente
envolvidos no seguimento das recomendacdes e conclusbes de avaliagdo. Isto pode
funcionar como um contrapeso a qualquer tendéncia de ignorar os relatorios de
avaliacdo, mantendo, por exemplo, todas as partes responsaveis pelo acompanhamento
envolvidas.

Porém, a independéncia ndo constitui apenas uma questdo estrutural. Desenvolver uma
filosofia de independéncia junto dos avaliadores internos (e apoiar uma filosofia
semelhante junto dos avaliadores externos) podera constituir uma forma importante de
garantir a independéncia em termos de comportamento. Além disso, desenvolver uma
cultura de avaliagdo junto das unidades administrativas relevantes, com capacidade de
auto-critica e aberta aos novos dados e a ideias de melhoria, também pode permitir
reforcar a independéncia da funcéo de avaliacao.

Podera haver légicas diferentes mais adequadas as diferentes fases do ciclo de avaliagao
e dos programas. Pode ser preferivel basear-se mais nos recursos internos para obter
contribuicbes para uma avaliacao formativa ou para realizar exercicios ex-ante, mas estar
mais dependente de recursos externos para proceder a avaliagdo ex-post dos impactos e
dos resultados.

Elaborar os Termos de Referéncia

Os Termos de Referéncia (TdR) constituem o documento que serve de base a uma
relacdo contratual entre o requerente de uma avaliacdo e a equipa responsavel pela
execucdo do trabalho. Conceber os Termos de Referéncia constitui, inequivocamente,
um passo vital sempre que € necessario realizar uma avaliagao por consultores externos.
Este trabalho também € importante sempre que parte da avaliagdo for realizada
internamente. Os TdR poderéao referir-se quer as operacdes de avaliagdo como um todo
(quando atribuidas a uma mesma equipa), quer a uma parte do trabalho de investigacdo
previsto no projecto de avaliacdo (andlise detalhada de uma questéo avaliativa).

O documento dos TdR devera ser breve (normalmente, entre 5 e 10 paginas),
complementado, se necessario, por anexos administrativos. A caixa Estrutura padrdo dos
termos de referéncia apresenta um exemplo do contetudo dos TdR, sendo depois descrito
em pormenor.

Caixa: Estrutura padrdo dos termos de referéncia

» Enquadramento regulamentar

= Ambito da avaliacéo

= Principais utilizadores e partes interessadas no estudo
= Questdes de avaliacdo e de pesquisa

= Conhecimentos disponiveis

= Principais métodos e técnicas a utilizar

= Calendarizacao

= QOrcamento indicativo

» Qualificacdes necessarias da equipa

= Estrutura da proposta

= Regras de submisséo e critérios de adjudicagéo
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i. Enquadramento regulamentar

E necessario explicitar o enquadramento legal, contratual e institucional de um programa.
Isto inclui, por exemplo, regulamentacdes das autoridades nacionais ou da Unido
Europeia. Devera esclarecer-se se determinada avaliacdo € obrigatdria e legalmente
necessaria, ou se € executada porgue 0s gestores do programa a perspectivam como
sendo importante.

Os TdR deverdo especificar quem iniciou o projecto de avaliacdo e, sempre que for
relevante, quem esteve envolvido na formulacdo do resumo da avaliacdo. Também se
devera especificar os motivos e as intencdes subjacentes. Por exemplo: a intencdo é uma
alteracdo da mudancga de politica? Em caso afirmativo, porqué? A intencao é modificar os
procedimentos de implementac¢éo? A intengéo € redistribuir fundos?

ii. Ambito da avaliac&o

Ja foi referida a importancia de se definir o ambito da avaliagdo. Os TdR devem
esclarecer o projecto/programal/politica/tema a avaliar, o periodo em apreco, o ponto do
ciclo politico/programa no qual se define a avaliacdo, e a area geogréfica de referéncia
do estudo.

iii. Principais utilizadores e partes interessadas no estudo

Foi realgada a importancia de identificar a utilizagdo e os utilizadores da avaliagdo nas
fases mais precoces do planeamento. E, por isso, importante incluir clausulas acerca da
forma como os resultados da avaliacdo serdo utilizados nos TdR. Se houver
envolvimento do utilizador, por exemplo numa Comissdo Directiva ou de
Acompanhamento, isto deve ser mencionado.

iv. Questdes de avaliacdo e de investigacao

Foi referido que é possivel responder a diferentes questfes de avaliacdo e de pesquisa
(descritivas, causais, criticas, prescritivas ou normativas), e que podem utilizar-se
diferentes critérios para formular as opinides de avaliagao.

E importante definir as questbes de avaliagdo, mas também € importante limitar o nimero
de questdes que a avaliacdo tem como objectivo responder. Centrar a avaliagdo numa
lista de questdes limitada, mas relevantes para o requerente, garante um melhor controlo
de qualidade.

v. Conhecimentos disponiveis

Os TdR devem incluir uma revisdo do actual estado da arte sobre o programa e os seus
efeitos. Esta deverd incluir extractos ou referéncias sobre documentos de programacao,
listas de andlises anteriores e avaliagdes com extractos relevantes, uma descrigdo do
sistema de monitorizacdo implementado, quantificacdo dos indicadores e os diversos
relatérios e bases de dados disponiveis junto dos servi¢os de gestédo da intervengao.

Este inventario € importante para que as equipas de avaliagdo possam ajustar 0s seus
métodos propostos.

vi. Principais métodos e técnicas a utilizar

Cada avaliacdo ter4d os seus proprios métodos especificos, em principio, os mais
relevantes para o seu ambito e para o seu conteddo. Geralmente, ndo é uma boa prética
especificar integralmente os métodos e as abordagens, mas antes deixar uma margem
de manobra consideravel para que os proponentes de uma avaliagdo possam indicar de
que forma pretendem proceder. Para os requerentes de uma avaliacdo, a prioridade
consiste em especificar 0 que consideram ser as suas hecessidades em termos de
resultados, como por exemplo, obter respostas, face as questdes-chave. Poderao ou ndo
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especificar métodos particulares, consistentes com as suas intengdes, como por exemplo
a necessidade de um inquérito aos beneficiarios.

A escolha recai por norma na manutencdo de um grau de flexibilidade suficientemente
grande que permita aos que respondem aos TdR se possam diferenciar em termos de
relevancia e clareza nas suas propostas metodologicas. Este aspecto é particularmente
importante na fase de seleccdo, uma vez que avaliar as qualidades metodoldgicas das
propostas é uma etapa crucial para seleccionar o avaliador adequado.

Sempre que possivel do ponto de vista administrativo, o0 melhor procedimento quanto a
este aspecto consiste em estabelecer um orgcamento (ver abaixo) e descrever apenas as
principais linhas metodolégicas dos TdR, para depois seleccionar a equipa que propde a
metodologia mais promissora. A seguir, 0S que seleccionam a equipa terdo
necessariamente de ter a capacidade de avaliar a qualidade metodologica de uma
proposta.

vii. Calendarizagéo

A calendarizacdo da avaliacdo devera ser definida tendo em conta diversas restricoes,
sobretudo as que estdo relacionadas com a calendarizagdo das tomadas de deciséo, e a
sua possivel utilizagdo. Também € necessario integrar os principais prazos, gerados
pelos procedimentos inerentes aos convites a apresentacdo de propostas e as fases de
recolha inicial de dados. Recomenda-se que as dimensdes gerais do exercicio sejam
definidas nos TdR, e que se reserve o primeiro periodo, normalmente entre 10-20% da
duracdo da avaliacdo geral, para o planeamento detalhado do trabalho. Esta fase devera
terminar com um Relat6rio Inicial, onde se descreve a concepc¢do das actividades, bem
como uma calendarizacdo detalhada. Também se recomenda que se faga uma previséo
dos diferentes resultados pretendidos do exercicio, que devem incluir um referéncia
especifica a submissdo de uma versado proviséria do relatério final, permitindo assim que
haja tempo suficiente para sugestdes de alteracbes e correccdes antes do término do
estudo.

viii. Orcamento indicativo

Recomenda-se a apresentacdo de um orcamento indicativo, permitindo posteriormente
gque os candidatos ao concurso aberto para a realizacdo da avaliacdo facam sugestbes
quanto ao que poderdo efectivamente realizar face ao or¢camento disponivel. Este
procedimento permitird uma avaliagdo das propostas com base no critério da melhor
relacdo preco-qualidade (value-for-money), para além de proporcionar aos requerentes
da avaliacdo um maior controlo sobre os gastos. Uma alternativa a esta abordagem
descendente consiste em permitir aos proponentes que submetam as suas préprias
estimativas, com base nas tarefas que consideram ser necessarias. Em geral, os
candidatos devem ter orientacfes claras para repartir os custos em categorias basicas,
incluindo, por exemplo, a recolha de dados, a preparacdo de relatérios, o trabalho de
campo, etc.

iX. Qualificagcbes necessarias da equipa

Os TdR devem especificar um conjunto de requisitos em relacédo a equipa de avaliacao,
incluindo: as capacidades metodolégicas necessarias, a experiéncia anterior em
trabalhos de avaliacdo semelhantes, o conhecimento do contexto regional e institucional,
a experiéncia profissional e a especializagdo na area, bem como a capacidade de gerir e
concluir uma avaliacdo de forma atempada.

a) Independéncia da equipa de avaliacdo
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J& foi referida a importancia da independéncia em termos de credibilidade, factor que
pode ser reforcado ao confiar a avaliagdo a uma equipa externa. Tornam-se igualmente
relevantes os seguintes aspectos:
¢ Implementar procedimentos administrativos que apoiam a independéncia dos
avaliadores seleccionados;
e Solicitar uma confirmacédo da inexisténcia de conflitos de interesse relativamente
a potencial equipa.
Estas condi¢cOes deverdo encontrar-se especificadas nos TdR.
Ao mesmo tempo, também se deve descrever a forma como os avaliadores poderao ter
acesso a colaboradores essenciais do programa em causa e a sua administracdo, bem
como a informacdes necessarias para desempenhar o seu trabalho. (As questbes
relativamente a independéncia dos avaliadores discutem-se mais pormenorizadamente
de seguida).

b) Perfil da equipa de avaliacéo

No ambito dos Fundos Estruturais europeus, existem cada vez mais organizacdes
presentes no mercado da avaliacdo, incluindo empresas de consultoria locais, nacionais
ou internacionais. O sector comercial é responsavel pela maioria do mercado, embora os
centros de investigacdo universitarios também representem uma proporcao significativa.
Optar por uma empresa de consultoria ou pelo departamento de uma universidade pode
ter implicacdes em termos de abordagem e, por conseguinte, em termos dos resultados
da avaliacdo. Os académicos tém a vantagem de serem vistos como independentes e
altamente crediveis, devido aos seus préprios requisitos institucionais e profissionais. Por
outro lado, as empresas privadas tém em muitos casos mais disponibilidade em termos
de tempo, e estdo mais preocupadas em satisfazer as expectativas do requerente.

A escolha global ndo devera depender tanto das origens institucionais da equipa de
avaliacdo, mas sim das competéncias pretendidas, i.e., da sua experiéncia, das suas
capacidades e dos seus conhecimentos prévios. Também deverd solicitar-se aos
proponentes que indiqguem de que forma as diferentes experiéncias, capacidades e
conhecimentos numa equipa serdo integradas e incentivadas de modo a funcionar em
conjunto.

X. Estrutura da proposta

Para facilitar a adjudicacdo, e de modo a proporcionar orientacdo aos potenciais
candidatos, os TdR deve especificar de que modo a proposta devera ser estruturada,
indicando possivelmente o nimero maximo de paginas para cada uma das seccdes do
documento.

xi. Regras de submissao e critérios de adjudicacgao

A proposta deverd indicar: o prazo, a forma de envio (correio, fax, e-mail), periodo de
validade da proposta, etc. Também devera indicar os critérios de apreciagdo das
propostas. Os TdR devem especificar, por exemplo, em pontos percentuais a importancia
relativa atribuida:

¢ aqualidade da abordagem metodolégica

e as qualificacdes e experiéncia prévia da equipa

e a0s custos

E obviamente importante que estes critérios de seleccdo sejam aplicados
sistematicamente, ap0s a recepcao das propostas.
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2.2. A implementacao e a gestdo da avaliacao

Seleccionar os avaliadores adequados

Gerir o processo de avaliagéo

Gerir o processo de comunicacao da avaliacao
Gerir a garantia e o controlo de qualidade

Seleccionar os avaliadores adequados

O processo de seleccdo de avaliadores tem de ser transparente. A preparacdo cuidadosa
de uma verséo inicial dos Termos de Referéncia (TdR), juntamente com o recurso a uma
comissao de seleccdo formal, € a melhor forma possivel de cumprir com este objectivo.
Este devera incluir ndo s6 representantes das entidades responsaveis pela avaliacéo,
mas também um perito independente e, sempre que possivel, representantes dos
utilizadores concretos e potenciais da avaliacéo.

Os membros da comisséo de seleccdo deverdo chegar as suas préprias conclusées em
termos de candidaturas, face aos critérios estabelecidos nos TdR. As conclus6es
deverdo, entdo, ser combinadas. Os critérios incluem, normalmente: a qualidade do
método de abordagem proposto, a qualidade e a experiéncia da equipa de avaliacdo, e
0s custos.

Avaliar a qualidade do método proposto

A adequabilidade da abordagem e dos métodos propostos para responder as questbes
colocadas nos TdR deverdo ser aspectos centrais na seleccdo de candidaturas. A
comissdo de seleccdo podera assegurar este principio, verificando cada uma das
candidaturas de acordo com os pontos referidos na Caixa Avaliar a qualidade do método
de abordagem de uma proposta.

Caixa: Avaliar a qualidade do método de abordagem de uma proposta

Para cada questao de avaliacdo

Questao 1 Questao 2
A proposta da equipa candidata:
Inclui a recolha de informacgdes ++ +
suficientemente relevantes?
Baseia-se em técnicas analiticas precisas? - +
Tem capacidade para esclarecer os critérios + +/-
de avaliacdo de forma imparcial?
Podera conduzir a conclus@es crediveis? + +
Compreendeu-se realmente a importancia ++
das questdes?

Acima de tudo, devera ter-se em conta que 0s processos de avaliacdo de qualidade do
método proposto sdo qualitativos, e ndo quantitativos. Estes sdo constituidos por
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avaliacOes que devem ser realizadas por pessoas experientes. Muitos dos itens sujeitos a
avaliacdo também sdo qualitativos. Por exemplo, o tamanho da amostragem de um
inquérito e/ou de uma série de estudos de caso podera ser menos importante do que a
gualidade do processo através do qual se extrai a amostra ou se identifica os estudos de
caso.

Avaliar as qualificacbes e experiéncia prévia da equipa

As qualificacBes e a experiéncia prévia da equipa sao sempre importantes, sobretudo se
0s meétodos propostos forem experimentais ou nao cumprirem na integra as
especificacbes dos TdR. Poderia argumentar-se que a avaliagdo € comum e/ou os TdR
sdo muito precisos em termos daquilo que deverd fazer-se; a qualidade dos recursos
humanos e o0 preco sdo os aspectos que interessam realmente. Contudo, embora esta
afirmacdo possa ser considerada verdadeira, 0 inverso ndo se aplica. Sempre que o
processo de candidatura pede aos candidatos que proponham a metodologia que
considerem adequada para a execucado do exercicio, 0 maior perigo consiste no facto de
se prestar demasiada atencdo a originalidade da abordagem, e ndo prestar a atencéo
suficiente a capacidade dos candidatos para cumprir realmente os resultados prometidos.

As capacidades da equipa deverdo corresponder a metodologia proposta, de modo a
evitar problemas que possam surgir no decurso da implementacdo da avaliagéo.
Contudo, existe o perigo de discriminacdo da entrada de novos agentes, e, por
conseguinte, podera dificultar a criacdo e/ou manutencdo de mercados concorrentes.

Uma forma util de considerar a proposta de uma equipa € pedir exemplos anteriores do
seu trabalho. Adicionalmente, este processo podera ser apoiado pelo pedido de
referéncias de clientes de avaliacdo anteriores, ou seja, a possibilidade de consultar
pessoas concretas.

Finalmente, € sempre adequado prestar atencdo, ndo s6 a presenca de recursos
humanos altamente qualificados na equipa, mas também ao momento em que estardo
preparados para se dedicar a este exercicio. Uma vez que as avaliacdes sao
extremamente morosas, o trabalho de campo néo podera ser desempenhado na integra
pelas pessoas mais qualificadas. O tempo atribuido as pessoas mais experientes devera
ser suficiente para permitir a supervisdo das pessoas que fazem o trabalho de campo. O
facto de a equipa proposta ter trabalhado em conjunto, com éxito, é pertinente.

Avaliar o preco

A avaliacdo do preco proposto pelos servicos constitui um aspecto importante do
processo de seleccdo, mas ndo devera ser sobrevalorizado. Regra geral, em quaisquer
avaliacdes que nado sejam completamente de rotina, o critério financeiro ndo devera
exceder 20-25% da avaliacdo global.

Um segundo aspecto digno de nota € que deve ter-se em consideracdo, ndo sé o preco
total, como também o custo unitario por dia das diferentes categorias de colaboradores
contratados. Por exemplo, se 80% do preco total for despendido em recursos humanos
junior a um per diem, digamos, reduzido, entdo as vantagens deste facto poderdo ser
comparadas com um cenario em que 50% do trabalho é executado por investigadores
mais qualificados/experientes, que trabalham pelo dobro deste per diem.

Em alguns paises, para evitar um decréscimo da qualidade, os custos séo considerados,
ndo em termos absolutos, mas relativamente a média proposta pelas equipas candidatas
ao trabalho. Neste caso, se uma oferta for excepcionalmente baixa, o candidato podera
ter que justificar o motivo deste custo reduzido.
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Gerir o processo de avaliacéo

Depois de iniciado o estudo de avaliagcéo, existe a tentagdo de a organizagao requerente
manter um contacto estreito com a equipa de avaliacdo. Esta perspectiva baseia-se no
facto de uma abordagem de maior afastamento ajudar a assegurar a independéncia da
equipa de avaliacéo.

A independéncia da equipa depende, de facto, de um conjunto de factores muito mais
complexo do que a mera limitagdo de contactos com o cliente. A maior garantia de
independéncia é constituida pela base cientifica e profissional da equipa seleccionada. A
existéncia de um grande mercado, o aparecimento de normas profissionais e éticas, e a
criacdo de uma comunidade envolvida na avaliagcdo constituem dimensdes estruturais
importantes que, em Ultima instancia, contribuem para a independéncia.

Ao gerir avaliagcdes, os requerentes e 0s gestores de programas deverdo estar
conscientes da existéncia de uma série de factores continuos que poderdo minar a
independéncia dos avaliadores.

Factores que influenciam a independéncia dos avaliadores

Todo o trabalho de avaliagdo requer um determinado grau de independéncia entre o
avaliador e o objecto de avaliacdo. Mesmo em abordagens de auto-avaliacdo, as
pessoas envolvidas na implementacdo das interven¢des necessitam de obter um
determinado grau de distanciamento e independéncia, quer o processo seja ou nhao
apoiado por avaliadores externos. Normalmente, o aumento do grau de independéncia do
avaliador face ao objecto de avaliacdo ira aumentar a credibilidade dos resultados de
avaliacdo. Em quaisquer circunstancias, as possibilidades de conflito de interesse tém
gue ser minimizadas e, sempre que possivel, eliminadas. Por vezes, esta medida baseia-
se em declara¢cfes formais dos avaliadores e de potenciais avaliadores relativamente a
auséncia destes conflitos.

Porém, os avaliadores raramente sdo totalmente independentes dos objectos de
avaliacdo, e a avaliacdo nunca € isenta de valor. Os avaliadores estdo sujeitos a toda
uma série de influéncias. De facto, o compromisso do avaliador para com os objectivos
da intervencdo em apre¢o podera aumentar a qualidade dos resultados da avaliagéo,
bem como a probabilidade de os resultados conduzirem a um maior desenvolvimento
socioecondmico.

Os factores que influenciam a independéncia do avaliador séo diversos e nem todos eles
sdo faceis de evitar. Por vezes, as influéncias externas da avaliagcdo em curso podem
trazer vantagens:

e Os avaliadores tendem a ser benevolentes com os objectivos de desenvolvimento
socioecondémico das intervencfes subjacentes. Poderdo, provavelmente, residir
no territério em causa ou ter sido seleccionados, em parte, pela sua empatia com
0 grupo-alvo da intervencdo. Muitas vezes, os avaliadores s8o seleccionados
pelos seus conhecimentos aprofundados na matéria ou area politica e contactos,
bem como pela sua experiéncia de avaliacao.

¢ Normalmente, os avaliadores pretendem ser ouvidos e ter influéncia. A actividade
de avaliacdo €, normalmente, sumativa e formativa, em simultaneo, e o equilibrio
entre estes dois factores podera mudar no decorrer da implementacéo do trabalho
de avaliacdo. Se os requerentes de um trabalho de avaliagéo se defrontarem com
uma nova escolha politica, poderdo entender conveniente alterar os TdR, ou
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inclusivamente pedir as impressdes iniciais do avaliador. Os resultados precoces
da avaliacdo poderdo levantar questBes sérias, imprevistas, e identificar a
necessidade de alteracdes radicais na intervencdo proposta ou ja em fase de
implementacao.

e A interpretacdo dos dados concretos depende do entendimento da forma como o
mundo funciona. O avaliador terd as suas proprias perspectivas a priori
relativamente as consequéncias provaveis dos diferentes tipos de intervencéo,
com base numa combinagdo de experiéncia directa, formacdo disciplinar
educativa e valores pessoais. Nos relatorios finais e no decorrer da justificacdo de
um método proposto, estas perspectivas, experiéncias e valores pré-existentes
devem ser explicitados.

e O avaliador é, normalmente, remunerado. Na maior parte dos casos, 0s
requerentes da avaliacdo sdo responsdveis, parcial ou integralmente, pelas
intervengbes. Nalguns casos, a avaliagdo constitui um requisito de terceiros, e
podera haver uma tendéncia de conluio entre os parceiros e os avaliadores. Uma
avaliacdo de sucesso requer fortes medidas de confianca, que poderdo ser
reforcadas pelos tipos de normas e codigos de ética impostos aos avaliadores,
descritos mais adiante nesta parte do GUIA, e uma intengdo, por parte dos
requerentes do trabalho, de observar as conclusbes da avaliacdo e as
perspectivas do avaliador.

e A avaliacdo do desenvolvimento socioecondémico nunca decorre num ambiente
politicamente neutro. Os territérios ou 0s grupos-alvo prioritarios poderédo
pretender manter a posicdo e o éxito das intervencdes anteriores podera ser um
factor a considerar no futuro acesso aos recursos. Podera haver rivalidades entre
0s responsaveis por diferentes intervencdes. Os requerentes do trabalho de
avaliacdo estdo, muitas vezes, sob pressdo para apresentar as conclusdes do
programa e mostrar resultados.

As circunstancias e os papéis varidveis em que decorre a avaliacdo afecta o grau de
independéncia que se poderd alcancar. Sempre que o avaliador oferecer sobretudo
contributos de investigacao e recolher dados, podera alcancar-se um elevado grau de
independéncia. Contudo, mesmo nestas circunstancias, a escolha das questbes
colocadas e o método de questionamento poderdo condicionar a independéncia das
conclusdes. Sempre que o trabalho de avaliacdo for executado sobretudo para efeitos de
escrutinio, inspeccao ou pré-auditoria, a independéncia do avaliador tende a ser superior.
Sempre que os avaliadores trabalharem em estreita cooperacdo com as pessoas
responsaveis pela preparacdo das intervencdes, o papel do avaliador € caracterizado
como sendo o de um amigo essencial. Este processo decorre, muitas vezes, ainda que
nao exclusivamente, numa fase ex-ante ou de um estudo de viabilidade. Estas avaliacdes
sdo essencialmente estruturas de apoio, mas destinam-se a destacar dificuldades e
fraquezas nas analises subjacentes a potenciais intervengfes. Sempre que a intervengao
for de natureza experimental ou executada com base num projecto-piloto, podera ser
dificil alcancar uma verdadeira independéncia. Neste caso, a intervencéo é relativamente
pequena e complexa, mas envolve diferentes partes que, provavelmente, trabalham em
conjunto pela primeira vez, e o avaliador podera ser um agente animador e catalisador de
consenso, enquanto avaliador imparcial. Em muitos casos, o trabalho de avaliacao
implica uma combinacéo de processos de revisao e de estudos de caso, que podem ser
utilizados para estruturar os argumentos. A selec¢cdo de casos e de exemplos concretos
poderd restringir uma verdadeira imparcialidade. Sempre que um avaliador esteja
efectivamente a desempenhar um papel de ligacéo e feedback auxiliar entre os actores a
diferentes niveis governativos, € necessario que se tenha em particular atencédo as
normas profissionais e éticas em vigor, tanto entre os avaliadores, como entre 0s
parceiros.
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Interaccdo entre o requerente, 0s parceiros e o avaliador

Existe uma série de raz8es pelas quais a gestdo de uma avaliacdo requer uma interaccao
continua e significativa entre todos os parceiros envolvidos (incluindo a prépria equipa de
avaliacéo):

Recomenda-se uma primeira fase, durante a qual a equipa testa e aperfeicoa a
justificacdo declarada da avaliacdo, através da consulta a partes potencialmente
interessadas, principalmente em todos os exercicios de avaliagcao intercalares, ex-post ou
exercicios de avaliacdo tematica.

Uma fase inicial ou de arranque destina-se, normalmente, a especificar os métodos e o
plano de trabalho de forma mais pormenorizada do que era possivel na fase de proposta.
A equipa de avaliagdo s6 podera, normalmente, propor uma abordagem operacional
detalhada apds um primeiro estudo do campo e uma andlise dos dados disponiveis. Esta
parte fundamental de concepcao da avaliacdo deverd ser partilhada e acordada com o
requerente e as restantes partes interessadas envolvidas. A Caixa Avaliacdo ex-ante na
Republica Checa constitui um exemplo.

Caixa: Avaliacdo ex-ante na Republica Checa

No ambito da avaliacdo ex-ante do Plano de Desenvolvimento Nacional, na
Republica Checa, constatou-se que as recomendacdes da equipa de avaliagdo
seriam mais facilmente aceites quando sugeridas no decorrer das fases de
preparacéo inicial dos documentos do programa. O trabalho dos avaliadores possui
funcdes de desenvolvimento muitas vezes relacionadas com a assisténcia técnica, e
implica a percep¢do da avaliagdo como sendo mais Util apés o estabelecimento em
concreto de uma parceria.

Mesmo que o exercicio de avaliagcao seja linear, os contextos de politica externa mudam,
muitas vezes, rapidamente. Por conseguinte, € util assegurar uma ligacao eficaz, ndo sé
com os membros da Comissao Directiva, mas também com os responsaveis politicos. A
oportunidade de envolver — sempre que possivel e, inclusivamente de forma indirecta — o
nivel de direccao estratégico constitui, consequentemente, uma outra razao pela qual o
processo devera ser interactivo.

Um mecanismo simples consiste em especificar a frequéncia das reunibes da Comissao
Directiva, mesmo na fase de elaboragdo dos TdR. E normal a realizagdo de, no minimo,
duas reunibes na fase inicial e para aprovar um primeiro rascunho do relatério final.

E importante deixar decorrer um determinado periodo de tempo entre a seleccdo da
equipa de avaliacdo e o inicio do trabalho. Sobretudo nos casos em que a seleccao
implica um convite a apresentacdo de propostas, ndo é realista esperar que a equipa
vencedora possa comecar a trabalhar no dia seguinte a tomada de decisdo. Face as
incertezas com que se debate a escolha do contratante, a maioria dos candidatos ir4
necessitar de varias semanas para planear e constituir a equipa que ira, efectivamente,
fazer o trabalho. Existem, pelo menos, duas formas de garantir esta flexibilidade:

e atrasar a efectiva assinatura do contrato — e, por conseguinte, a data de inicio do

trabalho;
e deixar um periodo adequado para o Relatério Inicial.

Papel do Relatério Inicial
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O Relatdrio Inicial € um documento que estabelece:

e aidentificacdo das principais partes interessadas;

e as questbes de avaliacdo mais importantes (elaboradas e possivelmente
reafirmadas);

e 0s métodos a utilizar;

e um plano de trabalho pormenorizado, com a divisdo de tarefas entre os diferentes
membros da equipa;

e 0 calendario de trabalho (finalizado), incluindo as diferentes etapas; e

e 0s resultados e conclusdes intercalares e finais.

Este documento deve ser discutido e acordado com a Comissdo Directiva na primeira
reunido apo6s o inicio do trabalho, e, posteriormente, actualizado de forma continua.
Representa, ao longo de todo o exercicio, o principal ponto de referéncia do processo de
garantia de qualidade (ver abaixo), uma vez que especifica de forma pormenorizada o
gue podera esperar-se do exercicio, quais os momentos de execucdo das diferentes
actividades, e qual o processo de produgédo dos relatérios de avaliagdo.

Relatorios intercalar e final

Em algumas avaliagfes, sobretudo nas mais prolongadas, existe um relatorio intercalar,
bem como um relatério inicial. Isto permite a partilha de primeiras impressoes, e
proporciona uma oportunidade de orientar as fases de avaliacdo subsequentes, sempre
gue as conclusdes iniciais determinarem essa necessidade. Este aspecto €
particularmente importante sempre que se prevé que as avaliagbes proporcionem
informacdes ou conselhos para a gestdo do programa. Nos fundos estruturais, esta fase
intercalar inclui-se, muitas vezes, na avaliacdo intercalar. Destaca-se, assim, a vantagem
da ligacdo das avaliagOes intercalar e ex-post. Os processos de avaliagdo continua, que
registam as alteracbes ao longo do tempo, possuem, normalmente, uma série de
relatérios intercalares que proporcionam feedback aos gestores de programa e aos
decisores politicos.

As versdes em rascunho dos relatérios finais poderéo exercer uma funcéo de orientacéo
semelhante, sobretudo se exigidas com a antecedéncia suficiente. Porém, estas orientam
sobretudo o relatério, e ndo o programa, como seria 0 caso das avaliagdes intercalares e
continuas. Deverd, ainda, realcar-se que, em prol da independéncia, as comissfées de
direccao que recebem as versdes preliminares dos relatérios finais deverdao concentrar-se
em questbes de precisdo e conformidade com as expectativas, em vez de tentar
influenciar ou adivinhar as conclusdes de avaliacéo.

A Comissao Directiva

Como vimos, a existéncia de um organismo como uma Comissdo Directiva ou uma
Comissdo de Avaliacdo constitui uma parte importante do processo de gestdo da
avaliacao dos programas de desenvolvimento socioecondmico.

A experiéncia resultante dos Fundos Estruturais demonstra a vantagem do envolvimento
das partes interessadas mais importantes, e, sobretudo, dos parceiros-chave e
institucionais, actores cuja cooperagao é necessaria para abordar os principais resultados
do programa. As vantagens de uma Comissao Directiva abrangente sdo apresentadas na
Caixa As vantagens de uma Comisséo Directiva inclusiva.

Caixa: As vantagens de uma Comissao Directiva inclusiva

A criacdo de uma Comissdo Directiva de avaliacdo constituida pelas diferentes
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partes interessadas de um programa permite assegurar:

uma melhor aceitagcdo da avaliagdo pelos avaliados, criando relagbes de
confianca;

um acesso mais facil a informacéo, e uma melhor compreensao dos factos e
dos eventos ocorridos durante a execucdo do programa;

oportunidades de aprendizagem e utilizacdo de processos entre as partes
interessadas, resultantes da interaccdo com a sua Comissao Directiva;
interpretacdes e recomendacdes que considerem todos os pontos de vista
importantes;

a disseminacdo de conclusfes e consideracdo de recomendacdes de forma
mais rapida e informal; e

uma maior probabilidade de as recomendacdes e conclusdes conduzirem a
accao e posterior acompanhamento.

Regra geral, a Comissao Directiva devera incluir quatro tipos de pessoas:

A gestdo estratégica do programa ou intervengdo, ou seja, as entidades
financiadoras, a vertente politica da administracdo e, sempre que adequado, os
diferentes niveis de governo. Uma abordagem multi-nivel, com vista a envolver a
gestao estratégica na Comissdo Directiva, € muito importante, uma vez que 0s
programas séo cada vez mais complexos, considerando aspectos com diferentes
dimensdes territoriais;

A gestdo operacional do programa, isto €, todos aqueles cujas actividades séo
avaliadas pelo estudo, embora, para garantir a imparcialidade da Comisséo
Directiva, a gestdo operacional seja, normalmente, assegurada por gestores
sénior, um pouco afastados da primeira linha de gestdo quotidiana. Porém,
constitui uma tarefa importante dos membros da Comissdo garantir que nenhum
membro, incluindo os gestores operacionais, procura influenciar os resultados da
avaliacdo ou ignorar quaisquer elementos de prova;

Os parceiros sociais, isto €, 0s representantes dos principais interesses afectados
pelo programa. Entre estes, poderao incluir-se, ndo s as associa¢gdes comerciais,
0s sindicatos e as associacdes de interesse econdémico, mas também os
organismos institucionais e/ou sociais responsaveis por aspectos horizontais
especificos, tais como o ambiente, a igualdade de oportunidades, o turismo e a
proteccdo dos consumidores, etc.

Os peritos, ou seja, pessoas com conhecimentos substanciais ou metodoldgicos,
gue possam ser Uteis para definir as questfes de avaliacdo ou interpretar os
resultados. A presenca de peritos independentes na Comisséo Directiva podera
ser extremamente importante para proporcionar contributos considerados Uteis
para a equipa de avaliacdo, bem como para inaugurar o debate conducente a
licbes mais genéricas a retirar do exercicio.

O papel principal da Comissao Directiva consiste em assegurar uma avaliacdo util e de
alta qualidade. Para isso, deve facilitar o trabalho dos avaliadores, por exemplo, dando
acesso a informagbes e contactos e elaborando questdes de avaliagdo e questdes-
chave, relativamente as quais considera que deve ser informada. A Comissao Directiva
ndo devera tentar influenciar os avaliadores, no sentido de omitir determinados dados ou
chegar a conclusdes da sua preferéncia, que ndo sejam fundamentadas pelos dados da
avaliacdo. A Comisséao Directiva também deve supervisionar o processo de comunicagao
dos resultados da avaliacao.

Gerir o processo de comunicacao da avaliacao
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A comunicacdo constitui uma parte importante do processo de avaliagio. E preferivel
gerir a comunicagdo como um processo continuo: uma oportunidade de dialogo e
acumulacdo de conhecimentos, em vez de apostar todos os esfor¢cos de comunicacao
num grande exercicio de disseminagdo Unico, apds a elaboracdo de um relatério final. A
comunicacao deverda, por conseguinte, incluir:

e Uma melhoria do conhecimento do trabalho de avaliacdo a ser implementado;

e Transmissao de feedback relativamente aos resultados intercalares;

e Circulagdo e gestdo de feedback relativamente aos relatérios e conclusées

provisoérios (por ex., instrumentos de recolha de dados);
e Comunicacao dos resultados e conclusfes da avaliacéo.

Melhorar a percepcéao e compreensdao do trabalho de avaliacdo a ser implementado

z

Quando a equipa de avaliacdo estiver definida, é atil transmitir informacdes sobre a
calendarizagdo e metodologia as partes interessadas. O periodo de iniciacdo deve
utilizar-se como uma oportunidade de explicar a abordagem planeada e de trocar
opinides relativamente a utilidade das questdes de avaliacdo e ao éxito provavel das
propostas apresentadas. Além das informagbes formais transmitidas as partes
interessadas, talvez através da Comisséo Directiva, a divulgacdo de informacdes gerais
junto do publico e dos beneficiarios, por exemplo em forma de comunicados a imprensa
ou informacBes acerca de websites, também podera representar uma forma til de

preparar o terreno para a avaliacéo.

Assegurar feedback sobre os resultados intercalares

A comunicagao de resultados intercalares coloca grandes desafios. Por um lado, € muito
provavel que as partes interessadas queiram conhecer os resultados iniciais, sobretudo
se apontarem os resultados finais como essenciais. Ao mesmo tempo, a equipa de
avaliacao podera hesitar em inferir grandes conclusdes, e apresentar algum nervosismo
relativamente ao peso das provas de base nas suas observagfes. Poderdo, também, -
embora ndo devam - perspectivar a elaboracdo de resultados intercalares como sendo
pouco mais do que uma necessidade burocratica (ndo € pouco frequente serem
necessarios relatérios intercalares para activarem pagamentos intercalares). O ideal é
prestar atencdo ao relatério inicial relativamente ao ambito e conteldo provaveis dos
resultados intercalares, bem como a metodologia e abrangéncia da sua circulacao.
Podera ndo ser adequado nédo existir um relatério intercalar. Este processo podera evitar
criticas suscitadas por resultados da avaliacdo parciais e ndo fundamentados. Na melhor
das hipGteses, o0s resultados intercalares poderdo proporcionar um feedback (util
relativamente a metodologia e implementacdo (por exemplo, propor alteracdes ao
processo) e ajudar a aumentar o compromisso das partes interessadas e de todos os
intervenientes, tanto nos programas, como na sua avaliacdo. Os resultados que possam
representar questdes e apontadores poderdo satisfazer um objectivo de aprendizagem
importante, em termos de avaliagéo.

Circulacéao e gestéo do feedback sobre os relatérios e resultados preliminares

A elaboracéo do relatorio final provisorio constitui, frequentemente, uma fase dificil, quer
para os avaliadores, quer para as partes interessadas. Aquilo que constituia,
anteriormente, uma previsédo abstracta dos resultados ou das realizacfes torna-se agora
concreto e, por vezes, um elemento intimidador e desanimador. As partes interessadas,
sobretudo as que tém responsabilidades na gestdo do programa, poderédo ser tentadas a
desacreditar os resultados que ndo sejam do seu agrado. Os avaliadores, por seu lado,
poderdo criar argumentos com base num numero limitado de dados, ou ser insensiveis a
importancia politica do que apresentam, sobretudo na fase proviséria. Produzir um
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relatério final considerado aceitavel pela equipa de avaliagdo e pela organizacao
responsavel pela encomenda, e respeitado pelas partes interessadas envolvidas no
processo, podera representar um enorme desafio e exigir uma grande disponibilidade de
tempo. As sugestdes que se seguem poderéo facilitar o processo:

e A estrutura do relatério devera ser acordada o mais cedo possivel;

e A Comissédo Directiva deverd constituir o principal férum de discussdo do
documento provisorio;

e A entidade contratante devera evitar a tentacdo de influenciar demasiado a
formulacao das conclusbes e recomendacdes; antes, devera desafiar a equipa de
avaliacdo, no sentido de justificar as suas conclusdes e recomendacdes, com
base nos dados apresentados;

e Devera dedicar-se tempo suficiente aos comentarios escritos;

e A entidade de gestdo deverd assumir a responsabilidade pela circulacdo do
relatério e pela compilacéo do feedback.

Comunicar os resultados da avaliagcao

O trabalho de avaliagdo ndo possui quaisquer consequéncias se o0s resultados ndo forem
transmitidos. A principal forma de comunicagdo é constituida por um relatério escrito.
Embora a adequabilidade dos meios de comunicacao especificos varie, existem diversas
licoes de boas praticas:

o O relatério escrito devera ser redigido de forma clara e concisa. Normalmente,
rondara as cem paginas, incluindo um sumario. Os dados de avaliacdo
pormenorizados, tais como estudos de caso e andlise guantitativa, devem ser
apresentados, em anexos, ou separadamente.

e O relatério deve incluir um sumario de 5-10 paginas, escrito num estilo adequado
aos decisores politicos.

o As relagdes entre as conclusfes e a analise dos dados devem ser claras.

e A redaccdo proviséria do relatério deve indicar a base de sustentacdo das
observacdes efectuadas: os dados de avaliacdo ou uma combinacdo de dados e
de opinides dos avaliadores.

e O relatério deve incluir uma descricdo e avaliagdo do método utilizado que seja
suficientemente pormenorizada e auto-critica, de modo a permitir ao leitor avaliar
o0 peso dos dados conducentes as conclusées.

e Devem utilizar-se quadros e diagramas sempre que estes permitam melhorar a
apresentacao dos resultados.

o Devem referir-se exemplos de boas praticas de intervencdes para ilustrar os
argumentos apresentados, mas os relatorios da avaliagcdo ndo devem assumir o
papel de orientacGes de boas praticas. A pressdo muitas vezes exercida sobre os
avaliadores, no sentido de produzir boas histérias noticiosas €, frequentemente,
contra-produtiva: estes resultados sdo vistos com desconfianga, tanto pelo
publico, como pelos decisores politicos.

e As recomendacbes devem ser claras nas accdes de acompanhamento
necessarias.

Canais de comunicacdo dos resultados de avaliacdo e alcance dos respectivos
utilizadores

Os responsaveis pela encomenda e pela realizacdo da avaliagcdo devem assegurar a
transmissdo e utilizacdo dos resultados. E necessario identificar cuidadosamente os
potenciais utilizadores, dos decisores politicos ao publico em geral, passando pelos
beneficiarios, e seleccionar os canais de comunicacdo mais adequados.
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Os relatorios de avaliagdo séo, normalmente, publicados, e cada vez mais na internet. Os
relatérios escritos também deverao incluir resultados mais populares, para que possam
ser adoptados pelos meios de comunicagdo social. Muitos programas produzem as suas
proprias newsletters, e estas proporcionam mais uma oportunidade de disseminagéo. As
apresentacfes orais a Comisséo Directiva e a outras partes interessadas (por exemplo,
em workshops especializados) também séao Uteis.

Gerir a garantia e o controlo de qualidade

Ver também Controlo de Qualidade.
(http://www.pm.gov.uk/files/pdf/Quality framework.pdf).

Avaliar a qualidade de uma avaliagdo constitui parte integrante e fundamental do
processo de avaliacdo. De facto, uma avaliacdo que néo satisfaca alguns padrdes de
qualidade minimos apresenta uma grande probabilidade de enganar os decisores
politicos e os gestores de programa.

Contudo, avaliar a qualidade de avaliacdo € um processo complexo e dificil. As
avaliacdes realizadas no contexto dos programas e politicas de desenvolvimento
socioecondmico sdo muito diferentes entre si, de modo a permitir a existéncia de algumas
regras simples, que garantam a qualidade em toda a sua dimensé&o.

De um modo geral, podera dizer-se que a qualidade da avaliagdo como um todo depende
da existéncia de trés aspectos distintos, mas inter-relacionados:
e a qualidade da fase de concepcdo e planeamento, incluindo a encomenda da
avaliacao;
¢ aqualidade da implementacéo da propria avalia¢céo;
e aqualidade do sistema de monitorizacdo e dos dados disponiveis.

Estes aspectos encontram-se inter-relacionados, na medida em que um fraco
desempenho do avaliador pode, muito provavelmente, ser decorrente da fraca qualidade
dos dados e/ou das falhas da fase de planeamento e concepg¢do. Infelizmente, as
pessoas envolvidas nestes trés conjuntos de actividades séo diferentes, e, muitas vezes,
0s seus objectivos, bem como os seus critérios de qualidade, também sao diferentes. Por
exemplo, o sistema de monitorizagdo concebido para a gestdo do programa no dia-a-dia
nao produz necessariamente os dados necessarios para uma avaliacdo dos impactos.

Além disso, estes aspectos podem ser vistos de duas perspectivas diferentes.

Em primeiro lugar, podera considerar-se a qualidade como uma caracteristica do
processo através do qual se executam as actividades de avaliacdo. A avaliacdo da
qgualidade poderé incluir a forma como a entidade requerente estrutura a decisdo para
avancar para uma avaliacdo, como define 0 seu ambito e os recursos disponiveis. Esta
analise podera permitir compreender se os procedimentos adoptados foram adequados a
alocacdo das diferentes responsabilidades, se a contribuicdo das diversas partes
interessadas foi tida em consideracao, etc. O mesmo se aplica a execu¢do da avaliacao.
Poderemos focar-nos na forma de gestédo da equipa, bem como na sua interaccdo com o
requerente e com os avaliadores, nas verificagfes aplicadas de modo a assegurar o
tratamento adequado dos dados recolhidos, etc. Também é possivel avaliar a
organizacao do processo de monitorizagao.

Em segundo lugar, poderd considerar-se a qualidade como uma caracteristica dos
produtos do processo de avaliacdo. Assim, podera analisar-se os TdR de acordo com os
critérios j& descritos. A qualidade dos relatérios de avaliacao final e intercalar pode ser
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avaliada, no sentido de verificar se eles satisfazem alguns critérios basicos de boas
préticas profissionais, e se os dados séo quantitativamente suficientes, e suficientemente
fidedignos para garantir conclusdes sdlidas.

Teoricamente, os dois aspectos (0 processo e o produto) estdo relacionados: um bom
processo devera dar origem a um bom produto, e vice-versa, no sentido em que um bom
produto devera ser o resultado de um processo de produgao suficientemente bom.

A Coleccdo MEANS (1999) referia:

“Nao existe um sistema de certificacdo profissional, em parte alguma do mundo, que
institucionalize as regras e os critérios de qualidade. Propdem-se grelhas de critérios algo
dispares, com base nos modelos de avaliacdo elaborados por diversos autores, mas nao
existe consenso nesta matéria. Além disso, a natureza dos critérios referidos nem sempre
€ apresentada de forma clara, sempre que se tenta coloca-los em prética.”

Desde entdo, contudo, muitas coisas mudaram. Especificamente, conforme ilustrado na
Caixa Normas, Directrizes e Codigos de Etica, cada vez mais € pratica comum definir
normas de boas praticas na avaliacdo. Estas foram elaboradas por organismos
internacionais (tais como a OCDE), Governos Nacionais (por exemplo, o Departamento
Italiano de Economia e Financas) ou associagOes profissionais, tais como associagdes
nacionais de avaliagcdo. Muitos deles decorrem de esforgcos anteriores realizados nos
Estados Unidos, pela American Evaluation Association (AEA): Guiding Principles for
Evaluators (1992) e o Joint Committee on Standards for Educational Evaluation: Program
Evaluation Standards (1994).

Caixa: Normas, Directrizes e Cédigos de Etica

= USA - Program Evaluation Standards (1994) Joint Committee on Standards
for Educational Evaluation, Program Evaluation Standards

» Deutsche Gesellschaft fr Evaluation (DeGEval): Standards fr Evaluation

(2001)

= Société canadienne d'évaluation (SC) Lignes directrices en matiére d'éthigue
[ Guideline for Ethical Conduct

= Switzerland: SEVAL Evaluation Standards
= The African Evaluation Guidelines 2000
= American Evaluation Association (AEA), Guiding Principles for Evaluators

= Australasian Evaluation Society (AES), Guidelines for the Ethical Conduct of
Evaluations

= UK Guidelines for good practice
= PUMA Best Practice Guidelines
= Jtaly Treasury Guidelines

A Caixa Normas, Directrizes e Cédigos de Etica apresenta uma sintese de um conjunto
de normas e cédigos de avaliacdo actuais, correspondentes a uma série de categorias. A
maioria — sobretudo tratando-se dos principios decorrentes das Normas Conjuntas da
AEA, como por exemplo as sociedades de avaliacdo alemas (DeGEval) e as African
Evaluation Guidelines — esta orientada, principalmente, para a execu¢ao técnica da
avaliacdo pelos avaliadores; referem-se, por exemplo, a forma de recolha dos dados e a
apresentacdo das conclusfes. (Uma distin¢cdo entre directrizes e hormas mais rigorosas e
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ambiciosas seria também instrutiva.) Uma outra categoria (representada, por exemplo,
pelas normas ou as orientagcbes das associacdes de avaliacdo canadianas,
australasiaticas e, em certa medida, britanicas) incide nos codigos éticos de boas praticas
em detrimento da execugédo técnica da avaliacdo. Mas, também se centra mais na ética
dos avaliadores do que em outros intervenientes. Mais recentemente, surgiu uma nova
categoria de orientacbes, mais direccionada para as administracbes e para 0s
requerentes da avaliagdo, do que para os avaliadores. Podemos encontrar exemplos
disso na OCDE (directrizes PUMA e DAC), e, mais recentemente, na Comissao Europeia.

Apesar deste conjunto crescente de directrizes, normas e codigos referentes a qualidade
da avaliacdo, ndo existe actualmente uma orientacdo comum, universalmente aceite.

Embora ndo haja ainda um consenso relativamente a todos os componentes de um
sistema de garantia de qualidade na avaliagdo, ja comecamos a verificar um maior
enfoque no controlo de qualidade, isto é, para as formas de avaliar a qualidade dos
relatérios e das conclusdes. Esta mudanca foi confirmada por um estudo recente sobre a
utilizacdo da avaliacdo pela Comissdo Europeia (Caixa Citacdo de um estudo da UE
sobre a utilizacdo da avaliacio).

Caixa: Citacdo de um estudo da UE sobre a utilizacéo da avaliacéo

(O estudo...) tende a apoiar o valor de normas inclusivas que abrangem tanto os
interesses dos requerentes da avaliacdo, como os dos avaliadores e cidadaos. As
normas de avaliacdo europeias mais abrangentes (instrumentais e éticas),
conforme utilizadas pela European Evaluation Society e por diversas associacdes
de avaliagcdo nacionais na Europa, poderdo complementar a evolu¢do para normas
desenvolvidas pela Comissdo Europeia e por alguns Governos nacionais (The Use
of Evaluation in Commission Services, Outubro de 2002).

A Caixa Critérios de controlo de qualidade e de garantia de qualidade identifica critérios,
quer de controlo de qualidade, quer de garantia de qualidade. Ambos sdo necessarios
como forma de avaliar os relatérios e as conclusdes da avaliacdo. Normalmente, a
pessoa responsavel pela gestao da avaliagdo no organismo requerente deveria assumir a
responsabilidade pela aplicacdo dos critérios de controlo de qualidade. Numa situacao
ideal, a performance dos critérios de garantia de qualidade devera ser informada pelas
perspectivas dos membros da Comissado Directiva, por outras partes interessadas, pela
equipa de avaliacdo, pelas pessoas responsaveis pela gestdo da avaliagdo, e pelo
organismo requerente. A Comissado Directiva devera estabelecer os critérios 0 mais cedo
possivel, na atribuicdo da avaliacdo, e encontra-se, hormalmente, mais bem posicionada
para fazer a avaliacdo global, na fase de conclusdo do trabalho. Porém, no caso da
garantia de qualidade, que assenta em critérios processuais, serd necessario consultar
outras partes interessadas, ndo necessariamente representadas numa Comissao
Directiva. Para efeitos de controlo de qualidade, podera ser util consultar peritos ou
arbitros externos. Destaque-se que a aplicacdo de critérios de controlo de
qualidade/critérios de contetdo e garantia de qualidade/critérios de processo se realiza
tendo em consideracao diferentes objectivos. O controlo de qualidade do contetdo do
relatério oferece algumas garantias de que o trabalho se realizou de forma adequada, e
que as suas conclusdes sao fiaveis. A garantia de qualidade do processo de avaliacao ira
contribuir para conhecer melhor a gestdo da avaliacdo, e oferece importantes contributos
para melhorar a gestao futura da avaliacao. A Caixa Critérios de controlo de qualidade e
de garantia de gualidade descreve os critérios de controlo de qualidade e de garantia de
qualidade.
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Caixa: Critérios de controlo de qualidade e de garantia de qualidade

Controlo de qualidade: Critérios de | Garantia de qualidade: Critérios

conteldo para os resultados finais processuais

Satisfacdo das necessidades descritas nos Objectivos coerentes e avaliaveis

TdR

Relevéancia da cobertura e do &mbito Termos de referéncia bem delineados

Concepcao e métodos justificaveis Processo de seleccdo de propostas soélido

Utilizacao de dados fidedignos Dialogo e feedback eficaz ao longo do
processo de avaliacdo

Analise consolidada Disponibilidade de informag&o adequada

Resultados crediveis, relacionados com a Boa gestéo e coordenacao por parte da

analise e com os dados equipa de avaliacdo

Conclus6es imparciais, ndo tendenciosas, e | Disseminagédo eficaz dos

com conclusdes solidas relatdrios/conclusdes junto da Comissédo
Directiva e gestores politicos/de programa

Relatorio claro, com sumarios e dados de Disseminacéo eficaz junto das partes

suporte em anexo interessadas

Os responsaveis pelo processo de controlo de qualidade e de garantia de qualidade
variam consoante o contexto institucional. Em programas sectoriais nacionais, podera
constituir uma responsabilidade do governo central, e em programas de desenvolvimento
locais a responsabilidade podera ser dos actores locais. Do mesmo modo, os métodos de
aplicacdo séo diversos: por vezes, poderd pedir-se a pessoas-chave para preencher uma
grelha e, de seguida, agrega-la; porém, noutras alturas, podera realizar-se um workshop
ou uma conferéncia para garantir conclusdes mais equilibradas.

Controlo de qualidade — critérios de conteludo para os resultados finais

Satisfacdo de necessidades

A avaliacao respondeu as questdes incluidas nos TdR de forma satisfatéria e o relatério
proporciona informac8es adicionais, possivelmente essenciais para 0s requerentes? Em
concreto:

e Os objectivos do programa evoluiram e foram interpretados e analisados?

e O relatério abrange o programa completo? Em caso negativo, a selec¢do é
justificavel em termos de prioridades definidas pelos requerentes nos TdR, e
posteriormente acompanhadas?

e A avaliacado transmite feedback util aos gestores do programa?

e Inclui licbes sobre éxitos e falhas que poderdo ser interessantes para outros
programas, regiées ou paises?

No caso das avaliagbes ex-post, € importante verificar se a avaliagdo consegue atingir
um compromisso razoavel entre dois requisitos contraditérios: obter informacdes
rapidamente para introduzir no novo ciclo do programa e n&o tirar conclusdes
precipitadas antes de se observarem todos os impactos.

Ambito relevante

O ambito de uma avaliacdo deve abranger questdes relevantes do ponto de vista dos
programas.
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No sentido de verificar a relevancia do ambito de uma avaliagdo, € necessario, em
primeiro lugar, observar se as caracteristicas essenciais do programa foram devidamente
descritas, e se 0s problemas e éxitos na implementacdo do programa foram devidamente
clarificados.

Em segundo lugar, uma vez que os resultados e os impactos do programa tém que ser
analisados de forma a avaliar em que medida se alcancou os objectivos do programa, €
necessario verificar se os mesmos foram incluidos na avaliacdo. Também é necessario
verificar se a avaliacdo ndo sobrestimou outros resultados ou impactos potenciais ou
futuros, bem como quaisquer efeitos e resultados inesperados, ainda que significativos.

Finalmente, o Ambito de uma avaliacdo depende do alvo do programa que se pode definir
em termos de areas geograficas elegiveis ou grupos-alvo nao localizados (por exemplo,
pessoas em situacdo de desemprego prolongado). E, portanto, necessario verificar se:
e 0s limites do ambito, em termos de &reas ou grupos sociais, se encontram
definidos de acordo com a l6gica da intervencéo;
e 0 ambito inclui areas periféricas ou grupos nao elegiveis que sdo, no entanto,
provavelmente afectados pelas intervencdes avaliadas;
e em ultimo lugar, se a avaliacdo considera o programa avaliado isoladamente ou
inclui as suas interac¢cdes com outros programas Europeus ou hacionais.

Concepcao justificavel

Este critério relaciona-se com qualidades técnicas da avaliacdo. As escolhas
metodoldgicas deverao decorrer das questdes de avaliacdo. A avaliacao deve, além
disso, fazer a melhor utilizacdo possivel de andlises e investigacdo existente. E
necessario colocar trés tipos de questbes:
¢ Os conhecimentos relevantes foram devidamente recolhidos e utilizados?
e A construcdo do método e a escolha de ferramentas justificam, de facto, de forma
adequada a resposta as questfes de avaliacao?
e As situacdes de referéncia escolhidas (contrafactuais ou semelhantes) foram as
adequadas para fazer comparacgfes validas?

Qualquer relatério de avaliagdo devera incluir uma descricdo do método utilizado e definir
claramente as fontes dos dados. Do mesmo modo, deve descrever-se claramente os
limites do método e as ferramentas utilizadas. E necessario verificar se:
e 0 método se encontra descrito de forma suficientemente pormenorizada para
avaliar a qualidade;
e a validade dos dados recolhidos e das ferramentas utilizadas se encontra
claramente identificada;
e 0s dados disponiveis correspondem as ferramentas utilizadas.

Uma vez que a analise causal dos efeitos constitui a questdo mais importante das
avaliagcdes ex-post, o0 método utilizado para analisar estas relacdes causais € prioritario
neste tipo de avaliagdo. E necessario verificar se a avaliacdo analisa de forma adequada
as relacdes de causa e efeito nas questfes mais essenciais.

Dados fidedignos

Os avaliadores utilizam dados existentes (dados secundéarios) do sistema de
monitorizacdo e de outras fontes de informacéo, ou, entdo, dados primarios recolhidos
para a avaliacdo. Neste caso, os métodos utilizados para recolher e processar os dados
(escolha e aplicagdo das ferramentas utilizadas para este efeito) constituem factores
muito importantes para a fiabilidade e validade dos resultados.
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Para avaliar a fiabilidade dos dados utilizados, € necessario verificar se:
e as fontes de informacdo disponiveis e a fiabilidade destes dados foram
identificadas;
e Os estudos prévios e fontes de informacao retiradas do sistema de monitorizacao
foram utilizados de forma éptima,;
e as técnicas utilizadas para recolher os dados seleccionados foram exaustivas e
adequadas para responder as questdes de avaliagao;

Independentemente de a recolha de dados ter utilizado técnicas quantitativas ou
gualitativas, ou uma combinacgédo das duas, é necessario questionar se:
e a combinacdo de dados qualitativos e quantitativos é adequada a uma analise
valida do fenémeno;
e as "populacdes” utilizadas na recolha de dados foram correctamente definidas;
e as amostras do estudo ou os casos estudados foram seleccionados em relacéo
aos critérios definidos;
e as principais técnicas de recolha de dados foram implementadas com
instrumentos adequados, e de forma a garantir um grau apropriado de fiabilidade
e validade dos resultados.

Analise sélida

A andlise quantitativa é constituida pela analise dos dados, em forma de quadros ou em
gualquer outra forma de andlise estatistica. A andlise qualitativa é constituida pela
comparacdo e interpretacdo sistematica de fontes de informacdo, em forma de
referéncias cruzadas. Em ambos os casos, € necessario determinar se os métodos de
analise utilizados séo relevantes em termos de tipo de dados recolhidos, e se a andlise

foi realizada de acordo com as instrucdes dos manuais técnicos correspondentes.

No caso do desenvolvimento socioeconémico, as relacbes de causa e efeito sao
complexas e, por conseguinte, constituem um desafio muito especifico para a avaliagéo.
E necessario verificar:
e se as relacdes de causa e efeito subjacentes ao programa séo suficientemente
explicitas e relevantes, de modo a que se possa focar o objecto da analise,
e e em que medida a andlise utiliza técnicas adequadas.

Por isso, recomenda-se a comparagdo do antes e depois, ou, sempre que ndo existirem
grupos semelhantes, uma comparagéo entre os beneficiarios e um grupo de controlo. No
primeiro caso, esta comparacdo do antes e depois devera ser executada
adequadamente; caso contrario, devera referir-se se isso teria sido possivel. No dltimo
caso, a analise comparativa devera poder basear-se na recolha de dados entre grupos
semelhantes ou de controlo.

Resultados crediveis

A credibilidade dos resultados define-se, aqui, como o facto de eles seguirem
logicamente, e serem justificados, pela analise de dados e interpretacdes, com base em
hipéteses explicativas cuidadosamente apresentadas. A validade dos resultados devera
ser satisfatoria. Isto significa que o equilibrio entre a validade interna (auséncia de
influéncias técnicas na recolha e processamento dos dados) e a validade externa
(representatividade dos resultados) devera ser justifichvel. Também é necessério verificar
se os resultados da analise foram produzidos de forma equilibrada e fidedigna.
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A necessidade de executar uma andlise aprofundada de uma parte do programa coloca o
problema da extrapolacao, a partir de estudos de caso, para o programa como um todo.
Neste contexto, é necessario verificar:
e se as hipéteses de interpretacdo e extrapolacdo sao justificaveis, e se os limites
de validade foram definidos;
e se a seleccdo de casos e amostras torna possivel generalizar as conclusées.

Conclusdes imparciais

Entre as conclusdes incluem-se sugestdes e até, por vezes, recomendacles que
constituem mais do que resultados. Enquanto os resultados sédo "técnicos" e podem ser
analisados sem demasiado risco de imparcialidade, as conclusdes e, mais ainda, as
recomendacfes sdo emitidas com base em julgamentos de valor. A qualidade destes, por
conseguinte, é decisiva.

Para responder & questdo se as conclusdes sdo justas, isentas de consideracdes
pessoais ou parciais e suficientemente pormenorizadas para serem implementadas em
concreto, é necessario verificar:
e se 0s elementos em que se baseiam as conclusdes sao claros;
e se as conclusdes sao operacionais e suficientemente explicitas para serem
implementadas;
e se as questdes controversas sdo apresentadas de forma justa e equilibrada.

As principais questfes como a relevancia, a eficacia e a eficiéncia do programa deverao
processar-se no ambito de uma avaliacdo, e deverdo, consequentemente, ser
respondidas de forma adequada. O relatério de avaliagdo também deve mostrar a
adequabilidade do orgcamento do programa, tanto globalmente, como em termos de
alocacao interna de acordo com os diferentes eixos e medidas.

Também é necessério estudar questdes essenciais como o valor acrescentado do
programa e 0 progresso em termos de objectivos transversais como coesao,
subsidiariedade, boa governacdo, desenvolvimento sustentavel e igualdade de
oportunidades. No caso dos exercicios ex-ante, € necessario formular conclusées, com
vista a alimentar o processo de negociagdo do programa avaliado. O relatério devera
possibilitar a melhoria da capacidade de avaliacdo do programa.

Relatério claro

Os resultados da avaliacdo podem ser disseminados e transmitidos as partes
interessadas, por escrito ou oralmente. O relatério final constitui apenas uma forma de
divulgacdo entre muitas outras, sendo desejavel uma comunicagdo continua dos
resultados. A legibilidade do relatério depende da qualidade da apresentacdo dos
resultados e dos limites do trabalho executado. E necessario verificar se:

e 0 relatério foi escrito de forma clara, e estruturado logicamente;

e utiliza conceitos especificos apenas quando absolutamente necessario, e, em
caso afirmativo, se 0s mesmos estao claramente definidos;

e aapresentacao, os quadros e os graficos melhoram a legibilidade e inteligibilidade
do relatério;

e 0s limites da avaliacdo, em termos de ambito, de métodos e de conclusdes, sao
claramente apresentados.

e Em muitos casos, s6 se |I& o resumo do relatério. E, por isso, essencial que este
resumo seja claro e conciso. Devera apresentar as principais conclusées e
recomendacdes de forma equilibrada e imparcial. Deverd ser féacil ler sem
necessitar de consultar o resto do relatorio.
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Critérios de garantia de qualidade

O conjunto de critérios seguinte relaciona-se com o processo e com 0 contexto global da
avaliacao: garantia de qualidade e ndo controlo de qualidade. Este ira permitir a todos os
que avaliam a qualidade compreender 0 que podera representar aspectos positivos e
negativos das conclusfes da avaliacao, e retirar licbes passiveis de aplicacao futura, de
modo a melhorar a qualidade das avalia¢des futuras.

Objectivos coerentes e avaliaveis

A coeréncia dos objectivos do programa: anteriormente, discutiu-se em que medida estes
séo especificos, relacionados com as intervencdes, ndo contraditorios, etc.. Também se
afirmou que a utilizacdo de abordagens como modelos légicos, da teoria dos programas e
da teoria da mudanca constituem formas Uteis para clarificar os objectivos de um
programa e a légica das intervenges nas suas fases iniciais, antes do langamento de
uma avaliacdo. Nesta fase, estamos interessados nos resultados deste processo inicial.
Em que medida é que os avaliadores estavam a lidar com um programa coerente em
termos de objectivos e intervencdes? Algumas dificuldades de avaliacdo resultaram de
objectivos mal articulados ou de outros problemas relacionados com a capacidade de
avaliacdo?

Termos de referéncia bem redigidos

Termos de referéncia solidos permitem avaliacdes eficazes. Em certa medida, é possivel,
no momento da sua redaccao, avaliar a adequacdo dos TdR. Também se torna mais
facil, com algumas pistas, identificar aquilo que poderia ser (til ter incluido. Este processo
€ importante em termos de aprendizagem futura, i.e., como melhorar os TdR no futuro.

A elaboracdo de TdR deficientes ou incompletos podera levar os avaliadores a distribuir
0s seus recursos de forma inadequada. Também poderd conduzir a outros efeitos
negativos. Uma consequéncia comum acontece quando as omissfes nos TdR se tornam
visiveis no decorrer de uma avaliacdo, e o requerente procura redireccionar a avaliagcao a
meio do processo ou solicitar resultados adicionais, que n&o foram previamente
planeados ou orcamentados.

Processo sdlido de seleccdo de propostas

O processo de seleccdo de propostas foi devidamente orientado? Esta constitui tanto
uma questao processual como uma questdo substancial. Processualmente, devera fazer-
se uma avaliacdo da aplicacdo sistematica de critérios relevantes no momento da
seleccdo. Substantivamente, interessa saber se a decisdo tomada foi a correcta. Por
exemplo, tomou-se uma decisdo para favorecer uma empresa conhecida, mas o
processo de afectagcdo de pessoal-chave foi inadequado. O método foi pouco
especificado? Ou serd que se favoreceu um método experimental de alto risco, que
poderia justificar problemas ocorridos posteriormente?

Didlogo e feedback eficaz ao longo do processo de avaliacéo

Manter um registo da avaliagcdo, dar feedback e organizar um férum para que as partes
interessadas possam aprender através do dialogo, mutuamente e com os avaliadores,
constitui um pré-requisito bem conhecido da qualidade da avaliacdo. Esta constitui,
parcialmente, uma questao do forum criado para esse efeito. A materializagdo mais 6bvia
talvez seja uma Comissao Directiva, mas também, possivelmente, reunides de debate e
workshops especificos, tais como workshops de discussdo destinados a decisores
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politicos e a politicos locais. E necessario avaliar a inclusdo dos membros dessas
reunides: envolveu-se todos os publicos e partes interessadas correctos?

No entanto, o0 objectivo destas oportunidades de debate e de troca consiste no didlogo e
no feedback que eles proporcionam. Fez-se uma utilizacdo adequada das reunides da
Comissdo Directiva? As agendas foram adequadas? As partes interessadas
consideraram que estas oportunidades foram produtivas e que melhoraram a sua
compreensdo? Em dltima instancia, ajudaram a formular e a melhorar a qualidade e a
utilidade da avaliacdo?

Disponibilidade de informacéo adequada

Os avaliadores necessitam de informacdo. A Parte 4 deste GUIA destaca a importancia
da disponibilidade dos dados e dos sistemas de monitorizacdo. Sem recursos de
informacdo adequados, é dificil os avaliadores fazerem um bom trabalho. E necessario,
portanto, fazer uma avaliacdo da adequacédo da informacdo. Obviamente, trata-se de
monitorizar a informacdo e os sistemas. Muitas vezes, os sistemas de monitorizacdo
destacam as necessidades de patrocinadores e agentes de financiamento externos.
Também necessitam de poder ajudar os gestores de programas, e uma avaliagdo mostra,
normalmente, esta necessidade. Os avaliadores também necessitam de se basear em
dados administrativos secundarios, recolhidos pelas autoridades locais, regionais e
nacionais, muitas vezes para outros fins.

Muita da informacao de uma avaliacdo mantem-se na mente dos principais informadores,
sobretudo, no caso de informagéo contextual e qualitativa considerada importante, ndo sé
para compreender o programa, mas também para interpretar dados mais formais.

De um modo geral, para avaliar a qualidade do processo e o contexto da avaliacdo, é
necessario haver primeiro uma avaliacdo da existéncia de informacao e, em segundo
lugar, se a mesma foi colocada a disposi¢do. Por exemplo, em alguns programas podera
haver dados disponiveis, tais como dados administrativos de emprego a nivel local ou
minutas das comissfes de gestdo de projectos ou subprogramas especificos, mas
dificeis de aceder. Também poderd acontecer que o informador-chave se recuse a
fornecer informacdo aos avaliadores, talvez devido a relacbes fracas entre as partes
interessadas e as administragcbes. Neste contexto, a avaliagdo relativamente a
disponibilidade de informacdo e de dados junto dos avaliadores podera, ela prépria,
fornecer dados acerca do estado concreto da cooperacdo entre a parceria e inter-
agéncias.

Uma boa gestéo e coordenacdo por parte da equipa de avaliacéo

Independentemente do plano de trabalho e do relatério inicial estarem bem planeados e
serem convincentes, todas as avaliagfes deverdo ser convenientemente executadas. Os
avaliadores deverdo seguir os planos e conseguir adaptar-se a eventos inesperados, que
tornam os planos (ou alguns dos seus aspectos) redundantes. E necessario que as
equipas se mantenham unidas, que os diferentes componentes de trabalho sejam
coordenados, e que 0s seus resultados sejam integrados. E necessario, também, gerir as
relacbes com 0s requerentes da avaliacdo, com 0s gestores de programa e com uma
vasta diversidade de informantes, locais de trabalho no terreno, instituicbes, associacdes
e grupos envolvidos.

Estes aspectos da gestdo constituem, sobretudo, uma responsabilidade da equipa de

avaliacao e dos seus gestores. Contudo, também existem elementos que séo partilhados
pelos gestores de programa e pelos que requisitaram a avaliagcdo. Por exemplo, a forma
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como o sistema de requisicdo responde a pedidos para adaptar um plano de trabalho
elaborado anteriormente ndo se encontra sob o controlo apenas da equipa de avaliacao.

Disseminacéo eficaz dos relatérios e das conclusdes junto da Comissao Directiva e
gestores politicos/de programa

A disseminacdo dos relatérios constitui outra responsabilidade partilhada. Em parte,
depende da capacidade da equipa de avaliagdo em apresentar resultados de alta
gqualidade e bem planeados (em termos de controlo de qualidade, conforme especificado
acima). Também requer um conhecimento do valor e das oportunidades de divulgacédo na
equipa de avaliagcdo. Existe, por exemplo, uma grande diferenca entre os avaliadores que
limitam o seu feedback ao minimo contratual e os que consideram ser da sua
responsabilidade proporcionar um feedback ad hoc sempre que ocorrem novos
problemas ou sempre que é necessario solucionar questdes essenciais.

Este tipo de divulgacdo também requer sensibilidade para com as necessidades de
informacdo e interesses dos principais intervenientes. Por vezes, é necessario
redimensionar as conclusdes de acordo com os diferentes interesses. Por exemplo, os
gestores de programa tém uma perspectiva diferente das PME locais, embora também

partiihem determinados interesses comuns.

Divulgacéo eficaz junto das partes interessadas

E necessario divulgar os relatérios e as conclusdes para que estes possam facilitar a
aprendizagem das organizacdes e agéncias. Os outros grupos comerciais, informais e da
sociedade civil também estardo interessados nas conclusfes da avaliagdo, seja como
contribuintes, eleitores locais ou potenciais beneficidrios de um programa e das suas
intervencBes. Um processo de avaliacdo ndo devera ser considerado como concluido até
se implementar um programa de divulgacdo. Os requisitos gerais deste tipo de
divulgacdo deverdo estar assinalados nos TdR. Contudo, a responsabilidade néo
pertence exclusivamente aos avaliadores. Os gestores de programa e 0s requerentes da
avaliacao também deverdo assumir a sua responsabilidade pela difusdo junto das partes
interessadas, incluindo o publico em geral.

Avaliacdo sintética

A avaliacéo sintética recapitula todos os critérios de qualidade acima referidos. E dificil
recomendar um peso especifico a aplicar aos diferentes critérios, uma vez que a sua
importancia varia de situacao para situacao.

A Caixa Critérios de controlo de qualidade e garantia de qualidade (apresentada
anteriormente) apresenta uma grelha de controlo de qualidade do relatério de avaliacéo.
A Caixa Grelha de andlise da qualidade do processo de avaliagdo proporciona uma
grelha de garantia de qualidade.

Nos dois casos, utiliza-se uma escala de classificacdo de 5 pontos. Esta escala vai do
positivo (com a classificacdo de muito positivo no extremo) ao negativo (onde muito
negativo se encontra no outro extremo). Assim, existem duas possibilidades positivas e
duas possibilidades negativas, e um ponto intermédio, onde o equilibrio da andlise ndo é
seguro.

Caixa: Grelha de andlise da qualidade do processo de avaliagdo

Por favor, classifique o relatério de avaliagdo | Muito positivo Muito negativo
guanto ao modo, positivo ou negativo, como
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foi ao encontro de cada um dos critérios
especificados de seguida:

1. Satisfacédo de necessidades: O relatorio de
avaliacdo responde adequadamente aos
pedidos de informagao formulados pelos
requerentes e corresponde aos termos de
referéncia:

2. Ambito relevante: A filosofia do programa, as
suas realiza¢Bes, resultados, impactos,
interacgdes com outras politicas e efeitos
inesperados foram cuidadosamente estudados:

3. Processo aberto: As partes interessadas —
tanto os parceiros do programa, como as outras
partes interessadas — estiveram envolvidas na
concepcao da avaliagdo e na discussdo dos
resultados, de modo a ter em conta as suas
diferentes perspectivas:

4. Concepcdo justificavel: A concepcédo da
avaliacdo foi apropriada e adequada de modo a
obter resultados (no &mbito dos seus limites de
validade) necessarios para responder as
principais questdes da avaliacio:

5. Dados fidedignos: Os dados primarios e
secundarios recolhidos ou seleccionados séo
adequados e fidveis em termos da utilizagao
esperada:

6. Andlise consolidada: Os dados quantitativos
e qualitativos foram analisados de acordo com
convengdes estabelecidas, e de forma adequada
a responder correctamente as questdes de
avaliaco:

7. Resultados crediveis: Os resultados séo
l6gicos e justificados pela analise dos dados e
por interpretacdes e hipéteses adequadas:

8. Conclusdes imparciais: As conclusdes sao
justificadas e ndo tendenciosas:

9. Relatdrio claro: O relatério descreve o
contexto e o objectivo, bem como a organiza¢ao
e o0s resultados do programa de tal modo que a
informacao fornecida é facilmente
compreendida;

10. Recomendacdes Uteis: O relatério faz
recomendacdes Uteis para as partes
interessadas, e suficientemente detalhadas para
serem implementadas:

Considerando as restri¢Bes contextuais
relativamente a avaliagdo, o relatério de
avaliacdo é considerado:

2.3. A utilizacdo da avaliacdo e a gestdo de conhecimento

Ver também Gestdo de Conhecimento (http://www.undp.org/gef/05/index.html).

Executar um trabalho de avaliacdo e garantir a sua qualidade s6 compensa se conduzir a
uma utilizacdo das conclusdes da avaliacdo e contribuir para um melhor conhecimento
entre 0s que tém maior capacidade para tirar partido dele.
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Existem, pelo menos, trés formas diferentes de utilizacao do trabalho de avaliacéo.

As utilizagBes individuais podem realizar-se directamente ou de forma
instrumental, assumindo-se os resultados, as conclusbes e as recomendacoes.
Na pratica, este processo é pouco habitual, e, sempre que implementado, tem
tendéncia para decorrer apenas parcialmente.

Mais frequentemente, utiliza-se cumulativamente diversas avaliagbes ou
avaliacOes individuais em conjunto com outros dados e opinides, de modo a
informar debates e a influenciar a tomada de decisdo. O trabalho de avaliacéo
estimula, assim, o processo de discusséao, desafio e contra-desafio dos dados e
da sua interpretagao.

Mesmo quando os resultados de avaliacdo ndo sdo utilizados, o processo de
iniciacdo e reflexdo da avaliacdo podera ser util, na medida em que oferece
oportunidades de trocar informacdes, clarificar o raciocinio e desenvolver
engquadramentos.

A medida em que a avaliacdo é utilizada e 0 seu impacto séo influenciados por uma série
de factores:

Os processos organizativos da disseminacdo. O tempo e 0s recursos disponiveis
para a disseminacdo e o grau de acompanhamento do processo por todos os
responsaveis pelo trabalho influenciam a compreensdo, a comunicacdo e a
utilizacdo das conclusdes.

A qualidade do trabalho de avaliacdo. Sempre que os padrbes de avaliacdo forem
elevados, néo é possivel negligenciar facilmente os resultados.

O envolvimento das partes interessadas nas diferentes etapas do ciclo de
avaliacao, juntamente com os avaliadores e os administradores, € essencial para
incentivar a utilizacdo da avaliacdo.

O envolvimento dos directores e gestores sénior. Ajuda a garantir que a atribuicao
de politicas e de recursos, bem como a sua aplicagdo pratica, sao influenciadas
pelas conclusdes da avaliagéo.

A aplicagdo de um sistema de acompanhamento sistematico das conclusdes do
trabalho de avaliacdo. Este processo chama a atencéo para a utilizacdo, ou néo,
das conclusfes, e reduz a tendéncia para uma re-aprendizagem da mesma licao.
A aplicacdo do processo nao é comum.

Os processos institucionais de realizacdo da avaliacdo. Nao existem modelos
perfeitos. E muito provavel que as conclusbes da avaliacdo sejam Uteis para os
decisores, para todos os intervenientes no planeamento e concepcdo das
intervencbes, e para todos aqueles que se encontram envolvidos
operacionalmente. Perante uma tendéncia de separacdo organizativa da
avaliacdo, as fungdes operacionais e politicas podem levar a uma maior
independéncia e qualidade do trabalho de avaliacdo. As preocupacdes politicas e
operacionais podem, por exemplo, dar demasiado destaque aquilo que pode
alcancar-se através da avaliacdo. Por outro lado, a separagdo podera ser menos
atil se conduzir a um enfoque exagerado na gestdo da avaliacdo e limitar a
utilizacdo da avaliacdo. (Os processos institucionais discutem-me mais
pormenorizadamente na seccdo do GUIA correspondente a Capacitacdo
Institucional e Administrativa para a Avaliagdo.)

E possivel concluir que a criagdo de uma cultura de avaliacdo é essencial para a
aprendizagem organizativa. Entre os principais componentes de uma cultura de avaliacdo
que orienta a geracdo de trabalhos de avaliagdo de qualidade, incluem-se: um
pressuposto de que as intervencdes devem ser concebidas e implementadas de forma a
facilitar a posterior avaliagdo; uma apreciacdo de um conjunto de objectivos da avaliacao;
um reconhecimento dos limites da avaliagdo, o &mbito da interpretacdo e a necessidade
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de combinar dados quantitativos e qualitativos; e um reconhecimento das necessidades
de diferentes utilizadores da avaliacao.

2.4. Regras de ouro

1.

A avaliacdo da competéncia devera ser convocada numa fase inicial, pelos
planeadores do programa. Em concreto, isto podera ajudar a clarificar os
objectivos e a légica de intervencdo dos programas. Esta actividade, apesar de
utilizar as competéncias da avaliacdo, esti bastante afastada das actividades de
avaliagdo dominantes. E necessario que ocorra na fase de concepgido e
planeamento do programa. Porém, podera facilitar e tornar mais bem-sucedida a
avaliacdo posterior. Para esse efeito, podera implementar-se diversas técnicas,
tais como afericdo da capacidade de avaliacdo e preparacdo de uma andlise da
teoria do programa. Geralmente, para assegurar a independéncia da avaliacdo
principal, o ideal seria utilizar, neste trabalho de planeamento do programa,
equipas de avaliacdo ou recursos diferentes dos da avaliacdo principal.

Devera executar-se uma afericdo da capacidade de avaliacdo semelhante, pelos
avaliadores, sempre que iniciarem o seu trabalho. De certa forma, isto podera
sobrepor-se ou repetir 0 que ja ocorreu na fase de planeamento do programa.
Contudo, neste caso o0 objectivo é diferente, destinando-se a assegurar a
producdo de um plano de avaliacéo viavel e a clarificar a forma de utilizacdo das
conclus6es de avaliagdo. Este processo € consistente com uma expectativa geral
dos avaliadores, no sentido de que deveriam preocupar-se com a forma como os
seus resultados, conclusdes e recomendacdes se utilizam desde a fase mais

inicial possivel do seu trabalho.

As partes interessadas, 0s gestores de programas e 0s decisores politicos, os
potenciais beneficiarios e os parceiros devem envolver-se na avaliagdo desde as
fases iniciais, sempre que possivel. Isto ira garantir que o plano e a concepg¢éo da
avaliacao incluem as suas prioridades e ordens de trabalhos. Também ira garantir
um sentimento de propriedade em relacdo as conclusées da avaliacdo e uma
maior probabilidade, portanto, de as consideraram Uteis e utilizarem essas
conclusdes. Por outro lado, podera ser necessario ser-se selectivo, numa fase em
gue finalmente se determina a ordem de trabalhos da avaliacdo, de modo a
manter o enfoque e a garantir que é possivel gerir a avaliacdo. As prioridades
mais abrangentes deverdo ser formuladas pelas intencbes e pela légica do
programa, permanecendo abertas a consequéncias inesperadas, sobretudo no
caso de beneficiarios alvo.

E necessario que as avaliagdes sejam geridas activamente, mas de forma
sensata. Isto ira assegurar que 0s comissarios estdo conscientes das escolhas
gue serd necessario adoptar ao longo do percurso. Também ird garantir que os
avaliadores obtém o apoio suficiente, acesso a informacao e dados relativamente
as alteracOes politicas e contextuais. As pessoas responsaveis pela requisicéo da
avaliacdo e os gestores do programa sdo as pessoas mais adequadas para gerir a
avaliacdo, uma vez que tém que estar conscientes do seu histdrico e da sua
filosofia.

Nao é habitual retirar critérios a partir de uma avaliacdo, ou seja, a partir dos
objectivos de um programa fazer uma avaliagdo positiva ou negativa da evolucao.
Também é importante incluir um conjunto de critérios mais abrangente, decorrente
das necessidades sociais. Por exemplo, este programa é (til e ajuda as pessoas a
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guem se destina? Apoia a equidade ou ndo? O programa € consistente com
outras iniciativas politicas? E € implementado de uma forma eficaz e legitima?
Manter esta perspectiva mais abrangente assegura que, pelo menos
relativamente a parte do seu trabalho, os avaliadores podem permanecer fora da
I6gica do programa e assumir uma perspectiva critica relativamente aquilo que o
programa tenta alcancar e relativamente a forma como o faz.

A importancia das questdes de avaliacdo no processo de concepcao da avaliacdo
nao pode ser sobrevalorizada. Antes pelo contrario, existe a tentacao de recolher
grandes quantidades de dados e de produzir, por vezes, indicadores tecnicamente
sofisticados, que contribuem muito pouco para a aplicacdo pratica ou politica.
Existe, obviamente, um problema na formulagédo das questdes de avaliacéo, de tal
forma que é provavel dar-lhes uma resposta. Embora esta seja uma questédo
técnica e esta parte do GUIA tenha apresentado sugestdes relativamente a forma
adequada de formulacdo das questdes, também existe uma preocupacéo
constante com a utilizacdo. Devera procurar colocar questdes que alguém
considerard uteis. No entanto, a utilizacdo ndo deve definir-se de forma
demasiado restrita. Nao nos referimos sé a utilizacdo instrumental da avaliacédo
gque os gestores possuem. Também nos referimos a possiveis formas de
utilizacdo da avaliacdo, por grupos de cidaddos e da sociedade, como forma de
apoiar os processos democraticos e a responsabilizacao.

EspecificAmos com algum pormenor o contetdo e a forma de um documento ideal
de Termos de Referéncia para uma avaliacdo. Isto faz parte da questéo geral da
concepcéo, e as escolhas que poderd adoptar-se na fase de concepcéo podem
influenciar a qualidade e a orientagdo de toda uma avalia¢do. E importante, por
conseguinte, ndo seguir simplesmente um quadro padrdo com paragrafos
provisérios pré-redigidos. Deverd reconhecer-se que a definicdo do ambito, a
clarificacdo dos utilizadores da avaliagdo e a decisdo das capacidades
necessarias numa equipa de avaliacdo, encontram-se entre as decisdes mais
importantes que se deve adoptar no decurso de uma avaliacao.

Era normal ver a utilizagcdo da avaliacdo como estando limitada a agir sobre as
recomendacbes e sobre os relatérios finais. Compreende-se, agora, que a
utilizacdo da avaliagdo pode ser apoiada e decorre ao longo da avaliacdo. A
denominada utilizagcdo de processo ou de didlogo devera envolver as partes
interessadas na concepcao da avaliacdo, desde o inicio. Existem, inclusivamente,
avaliagbes cujas conclusdes e recomendacgfes sdo rejeitadas, mas as partes
interessadas, sobretudo as principais partes interessadas envolvidas na Comisséo
Directiva, consideram, no entanto, a avaliacao Gtil. Podera ajuda-los a clarificar o
seu proprio raciocinio e a sua propria compreensdo do programa, e despoletar
ideias inovadoras para melhorar o programa. Este processo de comunicagdo
continuo proporciona um contexto especifico para a disseminacao dos relatérios e
das conclusbes da avaliacdo. A promoc¢do do didlogo no decurso de uma
avaliacdo apresenta uma grande probabilidade de garantir que, quando as partes
interessadas receberem os relatorios, estardo mais preparadas e receptivas.

Muitas vezes, é mais facil para os gestores de programa e para os requerentes da
avaliacao limitar a apreciacao da qualidade da avaliacdo as conclusfes da propria
avaliacdo. No entanto, este processo de controlo de qualidade proporciona
poucas oportunidades de aprendizagem e de melhoria da prépria forma de gestédo
da avaliacdo. Uma perspectiva de garantia de qualidade do tipo que se defendeu
nesta parte do GUIA proporciona um contexto para explicar as forcas e as
fraquezas dos resultados ou conclusdes de avaliagdo. Também proporciona aos
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requerentes da avaliagdo uma oportunidade para aprender a melhorar todo o
processo no futuro.

Deverd considerar-se, numa fase inicial, a forma como as conclusdes da
avaliacdo serdo colocadas em prética. Algumas formas de utilizacdo decorrerdo
directamente das conclusfes e recomendacdes do trabalho. Pode também ser (til
combinar as avaliagcbes individuais com outros dados, para informar as
discussdes. O processo de avaliagdo podera trazer vantagens em termos de
estruturacao do inquérito e reflexdo institucional. A consideracdo dos factores que
influenciam a utilizagc&o do trabalho de avaliagéo ird maximizar o seu contributo.
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(indice da Parte IlI)

3. PARTE Ill: A CAPACITA(;AQ ADMINISTRATIVA E INSTITUCIONAL PARA
A AVALIACAO SOCIOECONOMICA

3.1. Introducéo

3.2. A capacidade de avaliacdo como parte da capacidade institucional
3.3. Em que consiste a capacidade de avaliagao?

3.4. O desenvolvimento da capacidade de avaliacao

3.5. A "arquitectura" dos sistemas de avaliagao

3.6. O reforco da procura de avaliagéo

3.7. A perspectiva da oferta

3.8. A institucionalizacdo da avaliacéo

3.9. Regras de ouro

3.1. Introducéao

Esta seccdo do GUIA procura discutir uma das condi¢bes prévias da avaliacdo do
desenvolvimento socioecondmico, que consiste em possuir e desenvolver a capacidade
de executar avaliacbes. Comeca-se por explicar a importdncia da capacidade de
avaliacdo, e o que significa. Segue-se uma descri¢cdo resumida das acc¢des a considerar
para reforcar as capacidades, incluindo diversas estratégias consideradas eficazes em
diferentes contextos nacionais. Discute-se a capacidade de avaliagdo numa perspectiva,
quer de procura, quer de oferta: a necessidade que as organiza¢gbes tém em requisitar,
acompanhar e utilizar as avaliacdes e a necessidade de recursos humanos, capacidades
e instituicBes disponiveis para que se possa satisfazer estas necessidades. O ponto de
partida reside nas necessidades da administracdo publica nacional, mas também se
reconhece o papel das administracdes locais, descentralizadas e dos gestores de
programas locais, bem como da sociedade civil, incluindo consultores, universidades,
comunidades e o sector privado. O contetdo desta sec¢do do GUIA baseia-se num dos
Manuais Técnicos com ele relacionado, que inclui estudos de caso da forma como
diversos paises tém vindo a reforcar, ao longo dos anos, as suas capacidades de
avaliacao.

3.2. A capacidade de avaliagcdo como parte da capacidade institucional

O GUIA ja apresentou um panorama ambicioso do que se espera de uma avaliacédo, da
forma como devera ser organizada e do que se espera serem 0sS seus resultados. A
seccdo anterior, por exemplo, oferecia aos sectores da administragcdo que encomendam
ou utilizam as avaliacdes algumas orientacdes sobre como conceber e implementar um
processo de avaliacdo. Partiu-se do pressuposto de que estariam disponiveis as
correspondentes capacidades institucionais e administrativas. Tendo em conta 0s
principais objectivos deste Guia, define-se a capacidade institucional de uma forma
abrangente, incluindo disposicdes legais (por exemplo, as que regulam o emprego € o
aprovisionamento), pressupostos normativos (por exemplo, em termos de igualdade de
oportunidades ou concorréncia aberta), governanca (por exemplo, responsabilizacdo
democratica e partilha de responsabilidade entre os diversos niveis administrativos e a
sociedade civil), bem como disposi¢c6es administrativas e organizativas (por exemplo, a
forma como os ministérios estdo estruturados e a respectiva distribuicdo de recursos —
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ver Desenvolvimento da capacidade institucional e administrativa no Manual Técnico ).
Esta seccdo do GUIA centra-se na forma como se procede a criacdo dessa capacidade,
para que as ambicdes da avaliacdo sejam mais praticaveis, de modo a contribuir
efectivamente para o desenvolvimento socioecondémico.

As capacidades ndo podem ser criadas de um momento para 0 outro, € 0 pProcesso
implica custos. Porém, as potenciais vantagens da avaliacdo sdo suficientemente
abrangentes para justificar o investimento inicial, sendo necessaria a inovacao dos custos
recorrentes, quer em termos de produtos, quer em termos de processos de avaliacdo. O
desenvolvimento de capacidades requer tempo, e nao € possivel implementar os
sistemas necessarios ao mesmo tempo. Estes sistemas tém que ser alimentados a longo
prazo, de modo a proporcionarem beneficios sustentaveis.

O desenvolvimento da capacidade de avaliagcdo tem que ser uma preocupacao partilhada
pela comunidade responsavel pelas decisdes politicas mais alargada. Os decisores
politicos e os responsaveis pela concepcdo de programas deverdo, em primeiro lugar,
estar convencidos de que existe uma necessidade de avaliacdo. Ao mesmo tempo,
embora o0 seu apoio seja essencial, ndo se devera permitir que se tornem detentores do
processo. Conforme se realcou varias vezes ao longo deste GUIA, a independéncia
constitui um ingrediente essencial da avaliagdo. Em primeiro lugar, inclui todos os que
gerem e encomendam avaliacOes, todos os que estdo interessados nos resultados da
avaliacdo ao nivel do programa e da implementacdo da politica, bem como todos os
responsaveis pela execucdo da avaliacdo. No entanto, a avaliacdo ndo € uma funcdo
independente; necessita de um enquadramento institucional e tem de estar integrada nos
procedimentos institucionais. Especificamente, a capacidade das instituicdes publicas de
executarem avaliacbes constitui parte integrante dos requisitos mais abrangentes que
cada Estado tem que satisfazer, para dar resposta as necessidades econdémicas e sociais
contemporaneas. De facto, verifica-se que os sectores em que se tem desenvolvido mais
intensamente a capacidade de avaliacdo sdo precisamente os que a consideram uma
parte integral de uma estratégia mais abrangente de inovagdo e modernizacdo do sector
publico.

Esta necessidade de construir uma capacidade institucional e administrativa esta, por
vezes, implicita, mas constitui, cada vez mais, um objectivo transversal explicito das
politicas de desenvolvimento socioecondmico. Este objectivo decorre de duas condicdes:

1. Ultrapassar a falta de eficiéncia da administragdo publica tradicional, passando
para uma abordagem de gestdo publica baseada em boas préticas de gestao, ndo
s6 do sector publico, mas também aplicando os principios decorrentes das
organizacdes privadas e sem fins lucrativos mais bem-sucedidas. Muitas das
limitacbes assumidas quanto a eficiéncia dos organismos da administracdo
publica encontram-se disfarcadas no designado movimento da Nova
Administracdo Publica (NPM), que preconiza a reforma, a modernizacdo, a
descentralizacdo e a privatizacdo, entre outras, como solu¢gBes para o sector
publico. O NPM tem como objectivo melhorar os resultados, a implementacao e o
Value for Money (proveitos proporcionais ao investimento). (Este processo
também se descreve mais em pormenor em Desenvolvimento da capacidade
institucional e administrativa.)

2. Ultrapassar a distancia percebida e a separacdo dos organismos publicos da
sociedade em geral, e, assim, abrir a decisdo politica & contribuicdo dos parceiros
externos, dos representantes da sociedade civil e dos cidadaos (a orientagédo
global para a governanca democratica).

A difusdo da avaliacdo pode contribuir para as duas condi¢cdes que se seguem:
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e Em primeiro lugar, a identificagdo sistematica das melhores alternativas, bem
como uma cuidadosa consideracdo da possibilidade de os programas em curso,
passados e futuros, alcancarem os seus objectivos de uma forma eficiente. Esta
situacdo foi identificada na seccdo anterior como sendo uma contribuicdo
importante para a avaliacdo, que pode tornar-se um potente utilitario para a
modernizacdo do sector publico, com vista a uma maior economia € uma maior
capacidade de resposta junto dos cidadaos.

e Em segundo lugar, a abertura da caixa negra administrativa ao escrutinio dos
parceiros externos, bem como a consideracdo dos interesses dos parceiros e dos
cidaddos (por exemplo, incluindo grupos da sociedade civil nas comissoes
directivas, consultas sobre os resultados e as conclusbes da avaliagédo, etc.),
constitui uma incorporacado dos principios de governanca democratica. Uma vez
gue o pedido de avaliacdo sistematica dos programas publicos permite aumentar
a confianca dos cidadaos no governo, contribui para o0 aumento e manutencdo do
capital social. Uma vez que as teorias contemporaneas de desenvolvimento
socioecondmico assentam, sobretudo, na mobilizacdo de potencial e recursos
com base territorial (enddgenos), estes aumentos do capital social ajudam a
promover o desenvolvimento socioeconémico sustentavel.

3.3. Em que consiste a capacidade de avaliacao?

A capacidade de avaliacdo é multifacetada e necessita de ser integrada a diversos niveis
diferentes, que se reforcam mutuamente. Por exemplo, existe:

e Um nivel individual, constituido pelas capacidades e competéncias necessarias;

e Um nivel organizacional de procedimentos e estruturas de gestao;

e Um nivel inter-organizacional, que liga organismos publicos e privados, através de
redes, processos e parcerias; e

e Um nivel social, que integra considera¢fes avaliativas na sociedade civil,
incluindo organizacdes profissionais — bem como no sector publico.

Existem, transversalmente a todos estes niveis, regulamentagdes, legislacao, recursos,
normas e factores institucionais que pressupfem necessariamente determinadas
condicBes e mecanismos organizacionais.

Existem diversos indicadores da capacidade de avaliacdo, sobretudo condigBes que se
espera estejam disponiveis, para que um sistema de avaliagdo seja sustentavel. Embora
nao seja viavel tentar implementar todas estas condi¢cdes ao mesmo tempo, vale a pena
descrever um estado ideal, que permita o planeamento de uma estratégia de
implementacdo. Numa situagéo ideal, seria de esperar que se encontrasse as seguintes
condicdes, embora os exemplos que se seguem ndo sejam exaustivos ou abrangentes:

A nivel individual:

e Existem pessoas em todos os niveis de administracdo com experiéncia e
capacidades de avaliacao, e este factor é refor¢cado e renovado por actividades de
recrutamento e formacao adequados, bem como de desenvolvimento profissional;

o Estdo disponiveis orientadores de recursos formativos, cursos de formacdo e
diplomas, a nivel nacional ou regional, muitas vezes oferecidos por universidades,
organismos de formacgdo privados e organismos profissionais, a disposicao de
profissionais e requerentes.

A nivel organizacional:
e A avaliacdo é executada de forma rotineira em cada uma das fases de concepcao

e de programacdo da politica: do planeamento a implementacdo e ao
acompanhamento;
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Os resultados da avaliacdo estédo integrados no processo de tomada de decisdo
relativamente as opcdes de politica, a melhor forma de proceder a sua
implementacéao e oferta, e a verificagdo do que foi verdadeiramente eficaz;

Os gestores véem a avaliagdo como um recurso que ira ajuda-los a melhorar o
seu desempenho e a gerir 0s seus resultados;

E pedido um fluxo regular de avaliagbes que abrange um vasto espectro de
politicas e programas;

Executa-se procedimentos de acompanhamento, no sentido de assegurar que as
recomendacdes da avaliacdo sdo devidamente consideradas, e, quando viavel,
gue se adoptam medidas conducentes a sua intervencao;

Existem procedimentos que permitem agregar os resultados da avaliacdo e as
licdbes dai tiradas, para que os gestores de programa e os decisores politicos
possuam uma base de sustentacdo acessivel, e uma memodria organizacional.

inter-organizacional:

Existe uma coordenacdo baseada numa rede de funcbes ou unidades de
avaliacao dedicadas, de modo a assegurar a consisténcia necessaria na forma
como as avaliagbes sdo requisitadas, geridas e executadas em toda a
administracédo, e, em ultima instancia, em todo o sector publico;

Existem requisitos para que os processos de avaliacdo decorram de acordo com
um enquadramento legislativo, politicas articuladas e no ambito de actividades
reguladoras (por exemplo, auditorias ou revisbes parlamentares);

Existe um mercado bem definido, com regras claras, para que as potenciais
entidades de avaliagdo possam organizar-se para responder a concursos, concluir
trabalhos de avaliacdo atempadamente, desenvolver conhecimentos
especializados sectoriais e técnicos, e compreender as prioridades das politicas e
os clientes dos programas;

Existe uma cultura de avaliagdo que valoriza elevados padrdes profissionais, a
independéncia, a aprendizagem com a experiéncia e as politicas constituidas com
base em factos concretos.

societal:

Mantém-se um dialogo aberto e sistematico entre os decisores politicos e 0s
especialistas da avaliacdo, no sentido de identificar e escrutinar as prioridades da
avaliacao;

Existe uma comunidade de avaliacdo pratica, cujos membros podem trabalhar em
universidades ou consultoras, ou entdo trabalhar como consultores e agentes de
avaliacao independentes, partilhando, no entanto, as mesmas normas e codigos
de ética;

Existem associa¢fes de avaliacdo que, agregando em torno de si todos os que
requerem, prestam, utilizam a avaliacdo, reforcam uma cultura de avaliacéo,
disseminam boas praticas e contribuem para salvaguardar a independéncia das
funcdes de avaliacdo e dos seus agentes;

Existe uma maior sensibilizacdo para as actividades de avaliagdo e os seus
resultados, bem como uma disseminagéo dos relatérios e das conclusdes, de tal
forma que a avaliacdo vird a ser utilizada de forma regular pelos diversos
parceiros (em contextos parlamentares, na sociedade civil, etc.), apoiando a
transparéncia e a responsabilizacdo democratica.

desenvolvimento da capacidade de avaliacao

Em alguns paises, as capacidades de avaliagcdo evoluem organicamente, por um longo
periodo de tempo. E este o caso de paises como o Reino Unido, a Holanda e a Suécia.
Na maior parte dos paises, no entanto, € necessaria a adopcdo de planos e estratégias
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para que a capacidade de avaliagdo se torne Util, num intervalo de tempo bem definido. E
este o caso da maior parte dos novos Estados-membros da Unido Europeia. Sempre que
se comeca a desenvolver a capacidade da avaliacdo de forma estratégica, é necessario
tomar diversas decisfes de base. Entre as mais importantes, incluem-se:

e Arquitectura: localizar e estruturar as funcfes de avaliacdo e a sua coordenacao;

o Reforco da procura de avaliacdo: assegurar a existéncia de uma procura de
avaliacdo eficaz e devidamente gerida;

o Reforco da prestacdo de avaliacdo: garantir a implementacédo das capacidades e
competéncias, com um apoio organizacional adequado;

e Institucionalizacdo da avaliagdo: desenvolver e integrar a avaliacdo em sistemas
de elaboracgéao de politica, e no sistema de politicas mais abrangente.

Ver o0 exemplo na Caixa A capacidade de avaliacdo na Lituania.

Caixa: A capacidade de avaliagcdo na Lituania

Antes da sua adesdo, a Litudnia possuia uma experiéncia de avaliacdo muito
reduzida, bem como uma capacidade limitada de avaliacdo dos Fundos Estruturais.
A estratégia adoptada consistiu em centrar a responsabilidade global da avaliacdo
no Ministério das Financas, envolvendo simultaneamente todos os parceiros num
Grupo de Gestdo da Avaliagdo. Foi contratado um consorcio, constituido por
consultores locais e estrangeiros, para executar um projecto de capacitagdo em
termos de avaliagéo.
Entre as medidas adoptadas, encontram-se:

¢ Uma conferéncia regional sobre avaliacdo, organizada para aumentar a

consciencializacéo;
e Formacéo de peritos e funciondarios publicos em avaliacao;
e Preparacdo de medidas orientadoras e de documentos metodoldgicos.

Fonte: Conference Presentation, Director EU Programme Management Department Ministry
of Finance, Lithuania

3.4. A "arquitectura" dos sistemas de avaliacao

E importante que todos os responsaveis pelo desenvolvimento da capacidade de
avaliacdo tenham consciéncia de que estdo a desenvolver um sistema onde os diversos
elementos interagem entre si, e se reforcam mutuamente. Entre estes elementos
encontram-se, por exemplo, divisdes ou unidades responsaveis nos departamentos,
procedimentos e protocolos, politicas de recursos humanos e pessoal, sistemas de
tecnologias da informacdo, etc. Nestas circunstancias, € necessario que exista um
responsavel que ira delinear uma estratégia. Geralmente, a responsabilidade, pelo menos
nas fases iniciais do desenvolvimento da capacidade de avaliagdo, pertence a uma
unidade dedicada da administracéo central. Esta responsabilidade podera pertencer a um
departamento de planeamento, as Finangcas, a um departamento coordenador, ao
gabinete do Primeiro-Ministro, ou a um departamento responsavel pelos Fundos
Estruturais da UE.

Na fase inicial do desenvolvimento das capacidades de avaliacdo, encontram-se
normalmente dois tipos de arquitectura:

e Uma funcdo ou unidade de avaliacdo central, que também esta associada, desde

o inicio, a uma rede de outras unidades centradas noutros ministérios, sectores ou

programas. A unidade central proporciona uma organizagdo abrangente, onde sdo

acordadas as directrizes e os procedimentos basicos, bem como protocolos de
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requisicdo e aprovisionamento publico. Uma vez estabelecido um sistema, a
unidade central continua a orientar os trabalhos, mas as restantes unidades
passam a ter uma autonomia cada vez maior, representando as suas préprias
prioridades no seio da rede.

e Uma unidade central, localizada num determinado departamento desde o inicio,
concentrando ai o seu trabalho. Porém, uma vez estabelecida a unidade,
pretende-se disseminar o projecto-piloto e mostrar os seus préprios resultados
concretos. Esta disseminacdo podera ser formalizada quando adoptada a
deciséo, a nivel central, de que, no futuro, todos os ministérios terdo unidades de
avaliacao. Em alternativa, podera escolher-se um processo mais informal: difundir
as boas praticas e incentivar a sua replicacdo. Ver o exemplo apresentado na
Caixa Coordenacédo da avaliacdo na Roménia.

Caixa: Coordenacéao da avaliacdo na Roménia

A Unidade de Avaliagdo da Comissao de Gestdo da Roménia possui uma série de
tarefas essenciais, incluindo:
e Presidir e assegurar 0 Secretariado de um Grupo de Trabalho de Avaliacao
transversal da Comissédo de Gestao;
e Coordenar e gerir a avaliagdo, num quadro nacional (NRSF);
e Supervisionar a preparacdo de uma estratégia de avaliacdo nacional
(capacidade).

Fonte: Entrevistas com as autoridades romenas

Existem vantagens e riscos associados a estas duas abordagens. E necessario que uma
funcdo ou unidade de avaliag@o central consiga proporcionar um equilibrio perfeito entre
a garantia de evolucdo de um sistema coerente e uma gestdo que nao seja demasiado
centralizada. E necessario manter um equilibrio entre a adaptacdo dos sistemas aos
condicionamentos locais e a garantia de consisténcia. A centralizacdo num ministério
coordenador podera pér em causa a responsabilidade e o apoio da avaliagdo noutros
locais do governo, no sector publico ou entre outros parceiros. Uma publicacdo recente
do Banco Mundial indica que isto tera acontecido em alguns paises: a centralizacao
conduziu a reduzida utilizacdo da avaliacdo noutras partes do governo em causa. Por
outro lado, uma descentralizacdo exacerbada (como, por exemplo, possuir
procedimentos de coordenacdo diferentes para os diferentes programas, politicas ou
territérios) corre o risco de ser incoerente.

Limitar as fases iniciais do desenvolvimento da capacidade de avaliacdo a um ministério-
piloto podera levantar um problema comum de se criar enclaves de inovacdo. A
localizacdo do desenvolvimento da avaliagdo poderia adaptar-se de uma forma
demasiado préxima a um Unico contexto politico, e ser inflexivel e dificil de transferir. Este
problema ocorreu em alguns Estados-membros da UE, que fizeram um grande
investimento no desenvolvimento das capacidades de avaliacdo nos Fundos Estruturais,
considerando depois dificil alargar os sistemas e praticas de avaliacdo a outros
programas financiados a nivel nacional. Registaram-se casos de paises candidatos a
adesdo que adoptaram o0s seus sistemas de avaliagdo aos requisitos do PHARE
(programas de pré-adesdo e de transicdo), constatando a dificuldade de transferir
modelos, capacidades e procedimentos institucionais para os Fundos Estruturais. Como
se pode ver no caso irlandés (ver o Manual Técnico Ill e a Caixa Experiéncia das
avaliaces intercalares na Irlanda), torna-se de algum modo comum verificar que as
unidades de avaliacdo se restringem a programas financiados pela UE no inicio, e sé
posteriormente alargam a sua aplicacdo a programas financiados através de instituicdes
nacionais.
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Caixa: Experiéncia das avaliagfes intercalares na Irlanda

Entre 1992 e 1995, foram criadas trés unidades de avaliacdo na Irlanda com um
estatuto independente: a Unidade de Avaliacdo de Programas do FSE, a Unidade de
Avaliagédo Industrial e a Unidade de Avaliacdo Agricola. A maioria dos gestores e
alguns dos avaliadores das unidades provinham de departamentos governamentais
ou de agéncias associadas e, por conseguinte, conheciam bem o sistema. Esta
proximidade facilitou o acesso a informacéo e, em geral, as unidades usufruiram de
um acesso livre a informag¢do nos diferentes departamentos. Em termos de
avaliacdo interna face a avaliacdo externa, poder-se-a dizer que estas unidades se
tornaram hibridas, procurando integrar elementos dos dois tipos de avaliacdo. As
unidades eram sobretudo responsaveis por executar actividades de avaliagdo
interna, centrada em aspectos de gestado dos programas.

Fonte: Estudo de caso sobre a Irlanda no Manual Técnico Ill, A Capacitacdo Administrativa e
Institucional para a Avaliacao

Uma vez estabelecido um sistema de avaliagdo, passam a estar disponiveis opc¢des
adicionais em termos de localizacdo e de estrutura. Por exemplo, alguns ministérios ou
agéncias publicas podem concentrar os seus esforcos de avaliacdo na sua prépria
unidade central, enquanto outros podem basear-se em redes internas, com uma ou duas
pessoas num ponto central, e as restantes distribuidas pelos diferentes departamentos,
unidades ou divisdes de implementacédo politica. Um exemplo desta estrutura é uma rede
de consultores de avaliagcdo, um em cada um dos Programas Operacionais dos Fundos
Estruturais, mas sob a coordenacgdo, de uma forma transversal a todos os Programas
Operacionais, de uma unidade central.

Se a intencdo for efectivamente transformar a avaliacgdo numa funcédo valorizada no
ambito do sector publico, tera necessariamente de reflectir a arquitectura de governacao
do respectivo pais. Por exemplo, se for importante a participacdo de niveis regionais ou
federais do governo, a avaliacdo devera por conseguinte estar plenamente integrada
nessas estruturas de administracdo sub-nacional. Embora possa ndo ser este o principal
enfoque da avaliacdo, é necessario conceber novos sistemas de avaliacdo de raiz, com
base numa viséo global da forma como serdo posteriormente adaptados na generalidade.

3.5. O reforco da procura de avaliacao

e Os governos como fonte de procura da avaliagéo
e A sociedade civil como fonte de procura da avaliacao

Os governos como fonte de procura da avaliacao

A procura de avaliacdo, o primeiro impulso de lancamento do processo de
desenvolvimento de capacidades, podera advir maioritariamente de fontes internas, ou
maioritariamente de fontes externas. Em diversos paises europeus, a Unido Europeia e,
particularmente, as regulamenta¢cfes dos Fundos Estruturais proporcionaram o primeiro
impulso, pelo que a procura foi inicialmente externa. Este foi o caso de paises do sul da
Europa, tais como a Grécia, Italia e Portugal, e também é o caso da maior parte dos
novos Estados-membros. Esta procura externa constitui, em parte, um outsourcing das
responsabilidades das instituicbes europeias, que se véem obrigadas a demonstrar que
sdo igualmente responsaveis. A Comissdo Europeia possui obrigacdes para com 0s
Estados-membros, para com o Conselho Europeu e para com o Parlamento Europeu, de
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garantir que os recursos colocados a disposicdo para efeitos de desenvolvimento
socioecondémico sdo distribuidos de uma forma sensata, e que os objectivos politicos de
uma melhor coesdo econémica e social sdo cumpridos. Uma vez que os destinatarios
dos recursos financeiros sdo 0s mesmos governos que proporcionam o financiamento, é
perfeitamente natural que a avaliacdo fique, pelo menos parcialmente, a seu cargo, e hao
desenvolvida a nivel europeu. Um nivel de procura externa da avaliacdo semelhante ja se
encontra consolidada quando se trata do desenvolvimento internacional. Os
financiadores, sejam eles paises individuais ou agéncias multilaterais, tais como a propria
UE, os bancos internacionais (o Banco Mundial, o0 Banco Europeu de Reconstrucéo e
Desenvolvimento, etc.), ou mesmo as agéncias das Nac¢Ges Unidas exigem que o0s
beneficiarios dos fundos demonstrem que estes foram bem aplicados e utilizados.

Em paralelo com o factor da responsabilizacdo, os actores externos que iniciam uma
procura de avaliagdo também estdo interessados na eficicia, nas boas préaticas e no
value for money (proveitos proporcionais ao investimento) das accdes, ou seja, estado
interessados na aprendizagem, bem como na responsabilizacdo. Porém, esta motivacao
€ ainda mais forte quando o impeto da avaliacdo € interno.

A maioria das entidades que entraram no desenvolvimento da capacidade de avaliacédo
por razdes de exigéncia nacional, fizeram-no como parte de um compromisso com um
sector publico eficaz, eficiente, transparente e responséavel. A avaliagcdo no Canada, na
Holanda, na Suécia e no Reino Unido ndo comecou com pedidos externos. Antes, a
procura da avaliacdo foi induzida por ciclos sucessivos de reformas internas do sector
publico, com o intuito de optimizar a sua gestéo e eficacia, bem como novas nog¢bes de
governanca. Foi este o caso, também, das fases iniciais de reforma do sector publico na
Austrdlia, orientadas sobretudo por uma filosofia assente em resultados, reflexo do
destaque atribuido a avaliacdo e a sua utilizacdo (Caixa Estimulo da capacidade de
avaliacdo na Australia).

Caixa: Estimulo da capacidade de avaliagdo na Austrélia

Foi implementada uma série de reformas de gestdo do sector puablico nos primeiros
anos do novo governo. Um aspecto destas reformas foi a vontade de ver os gestores
a desenvolverem o seu trabalho com base na descentralizacdo de poderes e
responsabilidades, reflectindo uma filosofia em que 0s gestores do sector publico
seriam altamente incentivados a melhorar o seu desempenho se lhes fosse dada
uma maior autonomia e potencial para gerir 0os seus departamentos com um menor
nivel de controlo por parte da agéncia central e com um menor grau de interferéncia.
Um outro aspecto das reformas consistiu em atribuir aos gestores uma maior
capacidade de gestdo, e esta orientacdo estava mais directamente relacionada com
fortes pressdes orcamentais.

The Development of Australia’s Evaluation System, Keith Mackay, World Bank ECD Working
Paper 1998

Isto ndo significa que a propria avaliacdo interna ndo seja, muitas vezes, externalizada.
Mesmo quando a for¢ca motriz por detras da implementacdo da avaliacdo decorre de
contextos nacionais, é provavel a existéncia de escrutinio externo. Isto podera assumir
diversas formas:
e Parlamentos a nivel nacional, regional ou local que procuram responsabilizar o
governo pela implementacéo eficiente e eficaz das decisbes tomadas;
e Tribunais de Contas e outros organismos semelhantes, que pretendam alargar o
seu papel da verificacdo da legalidade e do controlo financeiro, de forma a
integrar no¢des de eficacia, eficiéncia e value for money;
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e Ministros das finangas que pretendam relatoérios de departamentos aos quais
foram atribuidas dotac¢des orcamentais;

e Administragdo central que financia as actividades ou o investimento das
autoridades sub-nacionais, sob condicdo de que estas implementem a avaliagdo
na sua pratica e/ou se abram a alguma forma de escrutinio externo.

Se o impeto da avaliacao for integralmente externo (ou mesmo transposto externamente
por agéncias ou departamentos governamentais a organismos de escrutinio nacional), é
provavel que a base de sustentacdo da construcdo da capacidade de avaliacdo seja
fraca. Para que a procura seja levada a sério, deverd haver um reconhecimento,
intrinsecamente interessado, de que a avaliacdo é mais do que uma obrigagdo para com
interposta pessoa. Este principio é central em debates sobre a necessidade de forca legal
ou regulamentar por detras da avaliagdo. Ha pessoas que argumentam que, sem uma
procura legal clara, apoiada por mecanismos de conformidade adequados, a avaliagdo
nao sera levada a sério. Por outro lado, também existe um forte argumento de que uma
regulamentacdo sem mudancas culturais, administrativas e de gestdo ndo sera eficaz.
Havera, assim, uma conformidade simbolica, em vez de uma adopcao intencional, de
novas praticas. (ver exemplo na Caixa A cultura de avaliacdo na Holanda).

Caixa: A cultura de avaliagcdo na Holanda

Uma licdo que é possivel retirar da experiéncia na Holanda é que, para que seja
possivel desenvolver uma cultura de avaliagdo num pais, é importante que a
motivacdo para executar e utilizar a avaliacdo ndo seja orientada meramente por
factores externos. A motivacdo interna do governo Holandés para melhorar as
politicas publicas, incentivada por noc¢des de credibilidade e de economia da gestédo
publica, podera, de facto, ser vista como um factor importante para 0 sucesso
relativo da introducao e utilizacdo do modelo de gestdo baseado em resultados.

Fonte: O estudo de caso da Holanda, Manual Técnico Ill, A Capacitacdo Administrativa e
Institucional para a Avaliacao

Existem diversas razdes pelas quais os sistemas baseados exclusivamente em regras e
regulamentacdes poderdo nao funcionar:

e A sua implementacdo depende de determinado tipo de sancdo. No entanto, a
capacidade ou vontade das autoridades politicas competentes, sejam elas a
Comissdo Europeia, a administracdo central dos Estados-membros ou as
autoridades sub-nacionais, em exercer esta sancdo sdo, muitas vezes, limitadas.
Estas limitacbes poderdo decorrer, tanto de consideragdes politicas, como de
capacidades legais ou administrativas.

o Paralelamente a probabilidade limitada de interposicdo de sancdes, 0s requisitos
da avaliacdo sdo levados menos a sério, e os documentos e processos de
avaliacdo tém tendéncia para serem menosprezados pelos mesmos organismos
gue 0s prescreveram.

e Os gestores preocupados com as suas responsabilidades quotidianas irdo
minimizar o seu compromisso temporal para com a avaliacdo, se esta ndo for
vista por eles como sendo directamente relevante e Util. E pouco provavel que as
avaliacdes concebidas para satisfazer as necessidades de intervenientes externos
sejam consideradas importantes e Uteis.

As implicacbes deste ultimo aspecto séo profundas. O reforco da procura da avaliacdo
requer, em primeiro lugar, a mobilizacdo de uma coligacdo abrangente de parceiros
internos, incluindo gestores e decisores politicos. N&o se pode criar simplesmente por um
ou dois especialistas em avaliacdo empenhados, ou decidindo estabelecer uma pequena
unidade central. Sempre que for criada uma coligacdo deste género, € possivel
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desenvolver procedimentos e politicas adicionais, que reforcem a procura inicial. Por
exemplo, muitas das actividades especificas identificadas na secc¢ao anterior do GUIA,
relacionadas com o pedido e gestdo da avaliacdo, tornam-se, assim, importantes. A
criagdo de procedimentos de consulta de gestores e decisores politicos durante o
desenvolvimento de termos de referéncia ou de um plano de avaliagdo anual, a criacédo
de comissBes directivas, e a revisdo da qualidade de relatérios de avaliacdo permitem
gerar situacdes de procura adicional de avaliacao. Porém, o incentivo mais forte decorre
da integracdo da avaliacdo nas praticas comuns, quotidianas, das agéncias publicas ou
dos ministérios governamentais. Esta questdo discute-se mais pormenorizadamente de
seguida - ver seccdo sobre a Institucionalizacdo da avaliagéo.

3.6. A sociedade civil como fonte de procura de avaliacao

Um sistema de avaliagdo sustentavel ndo pode estar confinado aos governos ou mesmo
ao sector publico. A sociedade civil também pode originar procura de avaliacdo. O reforco
da avaliacao é visto, muitas vezes, como um processo descendente nacional ou, mesmo,
transnacional. A responsabilizacdo e a aprendizagem decorrem ao nivel dos decisores
politicos, esperando-se que outros actores, de niveis hierarquicamente inferiores,
satisfacam o0s requisitos da comunidade politica. Em termos de concepcgao
contemporanea de politicas, esta perspectiva descendente é anacrénica. A participacgao,
0 envolvimento activo, a responsabilidade e a transparéncia pressupdem que os actores
da sociedade civil se encontram, eles préprios, empenhados na prestacao de servicos e
na decisdo politica publica, e tem responsabilidades de eficiéncia e capacidade de
resposta, partilhadas com os governos. O desenvolvimento de capacidades tem que
incluir actores da sociedade civil para ser fiel a l6gica e aos valores da reforma do sector
publico. Este processo poderd alcancar-se através da consulta publica, procurando
contribuicbes para as prioridades de um plano de avaliagdo anual, e garantindo,
conforme referido anteriormente, uma representacdo alargada dos interesses das
comissOes directivas e dos grupos consultivos.

Um exemplo interessante desta situacdo na Unido Europeia reside no caso da regido
basca, em Espanha, onde se fez uma tentativa deliberada em termos de
desenvolvimento da avaliagdo, no caso das avaliacbes do plano de desenvolvimento
rural sustentavel do Pais Basco (no ambito dos Fundos Estruturais da UE) para adoptar
uma concepcdo de avaliagdo de natureza participativa (ver exemplo na Caixa
Capacidade de avaliagdo participativa).

Caixa: Capacidade de avaliacdo participativa

A avaliacdo deve, em primeiro lugar, constituir uma pratica atili a todos os
responsaveis pela execug¢do do programa; porém, também devera proporcionar a
mesma funcdo a todos os potenciais utilizadores e entidades colectivas afectadas
pelos seus resultados, beneficiarios, organismos sociais, associacdes civis, etc.
Nesta perspectiva, a avaliacdo torna-se, assim, um exercicio destinado a dar
resposta as necessidades de informacéo dos agentes sociais na sua totalidade, e
vai, inclusivamente, ao ponto de promover a sua participacdo activa no processo de
avaliacéo.

Fonte Diez, Malagon e Izquierdo

Citando uma classificacdo das capacidades de avaliacdo executada pela C3E em Lyon,
os autores indicam que este tipo de avaliacdo € comum numa fase avancada da
avaliacdo (ver a Caixa A sociedade civil e a procura de avaliacdo).
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Caixa: A sociedade civil e a procura de avaliacéo

[A avaliacdo] comecou por ser um acto social e politico, e as suas conclusdes estdo
sujeitas a discussao publica (utilizagéo politica da avaliacdo). O objectivo é fornecer
ao publico informacdes acerca da eficacia da utilizacdo de recursos publicos pela
administracdo. Neste contexto, a avaliacdo torna-se num instrumento do processo
democratico, na medida em que informa os cidadaos, proporciona responsabilizacéo
e obtém aprovacédo social para as interven¢des do Estado. Entre os paises onde o
desenvolvimento da avaliacdo atingiu esta fase, encontram-se a Dinamarca, a
Holanda, a Suécia e o Reino Unido.

Fonte Diez, Malagon e Izquierdo, com base numa tipologia desenvolvida pela C3E Lyon, no
ambito do Programa MEANS

Impde-se, naturalmente, o caso da avaliacdo ser executada nos paises referidos, em
primeiro lugar, em resposta a procura a nivel nacional, mais do que com o objectivo de
satisfazer necessidades de responsabilizacdo externas (por exemplo, a UE), e estes
processos de avaliacdo precederam ou, pelo menos, desenvolveram-se
independentemente dos regulamentos dos Fundos Estruturais e dos sistemas de
avaliacdo a eles associados. Porém, ainda mais surpreendente é a natureza
descentralizada e multi-nivel da avaliacdo, que reflecte as realidades da governanca
multi-nivel.

No Reino Unido, por exemplo, € ja uma pratica consolidada a de complementar as
avaliacdes de politicas nacionais com avaliacdes locais, que tém como objectivo ndo sé
considerar questfes descentralizadas de prestacdo e implementagdo, como também
responder a questdes de avaliacdo, com interesse para 0s beneficiarios das politicas e
dos programas, bem como de comunidades locais, ONGs e actores de politica nacionais
(Biott and Cook, 2000). Os actores da sociedade civil jA mobilizados tornam-se também
uma fonte de procura de avaliagdo, se houver a perspectiva de que 0s potenciais
beneficios se reverterdo a seu favor.

3.7. A perspectiva da oferta

o Tradi¢cOes e condicdes de partida

« Relacbes com os sectores da educacéao, formacao e universidades
o Consultores independentes: incentivar novos prestadores

o Uma comunidade de avaliacao profissional

Tradi¢cdes e condi¢cdes de partida

Independentemente de haver um elevado nivel de procura de avaliacdo, a resposta - e a
celeridade da resposta - a essa procura ird depender dos recursos, das capacidades e
das instituicbes previamente existentes. Em parte, como ja foi referido anteriormente,
esta serd uma questdo de oferta intermédia, integrada nas rotinas governativas e
administrativas. No entanto, ird depender em grande medida das capacidades, dos
recursos e das instituicbes que sao externas ao sistema de gestdo publica e
administrativa.

N&o existe uma forma Unica de aumentar a oferta de avaliacdo. Existem trés abordagens
as quais se recorre com maior frequéncia:
e A construcdo de relacbes com instituicbes educativas, em particular com
universidades;
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e O desenvolvimento e refor¢co de uma comunidade de consultores independentes;
e O apoio ao desenvolvimento de uma comunidade de avaliacédo profissional.

RelacBes com os sectores da educacao, da formacgao e as universidades

As instituicbes de ensino, e em particular as universidades, sdo importantes para a
perspectiva da oferta de avalia¢do, por duas razdes. Em primeiro lugar, as universidades
sdo, em muitos paises, o local natural para instituir programas de educacgéo e formacao,
necessarios para desenvolver conhecimentos e capacidades de avaliacdo. Em segundo
lugar, muitos dos recursos humanos a trabalhar em instituicbes e estabelecimentos de
ensino ja possuem muitos dos conhecimentos subjacentes a investigacdo social e
economica, a recolha e andlise de dados, e a preparacdo de relatorios, necessérios para
os avaliadores. No entanto, as perspectivas de ensino e de investigacdo terdo de ser
complementadas por outros métodos, teorias e praticas para se tornarem Uteis a
avaliacao.

O estabelecimento de relacbes de colaboracdo com universidades e outras instituicoes
de ensino podera contribuir para estimular a oferta de programas de formacgéo formais,
educacdo continua e a criagdo de um ou mais centros de exceléncia, relacionados com a
investigacdo (por exemplo, em gestdo do sector publico ou em desenvolvimento
regional), e com capacidade para disseminar os conhecimentos. Os cursos podem ser
orientados para diferentes grupos-alvo. Por exemplo, estudantes graduados em ciéncias
sociais e econdmicas, especialistas em estudos regionais e politicos, e profissionais do
desenvolvimento socioeconémico. Dependendo do grupo-alvo, poderd ser mais
adequado criar novos cursos especializados ou internalizar os modulos de avaliagéo (por
exemplo, integrar as teorias e métodos de avaliacdo socioecondémica nos curricula
formais de economistas, engenheiros, sociélogos, planeadores, etc.). Devera incluir-se
nestes programas questdes especificas, importantes para a area do desenvolvimento
socioecondémico (por exemplo, prioridades transversais, tais como a sociedade da
informacao, a igualdade de oportunidades, e temas afins).

Numa fase em que se procede ao planeamento de programas de educacdo e formacao,
€ importante reconhecer aspectos profissionais da pratica da avaliagdo no dominio
socioecondémico. O trabalho desenvolvido hum contexto que envolve clientes e condicbes
contratuais, a avaliacdo do que sera mais vantajoso para 0s gestores de programa, o
planeamento e a gestdo de equipas, e a gestdo de diversos interesses, muitas vezes em
situacao de conflito, sdo todos aspectos que tendem a surgir com maior regularidade num
contexto de avaliagcdo do que no ambiente académico. S80 necessarias capacidades
profissionais, bem como conhecimentos académicos. E possivel obter este nivel de
integracdo em ambientes que implicam abordagens de ensino e aprendizagem menos
formais, como, por exemplo, workshops, seminarios de formagéo, sessbes praticas com
profissionais, estagios com consultores de avaliacdo, visitas de estudo a entidades
administrativas com responsabilidades no desenvolvimento socioeconémico, etc.

Alguns paises possuem uma tradicdo consolidada em que universidades e institutos
independentes estdo activamente envolvidos em actividades de investigacdo
relacionadas com a formulacdo de politicas e praticas implementadas, e onde existira
consequentemente uma bacia de capacidades a qual se pode recorrer para aumentar a
oferta de avaliadores num prazo relativamente curto. No entanto, mesmo nesses paises,
isso podera implicar transformacdes culturais entre todos os que estdo habituados a um
ritmo e a um estilo de investigacdo mais académico. Nestes casos, 0 aumento da oferta
de avaliagdo levara algum tempo a mobilizar-se, comecando, talvez, com workshops e
seminarios de sensibilizacdo, passando posteriormente a tarefas especificas, de pequena
escala, que permitirdo aos potenciais avaliadores testar novas formas de trabalhar num
ambiente politico.
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Consultores independentes: incentivar novos prestadores

Em diversas areas da avaliacdo, existe um mercado internacional para a avaliacdo. Este
€ 0 caso dos processos de avaliagdo de desenvolvimento socioecondémico. Existem
grandes consultoras internacionais que se candidatam a concursos de avaliacdo numa
diversidade de paises, e ndo apenas no local onde se encontram sediadas. Esta, por
iSso, a tornar-se cada vez mais frequente que 0os novos operadores, a entrar em novos
mercados de avaliacdo, sejam provenientes destas consultoras internacionais. Estes
possuem o potencial para importar uma ampla experiéncia especifica, em termos
internacionais e de politica, bem como experiéncia de trabalho com decisores politicos e
gestores de programa. Porém, considera-se igualmente importante que exista um sector
de consultadoria de avaliacdo local, com consultores locais, familiarizados com as
instituicbes, as politicas e as linguas nacionais. Naturalmente, em muitos casos, 0s
consultores internacionais também procedem ao recrutamento junto de homodlogos
nacionais, incentivando, assim, o intercambio internacional, mesmo dentro de uma Unica
equipa de avaliacdo. Este trabalho conjunto podera constituir um método eficaz de
transferéncia de capacidades e de disseminacdo de conhecimentos. Este factor é
amplamente reconhecido em diferentes sectores da avaliacdo. Por exemplo, em
programas de desenvolvimento internacional exige-se frequentemente que as equipas de
avaliagdo incluam peritos dos hemisférios norte e sul. Esta préatica também foi incentivada
na UE, no ambito de uma nocdo abrangente de aproximagdo entre os 15 Estados-
membros e o0s novos Estados-membros, reflectindo-se mais especificamente na
composicdo das equipas de avaliagdo constituidas por parcerias internacionais
semelhantes, sobretudo na contratacdo de avaliagbes multinacionais, regionais e
sectoriais nos anos que precederam a adeséo (ver exemplo da Caixa Desenvolvimento
das capacidades de avaliacdo na Republica Checa).

Caixa: Desenvolvimento das capacidades de avaliagédo na Republica Checa

Na Republica Checa, existia uma base de peritos, sobretudo na comunidade
académica, a qual se recorria para efeitos de avaliagdo. Porém, eram inexistentes as
empresas checas especializadas na oferta de avaliacdo, as ofertas das empresas
estrangeiras eram demasiado dispendiosas, e o conhecimento do ambiente checo
era inadequado. No dominio pratico, muitas entidades domésticas tinham
experiéncia na preparacdo de planos, programas, metodologias, e redac¢édo de
politicas para apoiar o desenvolvimento socioecondémico. Entre estes, encontram-se
o Plano de Desenvolvimento Nacional e os Programas Operacionais. Esta
experiéncia préatica de uma area de avaliacado relacionada revelou-se extremamente
atil enquanto base para o desenvolvimento de capacidades de avaliacao.

Considerando os custos elevados da avaliacdo, a necessidade de um conhecimento
do ambiente checo, e 0s requisitos relacionados com o desenvolvimento da
capacidade de avaliacdo na Republica Checa, ao encomendar avaliagdes ex-ante a
avaliadores externos, foi dada preferéncia aos contratantes domésticos. Em termos
de avaliagdo, estes contratantes eram novos em campo, comparativamente aos
seus homdélogos estrangeiros, cujos servigos ndo podiam ser utilizados, sobretudo
porque eram demasiado dispendiosos, mas também porque nem sempre havia um
conhecimento suficientemente solido do contexto checo. Em muitos casos, as
empresas checas contratadas para executar a avaliacdo recrutavam um perito
estrangeiro para transmitir conhecimentos sobre o0s processos de avaliacédo
geralmente aplicados de uma forma informal, e para garantir o cumprimento com as
normas europeias. Estes consércios cumpriam, assim, com 0 que se esperava das
suas actividades praticas. Uma conclusao positiva foi o facto de as operagbes das
empresas checas, que n&o integravam quaisquer peritos externos, obterem
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praticamente os mesmos resultados.

Em: Avaliacéo do Quadro Comunitario de Apoio Checo: Mario Hladek, David Grolig (com Eva
Pisova, Chefe da Unidade de Avaliacdo) Praga, Setembro de 2004

Alguns dos novos consultores serdo provenientes de (ou estardo parcialmente baseados
em) universidades, mas outros ndo. Também é uma caracteristica das novas abordagens
da gestdo publica que este processo se encontre associado a criacdo de uma série de
novos mercados para servicos de consultoria. Nessa medida, a promoc¢do do sector da
consultoria independente possui vantagens mais amplas do que a avaliacdo considerada
isoladamente.

Existem diversas abordagens para incentivar a emergéncia de consultores nacionais.
Entre estas, incluem-se:

e Requerentes de avaliagdo que insistem em orgcamentos de consorcios ou
parcerias que incluem sempre alguns consultores locais;

e A adaptacdo de contratos de avaliacdo de forma que avaliacbes de risco
relativamente reduzido podem ser executadas por operadores nacionais, novos
no mercado da avaliacao;

e Garantia de que os requisitos financeiros e de aprovisionamento associados aos
concursos de avaliacdo ndo sejam demasiado restritivos (sdo necessarias
respostas em periodos de tempo reduzidos, garantias bancarias e diversos anos
de contas certificadas por auditorias);

e Enfase em critérios técnicos e de know-how na elaboracédo dos TdR, e ndo em
procedimentos administrativos complexos, com 0s quais 0s consultores com
menos experiéncia podem néo estar familiarizados;

e Reunides de trabalho com potenciais consultores para esclarecer davidas e
incentivar a participacdo em concursos num ambiente competitivo;

e Apoio a colaboracdo entre consultores de avaliacdo relativamente isolados, de
modo a incentivar o trabalho em equipa, a formacao de consércios e outras redes
e associacdes profissionais (ver abaixo).

e Reconhecimento, por parte dos requerentes de avaliacdo, de que poderdo
necessitar de uma gestao mais pratica dos novos contratantes para acelerar a sua
aquisicao de conhecimento tacito, que os consultores experientes ja possuem.

Uma comunidade de avaliacdo profissional

E do interesse dos que requerem e executam avaliagdes que trabalhem num
enquadramento que incentive elevados padrées de qualidade. Isto é, normalmente, o que
se compreende quando se descreve a avaliagdo como uma profissdo. As normas
profissionais sdo essenciais para que os avaliadores sejam vistos como crediveis, e
também para que seja garantida aos avaliadores a independéncia necessaria por parte
dos que requerem e utilizam as avaliac6es. Este aspecto € particularmente importante,
face aos diferentes e, muitas vezes, fortes interesses envolvidos na avaliacdo de
programas e de politicas. Muitos avaliadores j4 estiverem sujeitos a tentativas de
interferéncia na forma como as avaliacbes sdo executadas. Esta interferéncia pode
assumir diversas formas:
e TdR desequilibrados;
e Influéncia indevida num processo de avaliacdo pelos responsaveis pelo programa
em avaliagéo (e.g., uma Comissdo de Gestao dos Fundos Estruturais);
e Tentativas de seleccionar previamente uma equipa de avaliagdo, de modo a
incluir elementos que poderdo apresentar o que se consideram ser as respostas
mais adequadas;
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e Presséo para reformular os resultados e as conclusbes, de modo a serem menos
criticos e mais aceitaveis para os principais parceiros;
e A disponibilizagcio de dados limitados ou seleccionados.

Na realidade, ninguém estd interessado em que isto aconteca. Para uma administracao
moderna, as vantagens de avaliagbes imparciais e fiaveis compensam largamente as
aparentes vantagens de relatérios conservadores e prudentes. Contudo, este aspecto sé
se torna evidente com o desenvolvimento de uma cultura de avaliagcéo.

Assume-se por norma que as orientacdes profissionais no campo da avaliagdo incluem
um compromisso entre os avaliadores e 0s requerentes, para que:
e Se aplique os melhores métodos ou 0os mais adequados;
e Se promova o auto-desenvolvimento e actualizacdo de competéncias;
e Se tenha em particular atencdo os interesses dos parceiros e dos responsaveis
politicos, incluindo os gestores de programa,;
e Se assuma uma postura independente, que seja imparcial e verdadeira em
relagdo as provas recolhidas;
e Se tenha um comportamento ético para com o0s diversos intervenientes:
requerentes, fornecedores de informacdes e de dados, potenciais beneficiarios de
programas e de politicas.

Existem varias fontes de independéncia e capacitacao profissionais. Estas incluem:

e Uma cultura de avaliacdo que reforce os padrdes de conduta profissionais;

o Respeito pela independéncia, por parte dos requerentes de avaliagéo;

e Cddigos de ética em relacdo aos quais exista um consenso, e que sejam, por
conseguinte, amplamente reconhecidos e divulgados;

e Instituicdes independentes onde os avaliadores trabalham, que poderdo conceder
as suas consideragcbes um maior peso, permitindo-lhes resistir a pressdes
externas;

e Educacdo e formagcdo de elevada qualidade, bem como desenvolvimento
profissional;

e Associacbes e sociedades profissionais, que integrem todos o0s que estdo
envolvidos na comunidade da avaliacdo, onde € possivel partilhar experiéncias e
discutir problemas praticos.

e O desenvolvimento e aplicacdo de normas de qualidade por parte dos
profissionais e requerentes de avaliagdo — como, por exemplo, as que foram
indicadas na secg¢do anterior deste GUIA (ver a Caixa Normas de avaliacdo).

Caixa: Normas de avaliacao

[O estudo]... tende a apoiar o valor de normas abrangentes que incluem os
interesses dos requerentes da avaliagdo, dos avaliadores e dos cidaddos. As
normas de avaliacdo europeias mais abrangentes (instrumentais e éticas), conforme
utilizadas pela European Evaluation Society e por varias outras associacfes de
avaliacdo nacionais na Europa, poderdo complementar a passagem para nhormas
desenvolvidas pela Comissao Europeia e por alguns Governos nacionais.

A Utilizacdo da Avaliacéo nos Servicos da Comissdo. Direc¢do-Geral do Or¢camento, Outubro
de 2002

Na pratica, muitas destas caracteristicas desejaveis de uma comunidade de avaliacdo
profissional poderéo ser incentivadas ao abrigo de uma sociedade nacional de avaliacdo
ou associacfes. (Estdo disponiveis diversos materiais sobre sociedades de avaliagéo
nacionais e regionais em diversos websites de avaliacdo internacionais. Ver, em
particular, o IOCE - International Organisation for Cooperation in Evaluation e o IDEAS -
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International Development Evaluations Association). Estas reinem por norma pessoas de
diferentes instituicbes (académicas, administracdo publica, centros de investigacdo e
consultoras), com diferentes especializagbes disciplinares (sociélogos, economistas,
planeadores, especialistas em ciéncias politicas, pedagogos, etc.) e diferentes campos
de especializacéo (servi¢cos sociais, educacéo, investigacdo e desenvolvimento e, claro,
desenvolvimento socioecondmico). Estas sociedades disseminaram-se em toda a Europa
ao longo dos ultimos anos (ver a Caixa Lista de sociedades e associacdes de avaliacdo
onde se apresentam algumas das actuais sociedades europeias de avaliacdo). Estas
sociedades proporcionam uma oportunidade para a germinacdo cruzada de ideias, a
discussdo de problemas partilhados fora do contexto de contratos de avaliacdo
particulares, a disseminagdo de boas praticas e a emergéncia de normas e codigos de
ética comuns. Como referido na Parte 1 deste GUIA, a maioria das normas de avaliacédo
e codigos de ética emergentes nos ultimos anos decorreram do trabalho das sociedades
e associacbes de avaliacdo (ver a Caixa Lista de sociedades e associacdes de

avaliacao).

Caixa: Lista de sociedades e associacfes de avaliacao

e Sociedade Europeia de Avaliacdo: http://www.europeanevaluation.org/

e Sociedade Dinamarquesa de Avaliagéo:
http://www.danskevalueringsselskab.dk/

e Sociedade Finlandesa de Avaliacado: http://www.finnishevaluationsociety.net/

e Sociedade Francesa de Avaliacao: http://www.sfe.asso.fr/

e Sociedade Alema de Avaliacao: http://www.degeval.de/

e Sociedade Italiana de Avaliacao: http://www.valutazioneitaliana.it/

e Sociedade Espanhola de Avaliacdo: http://www.idr.es/idr_in/index_intro.html

e Sociedade de Avaliacdo do Reino Unido: http://www.evaluation.org.uk/

3.8. Ainstitucionalizacao da avaliacao

Grande parte deste GUIA dedica-se a iniciacdo da capacidade de avaliacdo, apontando
0s motivos da sua importancia para o desenvolvimento socioeconémico e para uma
adequada gestédo publica. A institucionalizagdo estd mais relacionada com a integracao e
o aprofundamento da avaliagdo nas instituicbes do sector publico. Isto implica
normalmente:
e alargar a avaliacdo no sector publico, e
e obter uma maior integracdo dos processos de avaliagcdo e ampliar a sua aplicacdo
nos processos de decisdo politica e na gestdo de programas (ver a Caixa
Definicdo de institucionalizacdo).

Caixa: Definicéo de institucionalizacéo

s

A institucionalizacdo da avaliacdo € vista, em muitos casos, quer como estando
assente em regras, guer como um processo. Segundo Boyle, Lemaire e Rist, € com
base nas regras, nos procedimentos e nas disposi¢cbes organizacionais que as
avaliagcdes de politicas publicas sdo produzidas, e é com base no processo de
legitimacdo que as praticas da avaliagdo se tornam formalmente parte dos
processos de tomada de decisdo das administracdes nacionais.

Building Effective Evaluation Capacity, Boyle and Lemaire (Eds), Transaction Publishers,
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1999

E provavel que a introducdo da avaliacdo se concentre, em primeiro lugar, numa parte do
governo, num anico ministério ou num conjunto de programas. O alargamento da
avaliacao permite estender as praticas de avaliagdo a outros ministérios ou programas e
a outras instituicbes. Em sistemas de avaliacdo desenvolvidos, a avaliacao é utilizada por
parlamentos e organismos de auditoria nacionais, bem como por ministérios, decisores
politicos e gestores de programa.

Uma maior integracdo da avaliacdo nos processos de decisdo politica e na gestédo de
programas podera envolver:

e O planeamento conjunto de politicas e de avaliagdbes com base em ciclos
plurianuais de consulta e de estabelecimento de prioridades por parte de agéncias
publicas, levando a inclusdo da avaliacdo em planos plurianuais ou
departamentais;

e O acompanhamento sistematico dos resultados e recomendacdes da avaliagao,
tornando-se dificil para os gestores intermédios ignorar as avaliacbes em relacéo
as quais terao de, pelo menos, justificar por que motivo estdo ou ndo a seguir as
recomendacdes;

e Incentivos positivos para que o0s gestores facam uso das conclusbes das
avaliagcdes e modifiguem 0s programas e a sua orientacdo, se necessario;

e A criacdo de foruns, onde os gestores, os decisores politicos e os gestores de
avaliacdo se retnem para discutir os resultados da avaliacdo e as licbes dai
retiradas;

e O alargamento da avaliacdo ao longo de todo o ciclo politico, desde a
identificacdo de op¢bes ao planeamento, programacdo, implementagdo e
reprogramacao (consulte a Caixa Planeamento do alargamento e aprofundamento
da avaliacdo na Roménia).

Caixa: Planeamento do alargamento e aprofundamento da avaliagdo na Roménia

Na Roménia, durante a preparacdo para a adesao, os esforcos da avaliacdo
concentraram-se inicialmente nas fases de financiamento, planeamento e concepcéao
das novas politicas e programas europeus. Os esfor¢os centraram-se igualmente nos
programas PHARE e na preparagcdo para 0s Fundos Estruturais. No entanto,
elaboraram-se planos para desenvolver uma cultura de avaliagdo que seria relevante
para todos os programas dos Fundos Estruturais financiados pela UE. O ministério
incumbido da coordenacdo central encontrava-se paralelamente a organizar um
programa de modernizacdo e de reforma transversal a todos os ministérios. Esta medida
estava ainda relacionada com planos para, numa fase posterior, alargar a avaliagdo a
programas e politicas de financiamento nacional.

Fonte: Entrevistas a representantes romenos

A criacdo de uma cultura de avaliagdo é uma expressao que tem como objectivo deixar
claro que um sistema de avaliagdo consolidado consiste em mais do que apenas uma
organizacao estrutural. Por exemplo:
e Existe um compromisso para com a melhoria e a aprendizagem;
o Existe uma tendéncia para evitar uma cultura de culpabilizacédo, que desincentiva
a aprendizagem;
e Os decisores politicos estdo comprometidos com politicas assentes em provas
concretas, no sentido lato, e de forma mais ambiciosa;
e Existe um empenho na exceléncia, na manutencdo de elevados padrdes de
qualidade e na melhoria continua;
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A avaliagdo é utilizada como um elemento num processo geral, que visa a
transparéncia e a mdultipla responsabilizacdo dos cidaddos e das comunidades,
bem como dos Ministros e dos parlamentos;

O governo e o sector publico estdo empenhados numa adaptagdo continua, no
sentido de se transformarem numa organizacdo de aprendizagem (ver a Caixa
Avaliar o desenvolvimento da capacidade de avaliacdo).

Caixa: Avaliar o desenvolvimento da capacidade de avaliacao

Os autores de um estudo comparativo internacional da capacidade de avaliagdo
utilizaram os nove critérios que se seguem para avaliar a dimensdo da capacidade

de avaliagao:

1. A avaliacdo decorre em diversos dominios da politica;

2. Existe uma oferta de avaliadores locais, em diferentes areas disciplinares;

3. Existe um discurso nacional sobre a avaliacao;

4. Existem organizacdes profissionais de avaliadores;

5. Existe um determinado grau de institucionalizacdo da avaliagdo a nivel do
governo;

6. Existe um determinado grau de institucionalizacdo no Parlamento;

7. Existem diversas instituicdes de avaliadores a efectuar avaliagcdes, em cada
um dos dominios de politica;

8. Existe uma funcéo de avaliacéo na instituicdo de auditoria nacional;

9. Existe um equilibrio entre as avaliacbes de resultados e as avaliacbes de

International Atlas of Evaluation, Editors Furubo, Rist and Sandahl, Transaction Publishers,

2002

realizacdes e de processos.

O Canada é largamente reconhecido como um pais bem sucedido na institucionalizacéo
da avaliacdo nos seus sistemas de gestdo publica e de decisdo politica, a nivel federal
(i.e., nacional). A responsabilidade geral de coordenacéo da avaliacéo reside no Treasury
Board (Conselho do Tesouro Publico) do Canada, que devera indicar as orientacdes
centrais para a avaliagdo do Governo do Canad4, e, para o efeito, devera (ver a ligacéo:
http://www.tbs-sct.gc.ca/pubs_pol/dcgpubs/TBM_161/ep-pel e.asp# Toc505657338):

1.

2.

3.
4.

Criar um Centro de Exceléncia, no sentido de proporcionar lideranca, orientacdes
e apoio a pratica da avaliacao;

Utilizar os resultados da avaliagdo, sempre que necesséario, na tomada de
decisbes do centro;

Definir normas; e

Monitorizar a capacidade de avaliacdo do governo.

Alguns dos tracos diferenciadores da politica de avaliacdo canadiana residem no facto

de:

Basear-se, em grande parte, na devolucdo das responsabilidades para
desenvolver e utilizar avaliagbes junto de departamentos governamentais
(ministérios) e de gestores nesses departamentos.

Centrar-se numa gestdo com base nos resultados como um componente
essencial da gestdo publica, o que difere, por exemplo, de um enfoque da
responsabilizacdo voltado para o passado, embora também destaque a
responsabilizagéo.

Ver a Caixa Excertos da politica de avaliacdo: Treasury Board (Conselho do Tesouro
Publico) do Canada.
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Caixa: Excertos da politica de avaliagdo: Treasury Board (Conselho do
Tesouro Publico) do Canada

Esta politica assenta em trés principios fundamentais:

1. O principio de que alcancar e reportar com precisdo os resultados é uma
responsabilidade primaria dos gestores da administracao publica;

2. O principio de que uma avaliacdo rigorosa e objectiva € uma ferramenta
importante para ajudar os gestores na gestado dos resultados; e

3. O principio de que os departamentos com o apoio do Treasury Board
Secretariat (Secretariado do Conselho do Tesouro Publico) séo
responsaveis por assegurar a devida implementacédo da avaliagdo, com rigor
e disciplina, dentro da sua jurisdicao.

A gestdo orientada para os resultados

A gestado orientada para os resultados € a principal responsabilidade dos gestores
da administracdo publica. Os gestores devem ser responsaveis pelo seu
desempenho perante a equipa de gestdo hierarquicamente superior, perante 0s
ministros, perante o Parlamento e perante os canadianos.

A avaliacdo como ferramenta de gestao

A avaliacdo decorre num ambiente complexo, que inclui parcerias com outras
organizacdes federais, com outros niveis de governo, com o sector privado ou com
entidades sem fins lucrativos. Além disso, a medida que a implementacao dos
programas passa para outras jurisdicdes, a importancia da avaliagdo das politicas
subjacentes aumenta. A avaliacdo devera contribuir para implementar melhorias
nas politicas, bem como para a concepc¢ao e implementacado de programas.

Neste contexto, os departamentos deverdo integrar a disciplina da avaliagéo na
gestao do ciclo de vida das politicas, dos programas e iniciativas para:

e desenvolver quadros de responsabilizacdo e de gestdo com base nos
resultados, com vista a obter politicas, programas e iniciativas novos ou
melhorados;

e implementar uma monitorizacdo continua do desempenho e praticas de
medi¢do do desempenho;

e avaliar questdes relacionadas com as fases iniciais de implementagéo e de
administracdo das politicas, programas ou iniciativas, incluindo os que sao
desenvolvidos através de disposicBes em parceria (avaliagdo formativa ou
intercalar); e

e avaliar questdes relacionadas com a relevancia, os resultados, e a eficacia
em termos de custos.

Desenvolveram-se diversas ferramentas de diagnéstico para avaliar o grau de
institucionalizacéo da avaliacdo e para proporcionar orientacdes relativamente a forma de
se reforcar este aspecto. Na Lituania, por exemplo, as tipologias da OCDE foram
adaptadas de modo a avaliar o grau de institucionalizacdo da avaliacdo. Entre os factores
considerados por Nakrosis e por membros do Public Policy and Management Institute
(Instituto de Gestao e Politicas Publicas) encontram-se:

Aplicacdo atempada da avaliacdo em todas as fases da implementacdo da
politica;
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e Grau de centralizacéo;
e Localizacdo interna ou externa dos avaliadores;
e Integracdo com o processo de tomada de decisao.

Esta aplicacdo de padrdes permite a identificacdo de forcas e fraquezas, e um plano de
optimizacao.

O Banco Mundial publicou um quadro de referéncia para a avaliagdo de opcbes sob
diferentes condicBes. Baseia-se no reconhecimento de que, em qualquer contexto das
administracbes nacionais, as condicdes de partida para o desenvolvimento das
capacidades de avaliacdo irdo revelar variacdes significativas. Nalguns casos, a procura
(sobretudo a procura interna) é mais forte, e, noutros, mais fraca. Nalguns casos, a
disponibilidade de capacidades e de redes de instituicbes capazes de mobilizar essas
capacidades terd uma maior capacidade de responder a procura de avaliagdo do que
noutros. Independentemente do equilibrio entre a procura e a oferta, existem estratégias
adequadas que é possivel adoptar para reflectir as circunstancias prevalecentes. O
guadro retirado do relatério do Banco Mundial (1999) apresenta uma sintese de algumas
destas diferentes opcdes (ver a Caixa Menu de algumas opcBes ECD - Evaluation
Capacity Development - Desenvolvimento da Capacidade de Avaliac&o).

Caixa: Menu de algumas opc¢des ECD (Evaluation Capacity Development -
Desenvolvimento da Capacidade de Avaliacao).

PROCURA
Forte Fraca
apoiar a avaliacdo de politicas, divulgar métodos e praticas de avaliagao
programas e projectos apoiar a avaliagcao continua de programas
estabelecer ligagGes entre a avaliacéo, o e projectos
planeamento estratégico, distribuicdo de participar em avaliagBes executadas por
recursos e orcamentos agéncias de financiamento externas
F recorrer a comissdes de peritos para apoiar o desenvolvimento profissional em
@) avaliar as politicas avaliagcédo
R reforcar a avaliacdo na legislatura construir uma rede de avaliagédo no seio
T (parlamento) do governo e/ou a nivel regional
E divulgar os resultados das avaliacdes organizar seminarios de ECD
junto do publico (Desenvolvimento da Capacidade de
organizar e sistematizar a funcdo de Avaliagao) para funcionarios superiores,
o) avaliacéo com vista a construcdo de consensos
F apoiar sistemas de monitorizacéo mandatar a avaliacéo através de decretos
E financeira e de informacéo e regulamentos
R divulgar licbes aprendidas com
T experiéncias passadas e boas préticas
de avaliacao o -
A o . reforgar a auditoria e a contabilidade
estabelecer comissées para avaliar . . .
; : realizar avaliagBes conjuntas com as
projectos e programas importantes T X
~ s A agéncias financiadoras
F dar formacéo a e recorrer a organizagoes ; o o
. c o« divulgar experiéncias nacionais e
R privadas em exercicios de avaliagdo internacionais de avaliaco
apoiar a formacgéao universitaria em . ~ .
A N ! apoiar a formacdo em avaliagdo em
avaliacéo, incluindo cursos de curta NP .
C N L instituicbes de ensino
duracéo ou seminérios ~ .
A BOSEEPRE N promover a cooperagao transnacional na
prestar assisténcia técnica a agéncias s
! avaliacéo
governamentais AT .
X o consciencializar os decisores
construir uma rede de avaliagdo dentro
do governo
promover a avaliacdo por ONGs
introduzir normas de avaliagao
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A institucionalizacdo da avaliacdo constitui um processo continuo, que necessita de ser
integrado, ao longo do tempo, com outras ferramentas de planeamento e avaliagdo (por
exemplo, avaliacdo de impactos, técnicas de planeamento de projecto) e outras vias de
identificacdo, divulgacdo e implementacdo de boas praticas (por exemplo, consulta
publica, descentralizacao nos parceiros locais).

Ao mesmo tempo, ndo se pode ignorar potenciais obstaculos a institucionalizacdo da
avaliacao:

e Em primeiro lugar, conforme se tem vindo a destacar nesta secgdo do GUIA, a
avaliacdo € mais soélida quando vista como parte integrante do desenvolvimento
institucional e da reforma do sector publico. Se ndo se cumprir com estas
alteracdes organizacionais e culturais em simultdneo, sera mais dificil
institucionalizar a avaliacao.

e Em segundo lugar, um processo de institucionalizacdo coerente exige recursos
financeiros e humanos. A institucionalizacdo pode ser minada se houver um
investimento insuficiente nas capacidades e nos sistemas de gestédo das unidades
de avaliacdo especializadas.

e Em terceiro lugar, o empenhamento politico de alto nivel é igualmente essencial
no processo de institucionalizacdo da avaliagdo. Este é particularmente o caso
guando o processo inevitavelmente € moroso e necessita de ser desenvolvido por
fases. As alteracdes de direccdo sempre que ministros ou oficiais mudam podem
constituir um grande obstaculo ao desenvolvimento bem sucedido das
capacidades de avaliacéo.

Como noutras seccBes do GUIA, apresentamos de seguida um resumo das principais

licoes retiradas, em termos de regras de ouro, que se destinam a todos os que procuram
reforcar as capacidades de avaliagéo.

3.9. Regras de ouro

1. A avaliagdo tera maior utilidade e aplicacdo quando estiver plenamente integrada
enquanto funcdo em sistemas de apoio administrativo e institucional, que
procuram igualmente incluir parceiros da sociedade civil. E isto que se entende
como capacidade de avaliagéo.

2. A capacidade de avaliacdo podera desenvolver-se organicamente ao longo do
tempo mas, na maioria dos contextos nacionais e internacionais, necessita de ser
devidamente planeada, conscientemente introduzida e ser provida dos recursos
adequados.

3. O principio da independéncia e da imparcialidade constitui um principio essencial
a integrar nas funcbes de avaliacdo, considerando os interesses adquiridos que
podem influenciar a execucéo das avaliacdes e as suas conclusoes.

4. A capacidade de avaliacdo é constituida por elementos a nivel individual,
organizacional, inter-organizacional e societal, que deverdo reforcar-se
mutuamente. A capacidade de avaliacao devera ser concebida como um sistema.

5. As actividades de avaliacdo devem ser coordenadas de uma forma transversal a
todos os niveis das administracdes, de modo a garantir a coeréncia e a
proporcionar uma base de sustentacdo para o desenvolvimento de capacidades e
para a profissionalizagdo. Ao mesmo tempo, 0s procedimentos e as abordagens
deverdo ser suficientemente flexiveis para se adaptarem as especificidades das
politicas, dos programas e dos territérios.

6. A capacidade de avaliacdo podera comecar por centrar-se em programas
especificos, como por exemplo os programas financiados pela UE ou os
programas que decorrem numa parte especifica do governo (por exemplo,
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departamentos do governo central), mas deve ser concebida de modo que as
actividades de avaliacdo possam ser alargadas e incluir, por exemplo, programas
com financiamento nacional ou regional, bem como actividades do governo
central.

A avaliacdo devera ser dotada de uma configuracdo adequada, para satisfazer
necessidades de gestdo e de tomada de decisdo reais, que irdo melhorar a
eficacia e a eficiéncia da accao publica, e que representam vantagens concretas
para os cidaddos e parceiros. Embora a avaliacdo seja inevitavelmente util para
satisfazer necessidades de responsabilizacdo externas, nunca devera ser vista
como uma obrigacao principalmente externa.

A incluséo da sociedade civil e a participacdo na avaliacdo, seja por consulta, seja
por representacédo directa, ira incentivar diferentes interesses (ex. representantes
da comunidade, grupos profissionais e sector privado) de procura e utilizagdo de
avaliacdo, reforcando, assim, a responsabilizacdo, aumentando a transparéncia e
reforcando o capital social.

A capacidade de avaliacdo devera prestar atencdo a vertente de oferta,
promovendo uma comunidade profissional e especializada de agentes, e as
instituicbes, redes e mercados que garantam a colocacdo de oportunidades de
avaliacdo a concurso e a sua execucdo de acordo com elevados padrées de
qualidade.

Entre os principais elementos de uma comunidade de avaliacdo profissional,
encontram-se a educacdo e formacdo de avaliadores, bem como elevados
padrbées de qualidade e codigos de ética acordados e partilhados entre os
requerentes e os profissionais da avaliacdo, incluindo consultores e académicos.
Estas qualidades da oferta desenvolvem-se melhor, muitas vezes, através de
sociedades de avaliacdo nacionais, abertas a participacdo, e comprometidas com
elevados padrdes de qualidade.
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(indice da Parte IV)

4. PARTE IV: A SELECCAO DE METODOS E TECNICAS

4.1. Introducéo

4.2. Factores que influenciam a escolha de métodos e técnicas
4.3.As opcdes para diferentes tipos de intervencéao

4.4.As opgoes para diferentes objectivos de avaliagéo

4.5.As opcdes para diferentes fases de programas/politicas
4.6.A recolha e utilizagcdo de dados em avaliacéo

4.7.Criacao de indicadores e sistemas de indicadores
4.8.Utilizacao de indicadores para melhorar a gestao

4.9. Regras de ouro

4.1. Introducéo

Esta seccdo do GUIA descreve os métodos e as técnicas disponiveis para a avaliacdo do
desenvolvimento socioecondémico. Os métodos e técnicas especificos sdo descritos no
Manual Técnico Il. Numa seccdo anterior do GUIA, A Concepcgdo e o Planeamento da
Avaliacdo, a concepcédo da avaliacao foi considerada em termos gerais. Aqui, centrar-se-
a nas escolhas que sao necessarias adoptar, quer em termos de categorias abrangentes
de métodos, quer em termos de técnicas especificas dentro dessas categorias. A
aplicacdo de métodos e técnicas levanta inevitavelmente questdes relativamente a
origem de dados e de provas concretas nas quais se baseiam os avaliadores. Aqui,
consideram-se essas fontes de dados, ndao s6 em termos de como poderdo ser
analisadas, mas também em termos de como poderao ser localizadas ou inclusivamente
criadas, no caso de ndo existirem previamente. Esta sec¢cdo do GUIA comeca por
considerar: o contexto em que decorre a seleccao de métodos e técnicas, a distingdo
(algo difusa) entre dados quantitativos e dados qualitativos, e a forma de obtencéo e
utilizacdo dos dados concretos. As subsecc¢des seguintes descrevem:

e Os métodos e as técnicas aplicaveis aos diferentes tipos de intervencdes
socioeconémicas, incluindo as principais prioridades tematicas e as diferentes
areas de politica;

¢ Os métodos e técnicas dos diferentes objectivos da avaliacdo (planeamento,
responsabilizacdo, implementagcéo, producdo de conhecimento, capacitacdo
institucional);

e Os métodos e técnicas aplicaveis as diferentes fases dos programas e das
politicas, desde a formulacéo de politicas até aos impactos;

e Os métodos e técnicas aplicados nas diferentes fases do processo de
avaliacao (o Manual Técnico Il apresenta os métodos e técnicas desta forma)
A recolha e a utilizacdo de dados com diferentes caracteristicas na avaliagao;
Criacao de indicadores e sistemas de indicadores;

Utilizac&o de indicadores para melhorar a gestéo;
Regras de ouro.

4.2. Factores que influenciam a seleccdo de métodos e técnicas

e A seleccdo de métodos e técnicas
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e Quantitativo vs. qualitativo: uma falsa questéo?
e Arecolha e utilizagdo de dados e de provas

A seleccdo de métodos e técnicas

Como ja se realcou nas seccdes do GUIA sobre a concepgdo e a implementacdo da
avaliacdo e a capacitacao institucional para a avaliacdo, é necessario tomar uma série de
decisbes na concepgdo da avaliacdo. E necessario consultar os parceiros, mapear a
l6gica do programa, identificar as questdes da avaliagcdo, seleccionar critérios, e analisar
a viabilidade da proposta. A seleccdo de métodos e técnicas consiste, por conseguinte,
numa componente essencial em todo este processo. A Caixa A seleccdo de métodos
num contexto mais alargado posiciona a selec¢cdo de métodos e técnicas neste contexto
mais alargado.

Caixa: Seleccdo de métodos num contexto mais alargado

Prioridades
Estratégicas ede
/ Politica
Caracteristicas Prioridades dos
do Programa Parceiros
Faseno —_— Q:eslt_ﬁeida — Faseda
Programa REacE0 Avaliagao
Modo de
Inquérito i
Disponibilidade e Viggizlli';ediza
de Dados l Avaliacédo
Seleccgéo de
Métodos
Selecgdode
Técnicas

Esta seccao do GUIA permite preencher muitas das células da caixa apresentada acima,
uma vez que este € o Unico modo de garantir que a selec¢cdo de métodos e técnicas
tenha em consideracgéo todos os factores importantes.

Os métodos decorrem da escolha de uma concepc¢ao de avaliacdo ou modo de inquérito:
estes devem responder a determinados tipos de questfes, e s6 devem ser seleccionados
se puderem responder a estas questdes. Este aspecto poder parecer 6bvio, mas um dos
problemas da pratica da avaliagdo reside na tendéncia que os avaliadores e o0s
requerentes tém para privilegiar determinados métodos, independentemente de estes
serem adequados em termos de proporcionarem respostas as questfes colocadas.
Referiu-se, na seccdo do GUIA sobre a capacitacdo para a avaliacdo, que € uma boa
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pratica os requerentes da avaliagdo proporcionarem espaco aos avaliadores para que
estes possam determinar o seu método de abordagem preferido, e, de facto, para que as
primeiras fases de uma avaliacdo permitam elaborar um relatério inicial, com a revisao e
discussdo da concepc¢do, da metodologia, das técnicas, da recolha de dados, etc..
Infelizmente, esta flexibilidade nem sempre é assegurada. No entanto, presumimos,
nesta seccdo do GUIA, que os avaliadores terdo margem de manobra suficiente para
seleccionar métodos e técnicas adequados, e que os requerentes da avaliacdo seréao
informados, de acordo com critérios e conhecimentos semelhantes, acerca de quais 0s

métodos adequados a cada um dos objectivos.

ApOs a seleccdo de uma concepcdo de avaliacao abrangente, a seleccdo de métodos e
técnicas especificos terd que considerar, ainda assim, as realidades dos programas e das
politicas, bem como uma série de factores contextuais. Por exemplo:

e A forma da intervengdo socioecondémica. Referiu-se, na sec¢do do GUIA
relacionada com a avaliacdo e o desenvolvimento socioeconémico, que as
caracteristicas de um objecto de avalia¢do, neste caso um tipo de intervencéo
de desenvolvimento socioeconémico, sdo factores importantes que
determinam a concepcéo da avaliacéo.

e Tipo de objectivos da avaliacdo. As avaliacdes podem ter objectivos bastante
diferentes, da responsabilizacdo a optimizacdo da gestdo e a explicacao do
que efectivamente funciona, e em que circunstancias. Estes diferentes
objectivos, associados a diferentes formas de estudo, também possuem
implicacdes para os métodos e técnicas seleccionados.

o Diferentes programas/politicas. Uma avaliacdo possui requisitos diferentes
numa fase de avaliagdo inicial, ex-ante, numa fase intercalar ou intermédia,
durante a implementacdo de um programa, e numa fase ex-post, apds a sua
conclusdo. Cada uma destas fases podera exigir diferentes métodos e
técnicas.

e Diferentes fases do processo de avaliagdo. Numa mesma avaliacdo é
necessario conceber, recolher dados, analisar os resultados e elaborar as
conclusdes. Cada uma destas actividades esta associada a diferentes
métodos e técnicas.

N&o se pretende com isto dizer que existe uma correlacdo directa entre estas diferentes
circunstancias e contextos com que os avaliadores irdo debater-se. Porém, existem
alguns clusters, constituidos por métodos e técnicas, associados aos contextos referidos
acima, que podem funcionar como pontos orientadores Uteis para os avaliadores e para
0s requerentes de avaliagéo.

E necessario, no entanto, prestar particular atencdo aos dois aspectos que se seguem:

e Todos os métodos e técnicas possuem forcas e fraquezas; muitas vezes,
utilizam-se em circunstancias que estdo longe de ser as ideais para a sua
aplicacdo. Em qualquer processo de avaliagdo, as técnicas devem ser
seleccionadas e aplicadas de modo a explorar as suas virtudes e a
reconhecer as suas limitagdes.

e Face ao exposto, o melhor é aplicar conjuntamente os métodos e técnicas,
integrados em quaisquer trabalhos de avaliacdo especificos. Basear-se num
Unico método ou técnica podera ser mais fragil do que obter diversas
perspectivas (0 que se designa, muitas vezes, por triangulacéo).

Quantitativo vs. qualitativo: uma falsa questao?

E comum fazer uma distingdo entre métodos, técnicas e dados quantitativos e
gualitativos. De facto, esta distingdo ndo € tdo clara como pode parecer a primeira vista.
Quando os dados qualitativos das pessoas séo classificados e adicionados, tornam-se
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guantitativos, como, por exemplo, “50% dos entrevistados afirmou ter usufruido do
programa”. De facto, a base de sustentacdo de muitas avaliagbes quantitativas é
gualitativa. A andlise de dados administrativos exige, muitas vezes, consideracbes de
ordem qualitativa relativamente a forma de classificar, por exemplo, grandes, pequenas
ou médias empresas. Do mesmo modo, 0s inquéritos por correio integram dados
qualitativos.

No entanto, ndo deveremos subestimar o rigor, muitas vezes integrado em
procedimentos e protocolos analiticos de aceitacdo mais generalizada, necessario para
converter contributos qualitativos em conclusées quantitativas. E por isso que a
amostragem, a significancia estatistica e a distingdo entre diferentes tipos de analise de
dados, entre muitas outras convenclOes, Ssdo essenciais para fazer avaliacbes
guantitativas genuinas.

Os limites entre os métodos quantitativos e qualitativos tornam-se ainda mais difusos
quando se trata de distinguir entre métodos de recolha de dados e métodos de os
analisar. Os dados recolhidos podem ser qualitativos (e.g., entrevistas, inquéritos e
observacdes), e, ainda assim, analisados quantitativamente. Diversos modelos
estatisticos, por exemplo, utilizam dados de entrevistas ou inquéritos como recursos. E s6
€ possivel compreender na integra as analises quantitativas depois de se fazer
interpretacdes qualitativas do significado dos resultados.

A natureza do desenvolvimento socioecondmico num contexto europeu é em termos
genéricos ascendente, com uma combinacdo de intervenc¢des concebidas a medida das
necessidades especificas dos territorios ou sectores, dificeis de descrever de acordo com
categorias padronizadas. Isto coloca limites as avaliacBes quantitativas, que procuram
fornecer medidas comparativas simples (normalmente, indicadores) ou contagens de
resultados e efeitos. A aplicacdo de indicadores ou de outras medidas padronizadas ndo
poderd proporcionar comparacdes entre os diversos programas locais e sectoriais.
Devido a natureza altamente contextualizada do desenvolvimento socioeconémico, 0s
métodos quantitativos mais eficazes séo técnicas e modelos estatisticos que reconhecem
a importancia do contexto. Estes tém, por exemplo, que assumir como base de
comparacdo uma configuracdo ao longo do tempo (i.e., 0 mesmo territério em 2002 e,
depois, em 2006), e uma configuragdo no seu contexto regional (ou, possivelmente,
tendo em conta outras unidades territoriais correspondentes). Estas técnicas -
geralmente, em forma de modelos prospectivos, modelos macroeconémicos ou analises
de resultados multivariados — deveréo ter a capacidade de avaliar as diferencas entre os
resultados esperados e reais do desenvolvimento. Deverdo oferecer respostas a
questdes como: as tendéncias ao nivel do emprego ou da produtividade das empresas
sdo diferentes em areas visadas pelos programas comparativamente a outras areas
semelhantes? A utilizacdo de dados comparativos também é importante em termos da
avaliacdo da deslocacao: os efeitos positivos de uma configuracdo decorrem a custa de
outros. Por exemplo, o desenvolvimento num determinado territério absorveu
simplesmente a inovacdo e 0 crescimento ou novas oportunidades para grupos
marginalizados em territérios circundantes?

Em suma, as forcas da avaliagdo quantitativa residem no facto de poder:

e Permitir que se retire conclusfes agregadas. Os decisores politicos pretendem
saber, durante o processo, se uma politica ou programa esta a funcionar. Os
resultados agregados, como por exemplo, se houve mais pessoas a obter
emprego em, digamos, 100 locais do programa, proporcionam material de
suporte para essas conclusdes. Contudo, as consideracdes agregadas nao
s8o necessariamente capazes de demonstrar que os programas, ou alguns
dos seus aspectos em particular, sdo responsaveis por estas alteraces.
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e Permitir modelacdes explicativas ou prospectivas. Existem diversas técnicas
estatisticas ou de modelacdo sofisticadas que séo Uteis na avaliacao,
sobretudo como forma de explicar ou prever, embora raramente para definir,
as relagbes causais subjacentes as diferengcas. Os métodos experimentais e
0s modelos macroeconémicos baseiam-se, por isso, em dados quantitativos;
porém, conforme realcado anteriormente, os métodos mais adequados s&o
geralmente os que tém em consideracdo o contexto.

e Proporcionar uma perspectiva global, que informa a analise qualitativa
subsequente. Com base em medidas descritivas agregadas globais, torna-se
mais claro onde ocorreram subcategorias ou casos inesperados. Este aspecto
direcciona a atencdo para uma segunda fase de analise, muitas vezes
qualitativa.

e Permitir que se facam estimativas de dimens&do e de escala. Sempre que
estiverem disponiveis dados adequados, uma avaliacdo quantitativa permite
calcular a dimensdo das mudancas ocorridas no ambito de uma intervencgéao.
Este factor é particularmente importante sempre gue for necessario avaliar se
as vantagens compensam 0S custos inerentes aos recursos aplicados.

e Permitir que se estabeleca um determinado grau de comparacdo entre 0s
contextos. Os decisores politicos necessitam de compreender se existem
diferentes graus de eficacia das politicas, nos diferentes locais de intervencgao.
As comparagfes basicas tornam-se mais faceis se estas puderem ser
guantificadas, embora, no caso do desenvolvimento socioecondémico, se
possa obter apenas formas de quantificacdo relativamente fracas, a ndo ser
gque sejam apoiadas por analises e modela¢fes estatisticas.

e Permitir que se realizem avaliacdes mais solidas de intervencdes especificas.
As avaliagbes quantitativas do desenvolvimento socioeconémico mais
eficazes centram-se, em muitos casos, em intervencfes especificas, vistas
independentemente de um processo de desenvolvimento mais amplo que
envolve multiplos tipos de intervencdo. Por conseguinte, as avaliacbes
gquantitativas de incentivos as empresas ou de intervencées no mercado de
trabalho comportam fortes resultados em termos de efeitos dessas
intervengdes especificas.

e Permitir que se fagam andlises de tendéncias ao longo do tempo. As medidas
guantitativas ao longo do tempo, por exemplo, recolhendo indicadores comuns
numa base regular, poderéo ajudar a monitorizar as alteracdes e permitir que
se faca o acompanhamento do processo de desenvolvimento.

Alguns métodos e técnicas sdo mais obviamente qualitativos ou, pelo menos, estdo
normalmente associados a recolha de dados qualitativos. As entrevistas; a observacao
participante ou os estudos etnogréaficos; os diarios de auto-relatério; a analise de discurso
ou de conteudo de textos; as descricdes pormenorizadas de um contexto local, com o
objectivo de comunicar uma determinada disposi¢cdo ou ethos, fariam todos parte dessa
categoria. O mesmo aconteceria com métodos compositos, como os estudos de caso,
que tém tendéncia para se basear na maioria das técnicas especificas referidas. Nesta
seccdo do GUIA, faz-se referéncia a muitos destes métodos qualitativos, entre outros
apresentados no Manual Técnico Il. No entanto, a l6gica dominante por detras da
seleccdo de métodos ndo reside na suposta superioridade de um tipo ou outro de
técnica; antes, reside na sua adequacao aos objectivos.

Os métodos qualitativos para a recolha e a analise de dados s&o importantes para o

desenvolvimento socioecondmico, porque:
o Estamos interessados em processos subtis. A qualidade das oportunidades de
trabalho, a experiéncia de discriminacdo, uma tendéncia para a inovacao, e a
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efichcia das parcerias constituem fenémenos qualitativos subtis que é
necessario captar de forma detalhada.

e [Estamos interessados em contextos. Estes sdo constituidos por diversos
factores diferentes (seja em termos geograficos, historicos, culturais,
estruturas economicas, grupos sociais, disposicfes institucionais, clima,
tendéncias do emprego, histérias de desenvolvimento do passado, etc.), e a
forma como interagem em contextos de desenvolvimento especificos so
podem ser descritos em termos qualitativos. Além disso, € necessério definir
todo o processo de desenvolvimento em termos de contexto, com vista a
usufruir de processos de aprendizagem transferiveis.

e Estamos interessados em opinies humanas. Estas poderdo ser constituidas
pelas opinides dos parceiros, cuja légica de intervencéo e teorias de programa
os avaliadores possam pretender suscitar. Ou, entdo, poderdo ser constituidas
pelas opinibes e pelas experiéncias dos beneficiarios-alvo do desenvolvimento
socioecondmico.

e Estamos interessados em percepcdes de tipo ascendente. Entre estas,
poderdo incluir-se: as ambicBes de desenvolvimento de actores de base
(pequenas empresas, autoridades municipais, associacdes profissionais) e as
expectativas e experiéncias de intervenientes locais, num contexto de
desenvolvimento local. Estas informacdes de tipo ascendente sao dificeis de
ajustar a categorias de tipo descendente, altamente diversificadas, e séo
necessarios conhecimentos qualitativos.

e Estamos interessados em explicar relagbes causais. Para aprender com o
desenvolvimento e para o replicar, € necessario compreender o que se passa
dentro da caixa negra, para ir além dos recursos aplicados e das realizagfes.
Caso contrario, poderemos ficar a saber o que funciona, mas ndo como ou
porque funciona. Isto requer uma andlise detalhada e, muitas vezes,
qualitativa.

e [Estamos interessados nos impactos em diferentes grupos. Os programas
terdo, muitas vezes, diferentes impactos de acordo com os diferentes grupos
ou beneficiarios-alvo. A divisdo de populacdes agregadas em grupos que sao
normalmente de dimensdes reduzidas permite-nos investigar esses impactos
diferenciais.

e [Estamos interessados em categorias inovadoras. O desenvolvimento é
frequentemente incerto porque procura implementar algo de novo. Apenas ao
examinar os detalhes especificos do que estd a acontecer num contexto de
desenvolvimento é que sera possivel identificar as categorias significativas em
que os avaliadores tém de se concentrar. Mesmo que a avaliacdo possa
recorrer a métodos quantitativos, esta fase devera ser precedida por uma fase
exploratéria, que permite clarificar as categorias relevantes.

A recolha e utilizacdo de dados e de provas

Como se deixou claro na seccdo do GUIA sobre a avaliacdo e o desenvolvimento
socioecondmico, poderdo existir, entre o0s avaliadores, diversas perspectivas
relativamente a natureza dos dados e ao que constituem elementos de prova validos. Os
que acreditam na capacidade da observacdo objectiva (ex. os positivistas), terdo uma
perspectiva diferente dos dados e das provas do que os que estdo mais preocupados
com a forma como as percepcdes e a teoria influenciam as observacBes (ex. 0s
construtivistas). Neste GUIA, adoptamos uma perspectiva pragmatica. Ja se assumiu
uma tendéncia para a adopcdo de um quadro de referéncia realista que, embora valorize
a observacdo, a investigacdo empirica e a medicdo desde que sejam passiveis de
aplicagdo pratica, também se centra nos diferentes contextos em que decorrem 0s
fendmenos e nas teorias utilizadas para explicar estes fenébmenos. Ao mesmo tempo, e
em determinados circunstancias, também se reconhece a importancia das filosofias
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construtivistas, sobretudo em contextos de excluséo social e de desenvolvimento de tipo
ascendente, em que deverd dar-se prioridade a experiéncia, aos interesses e as
consideracfes dos participantes nos programas. Também ndo se elimina completamente
algumas das licGes que as grandes conquistas da ciéncia e da investigacdo positivistas
alcancaram, com a sua énfase no questionamento sistematico e na interpretacao
cuidadosa das provas.

Os cientistas gostam de utilizar o termo ‘dados’, fazendo frequentemente distingdes entre
os tipos de dados (i.e., a matéria prima da investigacao) e as informac¢fes que tém de ser
processadas para serem uteis. As provas levam-nos um passo mais a frente, ao ajustar
as informag0fes, transformando-as em formas que se podem considerar fiaveis, ou
perspectivadas como sendo suficientemente fortes para serem tidas em consideracéo por
utilizadores como os decisores politicos e 0s gestores de programas.

Nesta seccdo do GUIA, também se debatem diversas questdes relacionadas com as
provas e com os dados. Especificamente, os avaliadores utilizam tipos de dados
altamente varidveis. Alguns dados existem previamente e sdo decorrentes de fontes
administrativas (por exemplo, os registos de um servi¢o local publico de emprego ou as
receitas fiscais de uma determinada &rea). Um programa, através das suas actividades
de monitorizacéo, ira gerar outras fontes de dados. (De facto, a qualidade dos sistemas
de monitorizacdo, responsabilidade sobretudo dos gestores de programa, € essencial
para uma avaliacdo bem sucedida). Porém, os proprios avaliadores terdo que gerar
alguns dados; por exemplo, ao modificar os sistemas de monitorizacdo, entrevistar
gestores de PMEs locais, ou analisar o conteldo de anuncios publicitarios em revistas
empresariais.

A qualidade de muitas avaliacBes seria reforcada se fosse prestada maior atencdo a
utilizacdo de todas as fontes de dados disponiveis. Contudo, 0s gestores de programas e
os decisores politicos também devem estar conscientes da sua obrigacdo de implementar
e disponibilizar fontes de dados que podem ser Uteis aos avaliadores. Este aspecto
também nado pode ser deixado para o0 momento de requisicao da avaliagcdo. Como se
referiu na seccdo do GUIA sobre a concepcdo e a implementacdo da avaliacdo, a
implementacao de sistemas basicos de dados devera fazer parte do planeamento dos
programas, bem como das avaliacdes.

4.3. As opcOes para diferentes tipos de intervencgéo

e Avaliacdo das prioridades tematicas
e Prioridades sectoriais e de politica
e Desenvolvimento local e territorial

Avaliacdo das prioridades tematicas

Um tipo de intervencao especifico, caracteristico do desenvolvimento socioeconémico e
incluido de forma transversal nos Fundos Estruturais e de Coesao Europeus, é descrito
como uma prioridade temética. Isto ocorre sempre que existe uma estratégia global, que
se espera inserir ou mais formalmente integrar numa diversidade de intervencdes.

A avaliacdo de tematicas requer a agregacdo de provas provenientes de diversas
intervencBes especificas, para compreender as formas como as prioridades estratégicas
estdo a ser cumpridas. Isto poderd implicar a construcdo de indices que sédo
posteriormente acrescentados em diversos contextos. Porém, é normalmente dificil
encontrar indicadores significativos que possam funcionar em diferentes contextos. As
avaliacdes tematicas possuem, por isso, uma grande probabilidade de procurar diferentes
medidas em diferentes contextos, para depois avaliar qualitativamente o seu resultado
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global. As avaliagbes qualitativas da medida em que as estratégias teméaticas se
adequam aos critérios de politica também sé&o Gteis, incluindo, por exemplo, inquéritos
junto dos beneficiarios, entrevistas aos parceiros e estudos de caso das alteracdes
verificadas.

Alguns exemplos destas prioridades teméaticas, no contexto dos Fundos Estruturais,

incluem:
[ ]

lgualdade de oportunidades. Este aspecto é, por norma, visto em termos de
igualdade de oportunidades entre homens e mulheres, mas é aplicado cada
vez mais a outras areas de descriminacdo ou desigualdade, como sejam as
gue afectam pessoas portadoras de deficiéncia ou outros grupos minoritarios,
incluindo comunidades étnicas e refugiados. Os métodos adequados a esta
area tematica sdo geralmente diferentes a um nivel macro e a um nivel micro.
Consideremos, por exemplo, as circunstancias de emprego das mulheres. A
um nivel macro, as técnicas quantitativas utilizam-se normalmente para
registar a evolugdo das mulheres no mercado de trabalho, por exemplo, em
termos de participagdo (percentagem de mulheres activas no mercado de
trabalho), niveis salariais, niveis de desemprego, etc.. Estes métodos poderao
incluir inquéritos postais, a analise de dados administrativos realizada por
centros de emprego, e a reanalise de dados disponiveis, através de inquéritos
junto dos empregadores sobre as taxas salariais. E necessario, no entanto,
abordar determinados aspectos da experiéncia no mercado de trabalho, de
uma forma qualitativa. Por exemplo, para estudar as condi¢cbes de trabalho, a
entrevista a pessoas empregadas € um complemento necessario para obter
métodos de estudo mais integrados. A um nivel micro, a andlise da
experiéncia dos que sdo alvo de discriminagdo no mercado de trabalho ou as
condicbes de vida e de trabalho (ou casos em que estas ndo sejam
equilibradas) exige métodos qualitativos como as entrevistas, estudos de
caso, focus groups, etc.. Esta serd a Unica forma de descrever
convenientemente as opinides das pessoas que foram alvo de descriminacéo.

Capacitacao institucional e administrativa. Como se referiu na seccdo do GUIA
sobre a capacitacdo para a avaliacdo, a capacidade institucional e
administrativa constitui um aspecto fundamental, ndo s6 da capacidade de
avaliacdo, mas também da forma como o sector publico e o Estado
respondem a novas exigéncias de responsabilizacdo e de transparéncia. No
ambito do desenvolvimento socioecondémico, ja se constatou como as
parcerias constituem um elemento dominante da forma como esses
programas sédo implementados. A avaliacdo da forma como as instituicdes e
as administracdes se adaptam, bem como da eficacia das condi¢cdes de
parceria, constituem consequentemente outra prioridade tematica. Embora
seja possivel monitorizar os resultados das diferentes instituicbes e
administracbes em termos de indicadores de desempenho e eficiéncia, estes
s6 fazem sentido quando contextualizados na analise das disposicoes
organizacionais. Para o efeito, é necessario utilizar métodos de campo
descritivos, tais como estudos de caso, técnicas de observacéo, entrevistas e
analise documental.

Desenvolvimento sustentavel. Este constitui uma tematica comum, transversal
a praticamente todas as areas de politica, que implica diversos factores em
interaccdo, e que exige consequentemente diversos métodos e técnicas em
qgualquer avaliacdo. Isto podera implicar técnicas econdmicas, tais como
analises custo-beneficio, ou modelos de alocacdo de recursos e as
respectivas consequéncias. Numa avaliacdo tematica recente do
desenvolvimento sustentavel e os Fundos Estruturais, recorreu-se a um
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grande numero de estudos de caso para testar o modelo dos Quatro Capitais
do desenvolvimento sustentavel, e investigar as suas implicacdes como
técnica de planeamento e analise. Deu-se particular destaque a opinido
especializada dos avaliadores, que possuem uma solida formacdo em
aspectos de desenvolvimento sustentavel, bem como capacidades de
avaliacdo adequadas. Considerando o0 enfoque prospectivo do
desenvolvimento sustentavel em relagdo as consequéncias para as “geracoes
futuras”, sao particularmente adequados métodos prospectivos como 0s
inquéritos Delphi (uma técnica de consulta a peritos acerca das suas opiniées)
ou o0s métodos de previsdo. Anteriormente, identificou-se a categoria
Prospectiva como uma classe importante ou “modo de inquérito” em
investigacao e estudos de avaliacdo. O desenvolvimento sustentavel constitui
um bom exemplo de uma situacdo em que este modo de inquérito é
importante. Contudo, o ambito do que se pode incluir no desenvolvimento
sustentavel levanta problemas familiares de agregacédo e de sintese. Como
sera possivel encontrar um método de descricdo ou um indicador compadsito,
que resuma tudo o que se concretizou em tantas intervencdes diferentes?
Este é um dilema tipico noutras areas teméticas de grande abrangéncia.

Promocao da inclusdo social. A reducéo das disparidades em toda a UE tem
sido um tema consistente das politicas da UE. Este aspecto foi reforcado com
a Estratégia de Lisboa, o que se encontra devidamente exemplificado através
da Estratégia Europeia de Emprego, que destaca a inclusdo social e uma
maior coesdo social. Utiliza-se, normalmente, grandes conjuntos de métodos,
tais como a definicdo de metas e técnicas especificas, como indicadores para
medir e orientar a coesdo social. Estes utilizam-se nos Planos de Accédo
Nacional sobre Inclusdo Social, e correspondentes relatérios que os Estados-
membros tém vindo a preparar desde 2001. Para além disso, existe aqui
espaco para métodos mais qualitativos e participativos. Como referido
relativamente a igualdade de oportunidades, a opinido dos beneficiarios-alvo
das intervencbes, como forma de evitar a exclusdo social, constitui um
elemento essencial do seu éxito. Entrevistas, inquéritos, focus groups, estudos
de caso e técnicas de observacdo sdo importantes a este nivel mais micro.

Sociedade da informacdo. Uma vez mais, na sequéncia de Lisboa, e com o
reforco da Cimeira de Estocolmo, o desenvolvimento de uma sociedade da
informacdo e de uma economia do conhecimento é considerado uma questao
essencial, quer em termos de competitividade europeia, quer em termos de
coesao social. Este é consequentemente um tema transversal na Europa, em
termos de diversos aspectos de desenvolvimento socioeconémico. Como é
comum em a&reas onde a concorréncia europeia € uma questdo, o
benchmarking com outras partes do mundo, sobretudo com a América do
Norte e com o Japédo, é uma técnica habitual. Sempre que sdo planeadas
intervencdes em particular, como, por exemplo, as que estdo incluidas nas
iniciativas eEurope, recorre-se normalmente a métodos explicativos que
procuram demonstrar o0 antes e o depois dos efeitos das intervencdes. Porém,
0 ambito das intervencdes possiveis sob a bandeira da sociedade da
informagé&o € extraordinariamente vasto. Incluem-se intervengdes ao nivel das
infra-estruturas regionais, educacgdo, telemedicina e acesso de grupos
desfavorecidos a tecnologia. Levantam-se consequentemente problemas de
agregacéo e de sintese que ndo sao atipicos. O desafio nesta area, como em
outras areas temdticas, consiste em procurar formas de acrescentar um
grande conjunto de diferentes intervencfes para informar uma apreciacao
coerente do que se alcancgou. Isto tentar-se-ia fazer, muitas vezes, através de
indicadores compd@sitos, embora sujeitos a criticas, por misturarem “alhos”
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com “bugalhos”. Em alternativa, os avaliadores poderdo segmentar este tema
em areas especificas de intervencdo, medir os resultados alcancados nesses
segmentos especificos, e, posteriormente, retirar conclusfes qualitativas
relativamente a evolugéo global.

Prioridades sectoriais e de politica

Como referido na seccdo do GUIA sobre a avaliacdo e o desenvolvimento
socioecondémico, determinadas abordagens da avaliacdo tém tendéncia para estar
associadas a determinadas areas de politica. O mesmo acontece com a selec¢do de
métodos e técnicas. Isto decorre da natureza da &rea de politica correspondente. No
sector agricola na Europa, as avaliagbes dos impactos dos regimes de subsidio a
producdo tenderiam a ser uma abordagem mais comum do que a avaliacdo das
intervencdes de recursos humanos. Neste Ultimo caso, seria necessario incluir na
discussdo formas de medir a acumulacdo de capital humano e impactos no mercado de
trabalho. Em certa medida, por conseguinte, determinados métodos e técnicas estao
devidamente associados a determinadas areas de politica. Por exemplo:

e A avaliacdo das intervencbes a nivel dos transportes poderd incluir
investimentos em infra-estruturas, em que seria adequado recorrer a analises
do tipo custo-beneficio e a outras técnicas, que possam modelar ou descrever
os resultados das diferentes alocacdes de recursos. A utilizacdo de sistemas
de transportes podera ser coberta, de forma mais adequada, através da
analise de dados administrativos detidos pelas autoridades ou operadores de
transportes. A satisfacdo dos passageiros, por outro lado, podera ser captada,
de forma mais adequada, por inquéritos por amostragem junto dos utilizadores
de transportes;

¢ Avaliacdo das intervencdes de gestdo a nivel do ambiente e da energia. Uma
vez mais, poderd recorrer-se aqui a analises de custo-beneficio, na fase de
investimento. Esta é, também, uma area onde existem normalmente relacdes
de compromisso entre as diferentes prioridades, como, por exemplo, as
vantagens ambientais e as vantagens para o emprego. A descri¢cdo e medicao
desta situacdo de compromisso poderiam por norma ser abrangidas pelo que
se designa de estudo de impacte ambiental. Uma vez que muitos dos
aspectos da politica ambiental possuem uma forte dimenséo internacional
(metas da ONU e de Kyoto), também é comum proceder-se ao benchmarking
de acordo com estas normas internacionais.

e A avaliacdo das intervencbes da justica criminal e dos direitos humanos
(conforme previsto em diversas intervengdes da agenda politica em relagéo a
justica, liberdade e seguranca da Comissdo, no periodo pés-Tampere) tem
tendéncia para acompanhar as alteracdes a nivel de resultados ao longo do
tempo (ex. em termos de migracao e asilo), analisando dados administrativos,
e realizando estudos de cidadaos, tanto na UE, como em paises terceiros (ex.
as potenciais vitimas de trafico humano).

e A avaliacdo das intervencdes activas de politicas de mercado de trabalho e de
educacdo e formacado recorre a inquéritos aos beneficiarios e estudos por
painéis ou por coorte, que permitem acompanhar os impactos, a curto e longo
prazo, dos programas. As avaliacdes nestas areas de politica também
utilizam, em grande medida, métodos experimentais.

No Manual Técnico I, descreve-se uma gama mais completa de temas e prioridades de
politicas, em termos de tipos de métodos de avaliacdo, dados e indicadores, que se
aplicam geralmente. E necessario, no entanto, repetir o alerta lancado anteriormente. Os
avaliadores que trabalham intensivamente em determinadas areas politicas (tais como o
ambiente, transportes, recursos humanos, ciéncia e tecnologia, e desenvolvimento de
PMEs) tém tendéncia a ficarem presos a determinados métodos e técnicas. Muitas
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vezes, isto podera dever-se a motivos sélidos, como por exemplo, quando este processo
decorre da natureza do contetdo da politica correspondente. Porém, também podera
dever-se ao facto de estes avaliadores trabalharem exclusivamente numa area politica
especifica, com determinados colegas de avaliagdo e de politicas, e tém tendéncia para
se isolarem da comunidade de avaliagdo mais alargada, e ignorar conjuntos de métodos
que podem ser Uteis, mas com 0s quais ndo estao familiarizados.

Desenvolvimento local e territorial

O desenvolvimento socioecondémico sempre teve uma forte dimensao territorial. Ao longo
dos ultimos anos, o desenvolvimento local (influenciado, como referido na sec¢do do
GUIA sobre a avaliagéo e o desenvolvimento socioecondmico, por teorias decorrentes da
Nova Geografia Econdmica) tem vindo a ser perspectivado como sendo cada vez mais
importante em termos de realiza¢éo do potencial socioecondmico.

N&o é habitual recorrer-se a métodos econométricos na avaliacdo do desenvolvimento
socioecondémico, sobretudo porque as intervencdes e os programas sdo geralmente
responsaveis por uma parte relativamente pequena de recursos efectivos, e muitos
outros recursos podem representar a sua maioria (transferéncia de pagamentos, outros
programas, etc.).

Os modelos econométricos sdo adequados sempre que 0s programas abrangem todo um
territorio, perante situacdes que satisfacam os critérios que se seguem:
e Os fundos aplicados no ambito do programa s&o significativos,
comparativamente a economia do territério em causa, e
e O territorio deve ser suficientemente grande (um pais ou uma grande regiao),
ou suficientemente fechado (uma ilha) para que o funcionamento da sua
economia seja considerado isoladamente.

Sempre que estas condi¢des estdo reunidas, a equipa de avaliagcdo pode utilizar diversas
técnicas aplicadas no estudo de economias regionais ou em macroeconomia. Entre
estas, incluem-se:
e A analise das componentes de variacdo (analise shift-share), que consiste em
projectar as tendéncias da economia nacional na economia de uma regiao.
Esta técnica utiliza-se para fazer a estimativa de uma situacdo em que a
politica ndo tenha sido implementada. Comparando-a com uma situacao de
aplicacao da politica, é possivel avaliar o impacto global do programa.
¢ O modelo input-output e os modelos econométricos, que se aplicam para
estimar o desenvolvimento econémico de uma regido. Em termos gerais,
estas técnicas aplicam-se numa fase ex-ante a dois tipos de pressupostos
(com/sem o programa), e permitem obter uma perspectiva global dos
provaveis impactos macroeconémicos.

Sempre que uma avaliacdo se encontra relacionada com intervengdes com um ambito
mais definido, é possivel efectuar uma andlise aprofundada das relacBes causais entre a
intervencao e os seus efeitos. Neste contexto, podem utilizar-se diversas técnicas:

e Utiliza-se a andlise de variancia, a analise factorial e a andlise de clusters para
desvendar as semelhancas e as diferencas entre uma amostra de
observacdes, para criar tipologias e para identificar factores exdgenos
relacionados com a producdo dos impactos.

e O inquérito Delphi foi concebido para fazer uma estimativa dos impactos. E
devidamente adequado as avaliacfes ex-ante que se baseiam em dados
secundarios. A técnica mobiliza e analisa os dados através da intervengéo dos
peritos. E, por isso, semelhante ao painel de peritos que também é adequado
a andlise de dados.
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e Os grupos de comparacao utilizam-se para fazer a estimativa dos resultados
efectivos, assinalando a diferenca entre um grupo de beneficiarios e um grupo
de n&o beneficiarios.

e A andlise de regressdo utiliza-se para fazer a estimativa dos resultados
efectivos, e para determinar se as relagbes causais entre a intervencdo e os
seus efeitos sdo estatisticamente significativas.

e Os estudos de caso, as entrevistas de grupo e a observacdo participante
constituem técnicas de observacdo, mas também podem ser utilizadas de
forma flexivel para realizar a analise de conteido e comparar e analisar
dados. E possivel fazer uma estimativa dos efeitos (dentro de um intervalo,
com minimos e maximos de efeitos) através de estudos de caso executados
entre uma selec¢do de intervencdes a nivel de projecto.

Uma vez que o desenvolvimento local comega com a analise do potencial, da capacidade
e das necessidades locais, a sua avaliacdo é particularmente adequada a métodos
participativos que suscitam aos parceiros e aos cidadéos locais as suas prioridades,
atitudes e comportamentos. E nestas condicbes de desenvolvimento local que o
envolvimento activo dos parceiros locais numa avaliagdo, incluindo a auto-avaliagéo
participativa e avaliacdes orientadas para a capacitacdo, € mais (til. Estas abordagens
estdo cuidadosamente alinhadas com estratégias de desenvolvimento comunitario, elas
préprias muitas vezes desenvolvidas em contextos de desenvolvimento local.
Obviamente, a andlise das bases de referéncia socioeconémicas actuais permite recorrer
a gama tradicional de andlises econdmicas e estatisticas. Além disso, as comparacdes
transversais a diversas areas muitas vezes privilegiadas (por exemplo, o benchmarking),
requerem a aplicagédo de indices e medidas padrdo, de modo a avaliar as realizacdes e
os resultados.

O desenvolvimento local em particular € em muitos casos entendido como um processo
gue, ao longo do tempo, atravessa uma série de fases, em que cada uma das fases ira
influenciar a fase seguinte. Por essa razdo, os métodos de avaliacdo dos processos que
acompanham o desenvolvimento ao longo do tempo sao particularmente Uteis. Entre
estes, podem incluir-se, por exemplo: acompanhar os incidentes criticos ao longo do
tempo; incentivar os residentes locais a manter registos diarios; criar estudos de painel
(inquéritos longitudinais junto dos mesmos inquiridos) que sdo revistos ao longo das
diferentes fases do processo de desenvolvimento, e criticas a avaliagdo por parceiros
locais (ver avaliacdo local, estudos de caso, abordagem patrticipativa).

Uma das caracteristicas do desenvolvimento local e territorial € a importancia que
atribuem a interac¢do de muitos factores diferentes, que contribuem para o processo de
desenvolvimento, ou, pelo contrario, sdo responsaveis pelo subdesenvolvimento. Por
isso, é necessario que a avaliagdo do desenvolvimento local e territorial considere
métodos que identifiguem, descrevam e avaliem as interac¢des entre as diferentes
intervencdes e as suas contribuicdes relativas, bem como as suas sinergias (a sua matriz
de impactos cruzados). Embora isto possa realizar-se recorrendo a indicadores, também
€ necessario desenvolver modelos que mostrem a relacdo entre os diferentes factores e
as diferentes intervencoes.

4.4. Opcgdes para diferentes objectivos de avaliagéo

Outro conjunto de consideracdes necessarias para informar a seleccdo de métodos e
técnicas € constituido pelos diferentes objectivos de avaliacéo identificados na sec¢éo do
GUIA sobre a avaliacdo e o desenvolvimento socioeconémico. Os objectivos sao:
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Planeamento/eficiéncia que garanta a existéncia de uma justificacdo para uma
politica/programa e que 0s recursos se desenvolvem eficientemente;
Responsabilizacdo - demonstrar em que medida é que determinado programa
alcancou os seus objectivos, e de que forma utilizou 0s seus recursos;
Implementacéo - aumentar a eficiéncia dos programas e a eficacia da sua
implementacéo e gestao;

Producdo de conhecimento - aumentar o nosso entendimento do que
efectivamente funciona e em que circunstancias, e de que modo é que se
pode tornar as diferentes medidas e intervencdes mais eficazes.

Reforco institucional e de rede - melhorar e desenvolver as capacidades entre
0s participantes no programa e as suas redes e instituicoes.

Em certa medida, a estes diferentes objectivos estdo associados métodos e técnicas
especificos. Por exemplo:

No que diz respeito ao planeamento e eficiéncia, os métodos estéo,
sobretudo, relacionados com a atribuicdo de recursos e com a economia de
custos. Serdo adequadas diversas formas de analise de impacto, bem como
diferentes formas de analise custo-beneficio. Num sentido de gestdo mais
lato, também seré&o utilizadas técnicas orientadas para os objectivos, como as
caracteristicas de algumas abordagens de quadros lI6gicos. O Manual Técnico
Il descreve uma série destes métodos e técnicas. Entre eles, incluem-se, por
exemplo, a andlise input-output e a analise de eficiéncia.

Relativamente a responsabilizacdo, os métodos consistem, sobretudo, em
avaliar o desempenho de acordo com determinados niveis ou metas, e aplicar
critérios relevantes para o éxito e desempenho. Na sua forma mais directa,
este aspecto aproxima-se do que se considera, em termos classicos, o
trabalho dos auditores. E possivel fazer comparaces com niveis de execucio
de diversas formas. Por exemplo, é possivel utilizar indicadores para
comparar os resultados reais com os esperados. Também é possivel fazer
comparagBes com exemplos externos, através do benchmarking. Embora ndo
haja uma forma facil de fazer as comparacbes a um nivel externo, como
acontece muitas vezes no ambito especifico do desenvolvimento
socioecondémico, é possivel efectuar comparacfes numa base de antes e
depois, mostrando as alteracbes ao longo do tempo. Regra geral, as
avaliacdes maioritariamente relacionadas com a responsabilizacdo tendem a
realcar medidas financeiras e monetéarias e técnicas quantitativas. Porém, isto
nem sempre acontece, uma vez que o0s decisores politicos geralmente
consideram Util dispor de materiais ilustrativos dos casos e descricfes
qualitativas dos resultados do desenvolvimento, para apoiar descrigbes mais
abstractas em termos financeiros ou, mesmo, monetarios.

No que diz respeito a implementacdo, alguns métodos comuns procurardo
descrever 0s processos e 0s resultados internos, para proporcionar feedback
aos responsaveis pela implementacdo dos programas. Muitos destes métodos
e técnicas serdo baseados em estudos organizacionais e de politica. Podera
fazer-se comparacdes entre o desempenho das diferentes unidades
administrativas, por exemplo, no sentido de saber se as diferentes regifes ou
municipios estdo a evoluir mais ou menos. Os estudos de caso das
disposicdes organizacionais e de parceria irdo ajudar a compreender as forcas
e as fraquezas das diferentes abordagens de implementacdo. Geralmente,
estes tipos de métodos implicam o que se designa de métodos e técnicas de
avaliacdo formativa. Estes colocam um destaque particular sobre o avaliador,
no sentido de proporcionar feedback de formas que serdo Uteis, e que irdo
ajudar os gestores de programa a transformar os dados emergentes em
accOes praticas.
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e No que diz respeito a produgédo de conhecimento, os métodos estardo mais
préximos dos utilizados pelos investigadores académicos. Estes estardo
sujeitos a exigéncias de maior rigor, representatividade e interpretacéo
cuidada dos resultados, sobretudo nos casos em que estes possam ser
inconsistentes. Normalmente, para efeitos de producédo de conhecimento, os
avaliadores tém que responder a questdo: O que é que funciona? Numa
perspectiva positivista, esta seria uma area onde os métodos experimentais
sdo considerados importantes. No entanto, a natureza diversificada e de
abordagem ascendente das intervencdes socioeconOmicas, a forma como
estas se combinam em determinada configuracdo, e os diferentes locais e
contextos onde decorrem os programas dificultam a aplicacdo das
experiéncias tradicionais, excepto em circunstancias muito pouco habituais. E
por isso que o raciocinio realista, com destaque para a influéncia do contexto
sobre os resultados, se tornou mais comum nestes tipos de avaliagdo. Coloca-
se, assim, algumas questfes mais complexas: o que é que funciona, para
gquem, como e em que circunstancias? Os métodos e técnicas adequados
para o efeito implicam normalmente uma comparagdo entre os diferentes
casos seleccionados, para evidenciar intervencfes alternativas e contextos
alternativos. Estas comparacfes podem basear-se em estudos de caso, bases
de dados que estruturam configuracdes de intervencdes/resultados/contextos
ou uma série de outras técnicas, com capacidade para captar e descrever
estes diferentes aspectos de desenvolvimento socioecondmico.

Entre a comunidade de avaliacdo, é geralmente aceite que os conhecimentos fiaveis
raramente decorrem de uma Unica avaliagdo. Existe, por isso, um interesse crescente em
realizar estudos de sintese e diversos tipos de meta-andlise, que procuram reunir as
informagBes de um grande numero de avaliagcdes, a medida que estas vao estando
disponiveis. Uma vez que a producdo de conhecimento se tornou mais importante com o
empenhamento dos decisores politicos na decisao politica factual, alargou-se a utilizacao
de diversos tipos de meta-analise. Esta forma de analise é reforcada sempre que, ao
conceber avaliagbes que possam subsequentemente incluir-se em meta-analises, se
recolha algumas estruturas comuns e dados, em todos 0s casos.

No que diz respeito ao reforgo institucional e de rede, é reconhecido actualmente que a
avaliacdo ndo se destina exclusivamente a satisfazer as necessidades dos gestores de
programas e dos financiadores, mas que deve pertencer também ao vasto grupo de
parceiros. Além disso, a implementacao eficaz dos programas depende, muitas vezes,
das capacidades das instituicdes e organizacfes de onde provém estes parceiros, bem
como das redes mais alargadas da sociedade civil. Muitas vezes, os métodos mais
adequados nestes casos serdo os participativos - com destaque particular para o trabalho
de cooperagdo entre os avaliadores e as instituicbes e redes envolvidas. Estas
abordagens participativas sdo importantes, ndo sé para formular questdes de avaliacéo,
como também para gerar dados e utilizar os resultados da avaliacdo. Por exemplo, num
contexto de comunidade onde existem diversos interesses e, talvez, uma falta de
perspectivas partilhadas, os avaliadores poderdo ter necessidade de trabalhar em
conjunto com representantes da comunidade, no sentido de chegar a um consenso
relativamente a utilizacdo dos resultados de uma avaliagdo. Obviamente, as abordagens
ao reforco institucional e de redes poderdo ser adoptadas de forma muito mais directa.
Por exemplo, é possivel efectuar estudos da capacidade administrativa de organizacdes
parceiras especificas, para as ajudar a adoptar processos de gestdo e sistemas de
informacg&o mais adequados.
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4.5. As opcOes para diferentes fases de programas/politicas

e Formulacao: identificacdo de necessidades e prioridades
e Concepcao: intervencdes e organizacao
e Implementacdo: feedback e resultados intermédios
e Conclusbes/resultados: efeitos e impactos
Introducéo

A importancia do ciclo temporal de implementacdo dos programas e das politicas tem
sido um tema central deste GUIA. Nos Fundos de Coesédo e nos Fundos Estruturais
Europeus, este aspecto é formalizado em termos de avaliacdo ex-ante, intercalar e ex-
post. Além destas etiquetas especificas, as fases subjacentes de um programa, desde a
formulacdo de politica e concepgcdo de programas até a implementacgdo, realizacdo e
conclusao ou obtencado de resultados, coloca algumas exigéncias a avaliacdo da maioria
dos principais programas:

o Na fase de formulacéo, o enfoque reside na identificacdo de necessidades e na
clarificacdo dos objectivos;

e Na fase de concepcdo, o enfoque reside na identificagdo de intervencbes
adequadas, e nos procedimentos de gestdo da organizacdo com capacidade de
os realizar;

¢ Na fase de implementacdo, o enfoque reside nos processos de feedback, nos
resultados intermédios e em proporcionar feedback capaz de incentivar a
aprendizagem;

¢ Na fase de conclusdes ou resultados, o enfoque incide nos efeitos ou nos
impactos nos territérios ou beneficiarios-alvo, em relacdo as intencbes (por
exemplo, decorrentes dos objectivos), bem como nas consequéncias néao
esperadas.

Formulacéo: identificacdo de necessidades e prioridades

Em termos gerais, o desenvolvimento socioeconémico decorre numa de duas
perspectivas: uma perspectiva positiva, relativamente ao potencial de desenvolvimento, e
uma perspectiva negativa, relacionada com as necessidades e o0s problemas a
ultrapassar. Os métodos deverdo descrever as circunstancias de base, provavelmente
em comparacdo com as circunstancias de outros locais de desenvolvimento elegiveis.
Em termos de medidas concretas, € necessario adoptar técnicas como o benchmarking e
a analise de dados administrativos sobre niveis de rendimento, qualificages,
participacdo no mercado de trabalho e caracteristicas de mercado (tais como a propor¢cao
de actividades econémicas dedicadas as exportacdes externas). As andlises econémicas
do perfil do territério ou regido podem ser Uteis, mas ndo sé para identificar os fossos
existentes em determinadas actividades. Também podem utilizar-se para demonstrar a
existéncia de potencial de novas actividades, sobretudo nos casos em que a base de
comparacdo reside noutro territério ou regido com algumas caracteristicas idénticas ao
local onde estd a ser planeado o0 desenvolvimento. Modelos estatisticos e
macroecondmicos mais sofisticados também permitirdo estabelecer comparacdes com
contextos idénticos (territérios ou sectores semelhantes, talvez noutros paises), que
podem utilizar-se para efeitos explicativos, numa fase posterior do desenvolvimento.

Considerando a importancia dos parceiros no planeamento e oferta de programas de
desenvolvimento socioeconémico, sdo Uteis métodos que permitam o envolvimento dos
parceiros numa fase inicial. Estes poderdo incluir desde focus groups com métodos
consultivos ou participativos, consultas locais, reunibes publicas, etc., até técnicas mais
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formais, como uma analise SWOT, realizada junto de diferentes grupos de parceiros,
para mostrar o que consideram ser importante alterar, e com que objectivos.

Apesar de muitos dos conteldos do estabelecimento de prioridades decorrerem do
sistema politico, também é possivel utilizar métodos que permitem aprofundar as
consideracfes do que é necessario, incluindo, por exemplo, 0 mapeamento de questées
ou 0 mapeamento de conceitos, que permitem proporcionar uma base de identificacéo,

agrupamento e estabelecimento de prioridades das potenciais intervencoes.

Concepcdo: intervencdes e organizacao

A formulagdo de programas e de politicas inclui normalmente a identificagdo de
condicbes de partida e das metas e objectivos pretendidos. No entanto, ndo é possivel
especificar as relagbes na cadeia que ligam as circunstancias actuais ao futuro que se
pretende. Este processo é o que decorre na fase de concepcgdo. A criacao de teorias de
programas ou de modelos légicos de programas socioecondmicos, que mostrem as
cadeias de implementacdo relacionadas com as intervencg8es especificas, constitui uma
forma util de preencher as fases entre as circunstancias de base e as metas a longo
prazo. E possivel complementar a utilizacdo destes tipos de modelos com outras
técnicas, como a avaliacdo da capacidade de avaliacdo, que vao muito além dos quadros
l6gicos, envolvendo activamente os gestores de programa e os decisores politicos na
avaliacao do que é possivel proporcionar, de forma viavel.

Uma vez mais, é necessario estar consciente do papel de muitos dos parceiros, incluindo
cidadaos locais, em programas de desenvolvimento socioeconémico. Torna-se, assim,
atil combinar a concepg¢do de programas com métodos participativos, que também
permitem comecar a delinear as fases posteriores de uma avaliacdo. O envolvimento
activo de grupos de parceiros na agregacdo das suas proprias teorias de programas, em
vez de se basear num Unico exercicio com decisores politicos, pode constituir uma
abordagem. Algumas formas de criacdo de teorias de programa, como por exemplo a
designada abordagem de teoria de mudanca, sdo concebidas com o intuito de serem
participativas, e para revelar as perspectivas e as teorias implicitas dos parceiros como
actores, e ndo como meros destinatarios dos recursos dos programas.

E necessério aplicar técnicas de avaliagdo a nivel programético, e ndo em termos de
intervencBes individuais. Por exemplo, pode utilizar-se técnicas de apreciacdo dos
projectos, incluindo analises de custo-beneficio, para determinar as escolhas entre as
diferentes intervencgfes, com vista a alcancar os mesmos objectivos. Também pode ser
atil avaliar as relag6es de compromisso entre as diferentes medidas e intervencoes.

Nesta fase, também é possivel realizar estudos de sintese de mecanismos de
implementagdo anteriores. Por exemplo, 0 que € que se sabe acerca dos procedimentos
administrativos e organizacionais adequados? Quais os tipos de estrutura de tomada de
deciséo e de parcerias mais eficazes? Estes tipos de questbes poderdo certamente ter
uma resposta mais adequada através de estudos de caso comparativos e de revisdes da
literatura relativamente a avalia¢des existentes.

Implementacédo: feedback e resultados intermédios

Ao longo da implementacdo de um programa, € necessario obter feedback, para que os
gestores de programa possam identificar problemas e adoptar medidas correctivas. Os
sistemas de monitorizacdo proporcionam grande parte deste feedback. No entanto, os
proprios sistemas de monitorizagdo poderdo ajudar a identificar as areas probleméticas,
que merecem uma investigacdo mais pormenorizada. Por exemplo, o inicio lento de
determinados projectos e a subsequente subutilizagdo do orcamento disponivel, ou a

115



EVALSED: A Avaliacdo do Desenvolvimento Socioeconémico — O GUIA

retirada de apoio de um importante grupo de parceiros, podera justificar estes tipos de
actividades de avaliacao.

Sempre que a inovacao planeada for particularmente inovadora ou experimental, podera
justificar-se 0 acompanhamento ou o seguimento do processo de implementacdo com
algum pormenor. Estas actividades de avaliacdo formativas podem implicar técnicas
como a observagdo participante, que poderiam ter que ser reforcadas através de
feedback sistematico. Nesta fase do processo, o feedback pode ser muito bem recebido,
mas também pode representar uma grande ameaca. S80 necessarios diversos tipos de
capacidades de comunicacdo e consultoria para gerir este tipo de feedback de forma
construtiva. Este tipo de avaliagdo também pode exigir aos gestores de programa
determinadas capacidades. Por exemplo, podera ser necessario executar a sua propria
auto-avaliacdo como parte de um processo global de avaliagéo.

Os sistemas de monitorizacdo também permitem registar os resultados intermédios.
Partindo do principio que foram criados pormenorizadamente quadros légicos e teorias
de programas na fase de concepgéo, devera existir um modelo que permita descrever as
metas que se espera alcancar nas diferentes fases do programa. E possivel utilizar-se
indicadores como parte integrante deste processo de acompanhamento.

Conclus0es: resultados e impactos

Os decisores politicos (por motivos de responsabilizacdo) e os principais parceiros
(devido as suas necessidades e compromissos) procuram na avaliagdo uma forma de
fornecer informacdes sobre os resultados e os impactos, no final do ciclo de um
programa. Os métodos de avaliacdo procuram comparar os resultados alcancados com
os resultados esperados, e os aspectos finais com a base de partida. E possivel
implementar uma vasta gama de técnicas, incluindo:

e Inquéritos aos beneficiarios-alvo;

e Modelos econométricos ou estatisticos, que demonstrem alteragbes do
desempenho econdmico, comparativamente aos resultados previstos (talvez
comparando tendéncias, num contexto de desenvolvimento, com outros
contextos, e utilizando modelos desenvolvidos no inicio de um ciclo de
desenvolvimento); e

e Indicadores baseados em dados contextuais ou administrativos, fornecidos
por autoridades publicas.

Nos programas de desenvolvimento local, em particular, a dimensdo participativa
constitui uma parte importante dos métodos de avaliagdo. O objectivo ndo consiste
apenas em assegurar a consideracao da opinido dos beneficiarios; consiste, também, em
assegurar que os grupos locais, os cidadaos, e as associacdes, entre outros, possam
tecer as suas proprias consideracdes relativamente ao éxito dos programas. Afinal, sdo
as suas consideracgfes, juntamente com as técnicas de auto-avaliagdo, que sé&o
importantes, devido a orientacdo ascendente destes programas — mais do que as
consideracbes dos avaliadores ou decisores politicos, baseadas em critérios mais
abstractos.

4.6. Recolha e utilizacdo de dados em avaliacao

e Todos os dados séo “produzidos”
e Acesso aos dados como actividade planeada
e Dados quantitativos e qualitativos
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Todos os dados séo “produzidos”

Os avaliadores dependem do que se designa por dados: a matéria-prima que, depois de
recolhida, é organizada, descrita, agrupada, contada e manipulada através de diversos
métodos e técnicas. Faz-se normalmente a distingdo entre dados primérios (gerados
como consequéncia directa de um programa ou intervencdo) e dados secundarios
(gerados para outras finalidades, ja existentes antes do programa ou intervenc¢éo). Por
exemplo, entre as fontes de dados secundarios poderéo incluir-se:
e Fontes estatisticas, tais como estatisticas nacionais e regionais, EUROSTAT e
outras bases de dados, com manutencéo a cargo da DG REGIO;
¢ Relatérios anuais de autoridades de desenvolvimento ou federacBes de
empresas; e
e Registos administrativos de agéncias de emprego publicas, reembolso de
impostos, dados de qualificacdes e formacéo.

A existéncia de todos estes dados exige um esfor¢co consideravel, devendo os
avaliadores saber de que forma se reuniu os dados secundarios, antes de os poderem
utilizar. Quais foram as amostras utilizadas? Como se definiram os resultados? Qual o
prazo abrangido? Qual é a unidade de andlise? Sera apenas colocando estas questdes
gque se pode fazer uma apreciacdo da viabilidade da sua utilizacdo numa avaliacdo em
particular. Normalmente, por exemplo, a unidade geogréfica relativamente a qual se
relne dados administrativos ou estatisticos ndo se adequa aos limites do programa de

desenvolvimento socioeconémico em questao.

E mais facil para um avaliador compreender a origem dos dados primarios. Entre estes,
poderéo incluir-se:
e Monitorizagdo dos dados produzidos por um programa, como parte das suas
obrigac@es de relatério perante as autoridades de financiamento;
o Dados de utilizacdo gerados pela utilizacdo ou retencdo de servi¢cos, fundos
ou instalacdes proporcionados por um programa; e
e Dados recolhidos de centros de desenvolvimento e beneficiarios-alvo pelos
avaliadores, através de inquéritos junto de beneficiarios, contabilizacdo das
pessoas que utilizam fundos de consultoria, focus groups e consulta aos
parceiros.

No entanto, também neste caso os dados ndo emergem totalmente processados. A sua
recolha também implicou a aplicacdo de protocolos e técnicas que determinam os fins
para os quais podem ser utilizados. Os dados de utilizacdo variam de acordo com o0s
diferentes tipos de utilizadores? As informacGes de monitorizacdo estdo limitadas aos
dados financeiros? Em que medida é que as amostras de beneficiarios séo
representativas?

Uma vez que todos os dados sdo processados e sdo resultantes de decisdes adoptadas
no decurso da recolha, os avaliadores necessitam de compreender em que consistiam
estas decisfes, sobretudo quando adoptadas por terceiros — tal como acontece com 0s
dados secundarios. Este passo nem sempre é facil, mas € necessario. No que diz
respeito aos dados primarios, que sdo gerados por ou proximo de um programa e da sua
avaliacdo, a equipa de avaliacdo encontra-se na melhor posicdo para saber quais foram
as decisbes adoptadas. Mesmo neste caso, deve fazer-se uma distingdo entre as formas
de dados produzidas directamente por uma avaliagdo e as formas de dados geradas pelo
programa (por exemplo através de monitorizacao), sobre as quais a equipa de avaliacdo
possui um controlo mais reduzido. No entanto, mesmo quando os dados séo recolhidos
directamente pela equipa de avaliacdo, as suas for¢as, os seus limites, o seu ambito e a
sua relevancia tém que ser pensados em termos dos tipos de andlises futuras que serédo
adoptadas, e dos tipos de argumentos que os dados terdo que apoiar.
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Este € mais um argumento para que a avaliacdo seja pensada cuidadosamente na fase
de concepcgdo. E necessario projectar a recolha de dados em consonancia com a
seleccao de métodos de andlise.

Acesso aos dados como actividade planeada

A existéncia de multiplas intervengdes, envolvendo diversos parceiros, significa que os
dados correspondentes a um programa de desenvolvimento socioeconémico serao
mantidos em diversos locais diferentes. Fazer simplesmente um mapeamento do local de
manutencao dos dados e do que se encontra disponivel constitui um sério risco. A
negociacdo e acordo dos termos ao abrigo dos quais os dados serdo fornecidos ou
colocados a disposicdo poderdo ser mais complexos. Os dados administrativos
especificamente poderdo estar sujeitos a diversas regras de confidencialidade ou
proteccdo de dados. Por vezes, os dados administrativos, por exemplo, s6 poderdo ser
divulgados apds a eliminacao das etiquetas de identificacdo (nomes e cdodigos postais).
Mesmo nos casos em que tal ndo constitua um problema, os organismos administrativos
sdo em muitos casos zelosos das suas fontes de informacéo. A negociacdo do acesso
aos dados constitui uma tarefa que requer algum tempo.

Por vezes, o processo de aceder as fontes de dados poderd, ele proprio, gerar dados
Uteis para uma avaliagdo. Por exemplo, a disponibilidade dos parceiros para partilhar
informacao podera ser vista como um indicador da coeréncia e da forca de uma parceria.
A recusa constante de partilhar informacoes, por exemplo, sugere gue a parceria hao se
caracteriza por elevados niveis de confianca.

Sempre que os avaliadores estdo directamente envolvidos na geracdo de dados, como
acontece com diversas fontes de dados primarios, ainda existem problemas de acesso,
que requerem uma atencao cuidada. Alguns exemplos de questdes de acesso incluem:

Garantia de elevadas taxas de resposta em inquéritos por amostragem. As reduzidas
taxas de resposta sdo extremamente frequentes na avaliagdo, e isto podera enfraquecer
a base de factos disponiveis para retirar conclusdes e tecer consideracfes. Existem
diversas formas possiveis de aumentar as taxas de resposta, como, por exemplo:

e Informar claramente (possivelmente através da imprensa local ou
especializada) qual o objectivo da avaliacdo, em geral, e dos inquéritos, em
particular.

e Conceber os instrumentos do inquérito em linguagem simples, e ndo em
termos técnicos.

e Dedicar algum tempo as actividades de acompanhamento, tais como cartas,
telefonemas e re-emissao dos instrumentos do inquérito, para lembrar os nao
respondentes, depois de decorrido um determinado periodo de tempo.

Obter acesso a grupos desfavorecidos. Todos 0s que se designam, muitas vezes, de
grupos de dificil acesso sdo por norma essenciais numa avaliagdo. Estes grupos podem
desconfiar da acc¢éo oficial, e esta situagdo pode transpor-se para uma avaliacdo. Entre
as formas existentes para ultrapassar estes problemas, encontram-se:

e Estabelecer a ligacdo com “guardifes” da comunidade, no sentido de poderem
agir como advogados locais de uma avaliacgéo.

e Produzir instrumentos em diferentes linguas (sempre que se utilizar linguas
minoritarias) ou em diversos formatos, como Braille ou audio, para as pessoas
portadoras de deficiéncia.

e Empregar elementos locais, pertencentes a estes grupos, para recolher
informacdes, gerir focus groups e explicar a avaliagdo nas suas proprias
redes.
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Beneficiarios e parceiros que pretendem retirar beneficios de uma avaliacdo. Uma das
principais razbes da falta de cooperacao (ou de uma cooperagdo menos entusiastica) € a
percepcdo de que os que sdo solicitados para cooperar ndo irdo retirar quaisquer
beneficios deste exercicio. Este facto pode ser ultrapassado, ou, pelo menos,
minimizado, se:

e Existir um envolvimento adequado dos beneficidrios e dos parceiros nas fases
de concepc¢do da avaliacdo global, e na concepcéo e implementacéo piloto de
instrumentos em particular. Esta medida ir4 garantir que, por exemplo, os
gestores de PME vejam as suas questbes de avaliacgdo como estando
incluidas na agenda da avaliagdo e, por conseguinte, percepcionem 0S
resultados como sendo importantes para eles mesmos.

e S&o0 dadas garantias de que, todos os que colaboram, irdo obter feedback.
Podera assumir a forma de um relatério disponivel publicamente, de uma
carta de feedback com um resumo ou um convite para uma reunidao de
discussdo de feedback, apds a conclusao da avaliacéo.

A qualidade dos dados e a disponibilidade dos “guardides”, dos parceiros e dos
beneficiarios para cooperar sera um factor determinante para a qualidade dos dados, e,
em Ultima instancia, da avaliacdo como um todo. Vale a pena prestar atencao e proceder
ao planeamento como parte integrante da recolha dos dados e selec¢édo dos métodos.

Dados quantitativos e qualitativos

Ja se destacou a importancia de nos basearmos num conjunto completo de métodos e
técnicas de avaliacdo, incluindo os quantitativos e qualitativos, em simultaneo. Agora,
descrevem-se resumidamente algumas das caracteristicas dos dados, em termos dos
seus factores diferenciadores qualitativos e quantitativos.

Em primeiro lugar, é essencial reiterar a importancia de se estabelecer uma distincao
entre dados recolhidos e dados analisados. Como ja foi referido, é necesséario que
praticamente todos os dados sejam produzidos e processados para poderem ser
utilizados, e, em muitos casos, o que comecga por ser informacdo qualitativa transforma-
se em dados quantitativos, através de diversos métodos analiticos. Porém, mesmo apés
a aplicacao de diversos métodos de analise, as caracteristicas e a ponderacao dos dados

quantitativos sdo diferentes.

O que se designa por dados quantitativos pode assumir diferentes formas, como, por
exemplo:

e Pode ndo ser mais do que uma forma de descrever categorias. Os dados
categoriais ou nominais ndo tém valor numérico; antes, os numeros sao
utilizados para fazer a distincdo entre as diferentes categorias. Assim, Grupo
1, 2, 3 e 4 poderdo ser rétulos aplicados a quatro conjuntos diferentes de
PME, distinguidos pelos sectores em que operam.

e Ligeiramente mais fortes em termos de quantificacdo poderdo ser os dados
ordinais, relativamente aos quais se sabe que alguns itens sdo mais ou
menos, maiores ou mais pequenos, do que outros. Por exemplo, algumas
empresas poderdo estar em crescimento, enquanto outras poderdo estar em
declinio, e este factor pode ser utilizado como fonte de dados, mesmo que néao
seja possivel calibrar ou ter acesso as diferengas precisas entre o crescimento
e o declinio de cada empresa.

¢ Um modo de quantificacdo ainda mais forte podera decorrer quando se coloca
diferencas relativas numa escala, onde se podera conhecer os intervalos na
escala. Diversos itens e sistemas de classificacdo e pontuacdo nos
guestionarios correspondem a este tipo de quantificacdo. Por exemplo,
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determinado perito podera classificar o impacto ambiental de um projecto
algures entre -3 e +3, ou, entdo, poderd pedir-se a um inquirido para se
posicionar numa escala de satisfacdo entre 1 e 5. Embora estas formas de
quantificacdo sejam mais fortes do que as descritas anteriormente, S&o
relativamente fracas em termos das suas possibilidades numéricas e de
calculo.

e Os dados de relacdo (ratio data) constituem a forma de quantificacdo mais
forte. Esta situacdo decorre sempre que for conhecido um ponto zero numa
escala. Assim, ndo se trata de uma série de intervalos inventada, mas sim de
algo que se pode medir independentemente. Por exemplo, os valores
monetarios, os perfis etarios das populagfes, os fluxos de exportacdo e os
indices de produtividade baseados em resultados anuais constituem
normalmente uma forma de dados de relacdo. Poderia argumentar-se que é
isso a que normalmente se refere quando se fala de dados quantitativos,
embora seja menos comum em avaliacdo do que por vezes se possa
imaginar.

O motivo desta descricdo relativamente técnica das diferentes caracteristicas dos dados
gquantitativos reside na necessidade de realcar que, no desenvolvimento socioeconémico,
a maior parte do que se designa por dados quantitativos €, de facto, relativamente fragil.
A reducdo da exclusdo social, 0 aumento da qualidade dos recursos humanos e a
diversificacdo de uma economia rural depende geralmente de dados categoriais, ordinais
e de intervalo. Estas medidas ndo podem ser consideradas objectivas ou tao sélidas
como por vezes se assume que sejam o0s dados quantitativos. Determinados tipos de
dados (como, por exemplo, dados relativos a competitividade de empresas locais ou a
participacdo no mercado de trabalho) podem estar sujeitos a uma analise mais rigorosa,
utilizando o que se descreveu acima como dados de relagdo. Porém, estes niveis de rigor
serdo menos frequentes na maioria das avaliagbes nesta area.

Como parecem mostrar as distingdes anteriores, € possivel compreender melhor os
dados quantitativos/qualitativos como um continuum dos mais quantitativos para os mais
gualitativos. Os dados categoriais e ordinais podem ser vistos, em diversos aspectos,
como sendo relativamente qualitativos. O que se poderia considerar dados puramente
gualitativos é altamente discutivel, talvez constituido por relatérios ou instancias Unicas,
podendo descrever-se apenas numa base casuistica. Um estudo de caso ou uma histéria
de vida reunidos sem qualguer comparacdo ou categorizacdo prévia poderao
corresponder a este ideal qualitativo. Porém, assim que forem recolhidos diversos
exemplos destes casos ou biografias, torna-se possivel proceder ao mesmo processo de
categorizacdo, conforme descrito anteriormente, no titulo sobre dados quantitativos.

Em termos qualitativos, os dados podem ser comparados e, eventualmente, analisados
de acordo com uma série de dimensdes. Sempre que estiver em estudo uma populacao
de fendbmenos relacionados, a categorizacdo ou classificacdo numa escala é o mais
adequado. Por exemplo, uma série de pessoas, uma amostra de empresas, ou uma
amostra de agregados familiares. Porém, sempre que estiverem em estudo exemplos
Unicos ou individuais (como sejam uma comunidade rural ou um sector de producéo em
particular), poderdo ocorrer mais comparacées ao longo do tempo (antes e apos as
medidas), ou em relagdo a niveis de desempenho ou critérios externos.

O objectivo ultimo deste tipo de perspectivas consiste em baralhar a distincdo entre
dados quantitativos/qualitativos. A distingdo € mais forte em termos de intencao analitica.
As opinides e as perspectivas das pessoas podem ser Unicas e qualitativas ou tipificadas,
no ambito de uma classificacdo mais vasta; mas os dados brutos permanecem 0s
mesmos. E uma quest&o de apurar a forma de processamento dos dados em bruto, para
efeitos de andlise. Os dados quantitativos serdo mais utilizados quando for necessério
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proceder a uma agregacdo e generalizacdo; os dados qualitativos serdo utilizados
sempre que for necesséario descrever a complexidade e os pormenores de uma
experiéncia. A escolha entre estas estratégias deve, em ultima instancia, depender das
guestdes a que determinada avaliacdo pretende responder. Os inquéritos de satisfacéo
junto dos beneficiarios dos programas e as avaliacbes participativas junto dos grupos
excluidos utilizardo os dados de opinido de forma bastante diferente.

4.7. Criacdo de indicadores e sistemas de indicadores

O que sao indicadores?

Os indicadores e a avaliagao
Selecc¢éao de indicadores
Avaliacao da qualidade
Aplicacao dos indicadores

O que séo indicadores?
Definigdo e caracteristicas de um indicador

Poderé definir-se um indicador como a medi¢do de um objectivo que se pretende cumprir,
um recurso que se pretende mobilizar, um efeito que se pretende obter, um medidor de
qualidade ou uma variavel de um contexto. Um indicador produz informacdes
quantificadas, com vista a ajudar os actores relacionados com as intervencdes publicas a
comunicar, negociar ou tomar decisées. No ambito da avaliacdo, os indicadores mais
importantes estao relacionados com os critérios de sucesso das intervencdes publicas.

Para ser util, um indicador deve possuir preferencialmente as seguintes caracteristicas:

o A definicdo de indicador esta estreitamente relacionada com metas, objectivos
el/ou fins politicos. (De facto, os indicadores sao de maior utilidade quando os
objectivos forem especificados em termos de fins ou marcos aplicaveis, de
acordo com a defini¢cdo do indicador).

e O indicador é medido regularmente. E util possuir informacgdes de situacdes
onde as definicdes precisas de indicador foram aplicadas consistentemente.
Numa situacdo ideal, os dados devem estar disponiveis desde antes da
adopc¢do ou implementacdo da intervencdo. Porém, as proprias intervencoes
exigem, muitas vezes, a recolha de novos dados.

e E medido numa base independente. E preferivel que as informacées sejam
recolhidas por agéncias que ndo sejam directamente responsaveis pela
intervencdo ou legislacéo.

e A medida baseia-se em dados fiaveis.

Na prética, os indicadores raramente apresentam todas estas caracteristicas, e pode ser
necessario reunir provas de uma série de fontes distintas, incluindo:

e Osrecursos e a calendarizacdo do processo de programacao;

e As fontes secundarias;

e As fontes primarias, incluindo inquéritos aos parceiros;

¢ InformacgBes administrativas.

Muitas destas informacdes poderdo ter sido recolhidas para outros efeitos que néo o da
avaliacao.

Um indicador quantifica um elemento considerado relevante para a monitorizagdo ou
avaliacdo de um programa. Por exemplo: "1.200 desempregados de longa duracéao
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fizeram formacgéo financiada pelo programa" ou "75% dos participantes nos cursos de
formacédo estao satisfeitos ou altamente satisfeitos".

Um bom indicador deve proporcionar informacfes simples que, tanto o prestador do
servico, como o utilizador, possam transmitir e compreender. Esta é, no entanto, uma
qualidade necesséria, mas insuficiente. Os indicadores que se seguem sdo exemplos de
indicadores facilmente compreensiveis: taxa de absor¢cdo orcamental; percentagem de
empresas regionais assistidas; nimero de empregos efectivos criados; e nimero de
desempregados na area elegivel.

Um indicador podera possuir diversos valores ao longo do tempo. A taxa de desemprego,
por exemplo, podera ter um valor, a partida, diferente do valor intercalar através da
implementagdo de um programa, e assim sucessivamente. As variagdes ao longo do
tempo constituem tendéncias.

Tipos de indicadores

Existem diversas tipologias de indicadores:

e Emrelacdo as variaveis: indicadores completos, parciais e complexos;

e Em relacdo ao processamento da informacdo: indicadores elementares,
derivados e compostos;

e Em relacdo a comparabilidade da informacado: indicadores especificos,
genéricos e essenciais;

e Emrelacdo ao A&mbito da informacéo: indicadores de contexto e de programa;

e Em relacdo as fases de conclusdo do programa: indicadores de recurso,
realizacao, resultados e impactos;

e Em relagédo aos critérios de avaliagdo: indicadores de relevancia, eficiéncia,
eficacia e desempenho;

e Em relacdo ao modo de quantificacdo e utilizacdo da informacéo: indicadores
de monitorizagdo e de avaliacao.

As tipologias mais Uteis para os programas socioecondémicos sdo constituidas pela
distincdo entre: indicadores de recursos, efeitos, resultados e impactos. Os indicadores
contextuais, que podem coincidir, em alguns casos, com os indicadores de impacto,
constituem mais uma categoria util.

Os indicadores de recurso transmitem informacdes sobre os meios financeiros,
humanos, materiais, organizacionais ou regulamentares utilizados para implementar os
programas. Os recursos constituem uma responsabilidade conjunta das autoridades de
financiamento, que os distribuem, bem como os operadores que os implementam. Os
indicadores de recurso sdo, na sua maioria, regularmente quantificados por sistemas de
monitorizacdo. Entre os exemplos de indicadores de recurso incluem-se: o orcamento
total (quantidade de recursos); a absorcdo orcamental anual (taxa de absorcédo de
recursos); a percentagem de subutilizacdo/sobreutilizacdo esperada; a percentagem de
financiamento europeu, face ao financiamento publico total; o nimero de pessoas a
trabalhar na implementacdo do programa; o nimero de organiza¢bes envolvidas na
implementacao.

Os indicadores de realizacdo representam o produto das actividades dos programas.
Mais precisamente, considera-se uma realizacdo o que se obtém em troca da despesa
publica. As realizagbes encontram-se nhormalmente sob a responsabilidade dos
operadores que as relatam através do sistema de monitorizacdo. Entre os exemplos de
indicadores de realizacdo, incluem-se: quildmetros de estradas construidos; taxa de
evolucdo de construcdo de uma estrada; hectares de terrenos urbanos devolutos
reabilitados; capacidade de centros de tratamento de residuos construidos; niumero de
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formandos cuja formacao foi financiada pelo programa; e percentagem desta formacéo
cuja qualidade se encontra certificada.

Os indicadores de resultado representam as vantagens imediatas do programa (ou,
excepcionalmente, as desvantagens imediatas) para os beneficiarios directos. Considera-
se uma vantagem imediata se esta surgir enquanto o beneficiario se encontra em
contacto directo com o programa. E possivel observar os resultados completos quando o
operador concluir a acgéo, e encerrar os pagamentos. Em termos gerais, os indicadores
de resultado séo facilmente reconhecidos pelos operadores, pelo que sdo geralmente
gquantificados durante a monitorizacao.

Os indicadores de resultado proporcionam informagfes sobre as mudancas que ocorrem,
e que afectam os beneficiarios directos, como, por exemplo, o tempo economizado pelos
utilizadores de uma estrada, o custo reduzido das chamadas telefénicas, as qualificacdes
obtidas pelos formandos, as novas actividades turisticas geradas por um agricultor, a
utilizacdo de novas capacidades de producéo utilizadas por uma empresa, e a satisfagdo
das empresas que receberam a prestacdo de servi¢cos de consultoria.

E no momento em que os beneficiarios recebem apoio ou servicos do programa que se
pode quantificar os resultados. Executa-se medigbes directas (por exemplo,
contabilizando o nimero de formandos recrutados no decorrer da formacao), ou, entéo,
pede-se aos beneficiarios directos para especificar as vantagens obtidas (por exemplo,
através de um inquérito, distribuido no final da consultoria).

Os indicadores de impacto representam as consequéncias do programa, para além da
sua interacc¢ao directa e imediata com os beneficiarios. Uma categoria inicial de impactos
agrupa as consequéncias do programa para os beneficidrios directos, que surgem ou
duram até médio prazo (impactos especificos), como, por exemplo, o tra&fego numa
estrada um ano ap6s a sua abertura, a taxa de formandos colocados depois de
decorridos doze meses, 0s empregos sustentaveis criados numa unidade industrial
construida com o apoio do programa, e a taxa de sobrevivéncia das empresas criadas
com o apoio do programa. Alguns impactos ndo sdo previsiveis (spin-offs), mas
raramente sdo criados indicadores de impactos imprevisiveis.

Uma segunda categoria de impactos é constituida por todas as consequéncias que
afectam, a curto ou médio prazo, as pessoas ou organiza¢des que nao sado beneficiarios
directos. Estes impactos podem ser semelhantes (por exemplo, o aumento da qualidade
de vida das pessoas que vivem proximo de uma zona industrial devoluta reabilitada, o
aumento da qualidade das praias junto a um centro de tratamento de residuos) ou
poderdo alastrar a pessoas ou organizacbes que ndo se encontram ao abrigo do
programa, como é o caso dos impactos macroeconémicos.

Pode dividir-se os mecanismos de propagac¢do de impactos em duas categorias: efeitos
de mercado (por exemplo, impacto sobre os prestadores ou subcontratantes das
empresas assistidas) e efeitos ndo mercantis (por exemplo, o impacto positivo da imagem
melhorada da regido ou o impacto negativo da deterioracdo do ambiente). Uma vez que
os efeitos ndo mercantis — ou externalidades — ndo se reflectem no sistema de precos
sobre o qual os actores socioecondmicos individualmente baseiam as suas proprias
decisdes, e que estas decisbes representam consequéncias econémicas para outros
actores, serd particularmente util considerar estes efeitos, no contexto de um programa
publico.

Devido ao fosso temporal ou a sua natureza indirecta, os operadores nao poderdo
reconhecer facilmente os impactos durante a sua gestdo quotidiana do programa. Os
indicadores de impacto sdo, por isso, quantificados apenas de vez em quando,
normalmente no decorrer de avaliagbes. Uma forma de determinar os impactos é realizar
um inquérito junto de beneficiarios directos, por exemplo um ano apds abandonarem o
programa. As questbes colocadas poderdo ser relativas a factos (por exemplo, quantos
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empregos novos foram criados desde que foi recebido o apoio?) ou a opinides (por
exemplo, quantos empregos se poderia ter perdido se ndo tivesse sido atribuido o
apoio?)

Os indicadores e a avaliacéo

Os indicadores desempenham uma série de papéis Uteis na avaliacdo. A sua utilizacao é
comum, no que diz respeito a avaliacdo do programa, sobretudo sempre que o0s
objectivos s@o expressos em termos operacionais claros. A utilizacdo de indicadores faz
normalmente parte de uma avaliacdo. As informacbes proporcionadas devem ser
cuidadosamente interpretadas a luz de outros factos, de modo a poder retirar-se
conclusbes de avaliacdo. Os indicadores possuem potencial para contribuir para a
avaliacdo dos programas socioecondmicos de diversas formas:
e A analise da pontuacdo dos indicadores pode utilizar-se para sustentar uma
filosofia de intervengéo e uma atribuicdo de recursos.
e Os indicadores podem ser utilizados para comparar recursos e resultados, de
modo a avaliar a eficiéncia.
¢ Os indicadores podem ser utilizados para comparar resultados reais com
resultados esperados, de modo a avaliar a eficacia.
e Os indicadores podem ser utilizados para comparar recursos relativos a
impactos e, por conseguinte, permitir a avaliagcdo do valor (valor acrescentado)
de politicas, legislacao ou iniciativas.

O sistema de indicadores e o ciclo de programas

Os indicadores utilizam-se no inicio de um ciclo de programas para ajudar a definir
territorios elegiveis para apoio, a analisar o contexto regional, a diagnosticar problemas
econdémicos e sociais que é necessario solucionar, e a avaliar as necessidades que o
programa tera que satisfazer. Nesta fase, os indicadores como a taxa de desemprego ou
as disparidades entre infra-estruturas desempenham, muitas vezes, um papel decisivo.

A escolha e validacdo da estratégia de intervencao integram a segunda fase do ciclo de
programacédo. Nesta fase, 0s responsaveis pela concep¢ao do programa devem definir os
objectivos de forma precisa, e quantifica-los. Os indicadores dependem da quantificagéo,
e também sdo muito UGteis para esclarecer os objectivos. A Caixa A _definicdo de
indicadores permite esclarecer 0s objectivos apresenta um exemplo.

Caixa: A definicdo de indicadores permite esclarecer os objectivos

Entre as estratégias utilizadas para sustentar a competitividade das PMEs, inclui-se em
muitos casos a prestacdo de servicos de consultoria. Os objectivos destas medidas
poderdao ser expressos em termos do numero de empresas que usufruem de
determinados tipos de servi¢os de consultoria. O indicador permite, ndo s6 quantificar o
objectivo, mas também definir o servigo esperado. Por exemplo, a definicdo de recepcédo
de um servico por uma PME podera incluir apenas trabalhos de consultoria significativos,
num total superior a 5 dias de consultoria.

Depois de definido e adoptado, o programa é implementado. A sua monitorizacdo e
avaliagdo sdo efectuadas numa base continua, e em fases intercalares. Nesta fase, 0s
indicadores sao indispensaveis para divulgar, de uma forma simples e condensada,
informacdes exigidas pelos gestores de programa. Normalmente, os indicadores
permitem monitorizar o ritmo de aplicacdo dos orgcamentos, o grau de cumprimento da
calendarizagdo prevista, a proporcdo de populagdo elegivel alcancada, a taxa de
satisfacao dos beneficiarios, e o nimero de empregos criados.
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O ciclo de programacao termina com uma avaliacdo ex-post, que possui como uma das
suas principais funcdes reportar os resultados do programa, em termos de quais as
metas alcancadas. Recomenda-se vivamente a utilizacdo de indicadores nesta fase, na
medida em que permite a transmissdo de informacdes simples, apreendidas
imediatamente pelo publico em geral, como, por exemplo, 0 custo por cada emprego
criado ou a taxa de colocagédo de desempregados apoiados.

Indicadores para programas integrados

A maioria dos programas socioeconémicos adopta estratégias integradas, ou seja,
procura seleccionar todos os problemas que afectam um determinado territério, e utiliza
todos os instrumentos disponiveis para intervir nesse territério. Esta caracteristica implica
necessariamente uma multiplicacdo das necessidades em termos de indicadores, que
poderia causar confusdo, se os programas ndo fossem devidamente estruturados. Os
programas financiados pelos Fundos de Coeséo e pelos Fundos Estruturais Europeus
encontram-se normalmente estruturados de acordo com trés niveis:
e 0 nivel de programa global, com o qual esta relacionado o objectivo geral,
como, por exemplo, 0 emprego ou o desenvolvimento econémico. Este nivel é
constituido por um pequeno numero de eixos prioritarios (normalmente,
menos de seis), que dividem o objectivo global de acordo com as suas
dimensdes estratégicas;
e 0 nivel de medida (de um até vérias dezenas) existiu até 2006 e correspondeu
a unidade basica de gestdo do programa. Cada medida possuia um aparelho
de gestdo especifico. Embora as medidas ja nao fagcam parte do programa de
Fundos de Coeséao e Estruturais per se, as autoridades de gestdo continuam a
operar "medidas” para efeitos de gerir 0s seus programas;
e 0 nivel de projecto (muitas vezes, algumas centenas), que é constituido pela
unidade de implementacdo do programa, uma vez que cada um dos projectos
constitui um ponto de articulagcao entre o programa e o0s seus beneficiarios.

Aspectos organizacionais: envolver utilizadores e fornecedores de informacéao

Um sistema de indicadores possui uma maior probabilidade de funcionar quando os
fornecedores e utilizadores das informacfes foram envolvidos na sua criagdo. Em
contrapartida, um grupo fechado de especialistas sera tentado a construir um sistema
dispendioso, tecnicamente ideal, que podera nunca funcionar de forma satisfatoria.

No que diz respeito aos utilizadores, devera assegurar-se 0 apoio explicito do mais
elevado nivel de autoridade de gestdo do programa. E, por isso, aconselhavel criar um
grupo de futuros utilizadores do sistema, e atribuir-lhe a funcéo de definir os indicadores.

Devera, entdo, nomear-se uma equipa para apoiar o grupo e desempenhar as funcdes de
secretariado. Por norma, os membros da equipa pertencem a autoridade de gestdo do
programa. Estes deverdo possuir os recursos humanos e financeiros necessarios. A
equipa deve, sobretudo, garantir que o sistema de indicadores reflecte claramente os
objectivos do programa, e beneficia a comparabilidade. E preferivel que a mesma equipa
que é responsavel pela criacdo de indicadores seja posteriormente responsavel pela
implementacao do sistema.

O publico também pode estar envolvido na concepgdo do sistema de indicadores. Um
exemplo de envolvimento dos beneficiarios na escolha de indicadores da experiéncia
americana (regido de Benton Harbor, ver a Caixa Envolvimento dos beneficiarios na
escolha de indicadores), comecou com uma série de focus groups, envolvendo
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representantes de empresas regionais. O trabalho destes grupos permitiu seleccionar
indicadores com maior capacidade de atrair a atencdo do publico, e serem assim mais
facilmente compreendidos.

Caixa: Envolvimento dos beneficiarios na escolha dos indicadores

As autoridades politicas da regido de Benton Harbor (USA) criaram um sistema de
indicadores de contexto, com o objectivo de avaliar o desenvolvimento econémico
da éarea metropolitana de Berrien. Os principais elementos da descricdo do
desenvolvimento econdémico basearam-se numa série de entrevistas de focus
groups, que envolveram os principais empreendedores da regido. Os indicadores
escolhidos foram, por exemplo: - Em termos de disponibilidade de capital humano
qualificado: despesas de educacdo por crianga; racio professor/estudante; taxa de
abandono escolar. - Em termos de crescimento e diversificacdo da economia:
rendimento per capita; taxa de emprego no sector industrial; valor acrescentado no
sector do comércio; indice de diversidade sectorial; taxa de emprego em PME; valor
e numero de residéncias relativamente aos quais foram emitidas autorizacfes de
construcdo. Em termos de qualidade de vida: o custo de vida (relativo), a taxa de
crimes contra a propriedade e de crimes contra a integridade das pessoas.

Erickcek G.A. (1996) The Benton Harbor Area Benchmarking Data System, Michigan: WE
Upjohn Institute

As principais fontes de informac8es sédo os operadores que implementam o programa em
campo. A sua participacdo podera assegurar que o sistema é pragmatico, uma vez que
estdo familiarizados com as possibilidades praticas e com os limites da recolha de dados.

Também é aconselhavel envolver os operadores num teste preliminar do sistema de
indicadores. O procedimento recomendado comeca com a seleccdo de alguns
operadores voluntarios, que participardo na concepcao do sistema. Estes voluntarios
devem representar todos os componentes do programa. Eles ajudam a seleccionar os
indicadores, no sentido de os definir e de planear o processo de recolha de informacdes.
Exprimem as suas necessidades em termos de feedback de informacdes (frequéncia e
forma como as informacdes Ihes sdo transmitidas). O teste inclui uma quantificacao inicial
de todos os indicadores, por operadores voluntarios. A duracdo normal destes testes é de
um ano. Dependendo das conclusdes do teste, e depois de efectuar as modificacdes

necessarias, o sistema é validado. As definicdes e os procedimentos de recolha e
restituicdo de dados séo claramente determinados, e é preparado o manual.

As informac6es relacionadas com o contexto sdo retiradas dos dados estatisticos. E, por
isso, aconselhdvel envolver um perito, com conhecimentos exaustivos e recentes de
dados estatisticos capazes de exploragdo, na concepcado do sistema. Conforme o caso,
este perito pertence a um instituto de estatistica ou a uma universidade, ou, se possivel,
a instituicdo responsavel pela execucao do programa.

Selecc¢éo dos indicadores
Selecc¢éo dos indicadores mais relevantes

Cada um dos actores do programa tem as suas proprias responsabilidades, as suas
préprias areas de tomada de decisédo, e, por conseguinte, as suas proprias necessidades
de informacédo. Consequentemente, nem todos os indicadores sao Uteis a todos os niveis.
Pelo contrério, considera-se normalmente que cada um dos actores necessita de um
relatério operacional, com um pequeno numero de indicadores, escolhidos por se
considerarem os mais adequados a natureza das decisfes a tomar. Provou-se que, numa
situacdo de tomada de decisdo, ndo se pode ter em consideracdo mais do que cerca de
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dez indicadores de cada vez (estas tipologias sdo consistentes com as especificadas no
documento Common Guidelines for Monitoring and Evaluation, Comissado Europeia, 1995,
Luxemburgo: OPOCE). Quando existem demasiados indicadores, os decisores ficam
“inundados” com demasiada informacgéao.

A heterogeneidade dos programas

A experiéncia obtida com os Fundos Estruturais e com os Fundos de Coesé&o tem vindo a
revelar que é dificil seleccionar os indicadores que sdo absolutamente necessarios para a
monitorizacdo e avaliacdo de um programa. Uma vez que 0s programas sao multi-
sectoriais e possuem multiplos objectivos, existe uma tendéncia para tentar medir tudo e
conceber sistemas de indicadores tdo pesados, que se torna impossivel pé-los em
funcionamento.

Na prética, € impossivel produzir e utilizar regularmente um volume tdo grande de
informacdes. Por exemplo, a proposta inicial de um Programa de Fundos Estruturais no
Burgundy (Franca) era constituida por mais de 200 indicadores. No final, destes
quantificaram-se apenas cerca de 50.

Em diversas regides europeias, as avaliacbes mostraram que algumas dezenas de
indicadores sdo suficientes para satisfazer as necessidades de informacdo das
autoridades responsaveis pela execug¢do do programa (como, por exemplo, a Irlanda do
Norte — Ver a Caixa As recomendacfes para uma avaliacdo: reduzir o numero de
indicadores de 330 para 52). Isto ndo significa, contudo, que ndo possam ser necessarios
indicadores adicionais para satisfazer as necessidades de informacdes dos operadores.

Caixa: Recomendacdes para uma avaliacdo: reduzir o nimero de indicadores de
330 para 52

O FSE financiou um programa socioeconémico, entre 1994 e 1999, na Irlanda do Norte.
Fez-se uma avaliacdo intercalar deste programa, sintetizando seis avaliagdes individuais
dos subprogramas. Os responsaveis pela concepcao do programa seleccionaram 330
indicadores de monitorizagdo. Estes indicadores foram agrupados numa Unica base de
dados, que se revelou de dificil utilizacdo, e criou problemas de manipulacdo e
disponibilidade de informacdes. Estes problemas reduziram consideravelmente a
utilizacao dos indicadores. A equipa de avaliagéo prop6s uma solu¢ao, que consistia em:

e Seleccionar uma série de indicadores contextuais, situados entre os indicadores
macroecondmicos e os indicadores dos subprogramas. Estes indicadores, que
tém como objectivo reflectir o impacto global do programa, dividem-se em trés
categorias: crescimento econémico, coesao interna e coesao externa.

e Seleccionar um pequeno numero de indicadores do programa, limitando-os aos
principais resultados e impactos;

e Delegar nos operadores a quantificacéo e utilizacdo dos outros indicadores.

Desta forma, a dimensdo do sistema seria reduzida a 52 indicadores directamente
relacionados com o0s principais objectivos do programa. As recomendacdes foram
aplicadas com sucesso.

Fonte: Colin Stutt Consulting, (1997) Northern Ireland Single Programme 1994-99; Relatério
intercalar da avaliacdo externa.

Uma possivel abordagem para limitar a dimensdo dos sistemas de indicadores sem
perder informacgdes importantes consiste em identificar indicadores genéricos, ou agrupar
os indicadores por categorias de beneficiarios.
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Sugestdes para limitar a dimenséo dos sistemas de indicadores

As sugestbes para se limitar a dimensdo dos sistemas de indicadores baseiam-se
geralmente na utilizagdo de indicadores genéricos, ou no agrupamento de indicadores
por categoria de beneficiarios. Um sistema mais leve limita a recolha e a circulacdo de
informacdes aos elementos mais essenciais, a nivel de programa. Por outro lado, isto
significa que a evolugdo e os resultados de cada uma das accbes ndo serdo
monitorizados de forma detalhada e centralizada. Também significa que o sistema se
centra menos nas decisdes a adoptar pelos operadores, e mais nas decisdes a adoptar
pelas autoridades de gestédo do programa.

Indicadores nucleares

Na fase de preparacdo para a actualizagdo da Avaliagéo Intercalar de 2005, a Comissao
Europeia introduziu o conceito de "indicadores nucleares”, na documentacdo de
orientacdo correspondente. A ideia consistia em identificar alguns indicadores basicos
(sobretudo resultados) que poderiam ser agregados e comparados (com precaucao)
entre diversas regides e Estados-membros. Os indicadores nucleares foram revistos e
desenvolvidos nas orientagées da Comisséo sobre os indicadores, no periodo entre 2007
e 2013. Incentivando a utilizacdo de indicadores nucleares, o0 documento de orientacao
também destaca a necessidade de as autoridades responsaveis desenvolverem
indicadores de resultados de melhor qualidade, em conformidade com os objectivos do
programa e com o enfoque estratégico mais forte do novo periodo de programacao.

Procurar indicadores de impacto genéricos

Os indicadores de impacto sdo indispensaveis na avaliacdo, mas sédo dificeis de
conceber e de quantificar. A excepcdo do numero de empregos criados, é
particularmente raro encontrarem-se indicadores de impacto genéricos na programacao
de documentos (apresentam-se alguns exemplos na Caixa Exemplos de indicadores de
impacto geneéricos).

Caixa: Exemplos de indicadores de impacto genéricos
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Acgdes Grupos de impactos Indicadores Geneéricos

Investimentos industriais

Modemizag&o dosecinr\

doartesanaio

Diversificacéo
Sectorial

Vaor acrescentado gerado em
sectres em crescimento

Capita de risco paraas PME

Internationalizag &

das PMEs
Inovagéo Nimero de inovagoes em
unidades econémicas apoiadas
Desenvolvimento technolégic/
das empresas

Avaliacdo da qualidade

A utilidade de indicadores € muito maior se a sua qualidade aumentar constantemente. A
avaliacdo desempenha um papel importante na avaliacdo da qualidade dos sistemas de
indicadores e na recomendacdo de formas de os melhorar. Embora néo haja um método
normalizado para realizar este controlo de qualidade, prop6e-se uma abordagem com
base nos critérios que se seguem, divididos em dois grupos: critérios de qualidade
aplicaveis a cada um dos indicadores e critérios de qualidade a todo o sistema.

Critérios de qualidade aplicaveis a cada um dos indicadores

s

O primeiro critério de qualidade de um indicador € constituido pela capacidade de o
quantificar a intervalos regulares. Por vezes, um ou mais indicadores incluidos nos
documentos de programacdo nédo terdo, ainda, sido quantificados, e, por conseguinte,
ndo podem determinar a avaliagdo ou a monitorizacdo do programa. A disponibilidade
dos dados para permitir a quantificacdo constitui o factor primario a considerar. Os
indicadores de monitorizacdo (recursos, realizacdes e alguns resultados) deverdo ser
gquantificados em cada uma das reunifes de monitorizacdo, ou seja, a cada seis ou doze
meses. Os indicadores de avaliagdo (determinados resultados e impactos, bem como
indicadores de contexto) sao quantificados com menor frequéncia, por norma anualmente
ou a cada trés ou seis anos.

Depois de um indicador ser quantificado, podera levar varios meses — ou mesmo anos —
até que as informacgdes sejam realmente utilizadas para monitorizacéo e avaliacdo. E
muito particularmente o caso de alguns indicadores de contexto decorrentes de
publicacBes estatisticas. A actualidade das informag6es constitui um importante critério
de qualidade. Por vezes, as estatisticas sdo publicadas dois ou mais anos apés a recolha
dos dados.
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Durante a avaliacéo dos efeitos do programa, os indicadores devem ser seleccionados de
forma que o programa possa introduzir alteragcdes ao valor do indicador. A capacidade
das interveng@es para influenciar determinado indicador € conhecida como sensibilidade.
Consideremos como exemplo uma intervencdo de apoio a exportacdo: os resultados
efectivos das empresas ndo constituem um indicador suficientemente sensivel. Um
indicador melhor seria os resultados efectivos relacionados apenas com novos clientes,
contactados com o apoio do programa.

Os resultados produzidos na sequéncia da aplicacdo dos indicadores devem ser fiaveis e
crediveis. A fiabilidade costuma aplicar-se a factos e niumeros, e pode definir-se como o
facto de duas medidas, adoptadas por duas pessoas diferentes, sob circunstancias
semelhantes, produzirem o mesmo valor para o indicador. Nos casos em que 0s
indicadores séo quantificados com base nas questfes colocadas por uma pessoa a outra,
a fiabilidade deixa de poder definir-se em termos tdo mecanicos, embora os testes
tenham que ser crediveis. A credibilidade depende geralmente da solidez do método,
embora a independéncia e a reputacdo da equipa de avaliacdo também sejam
importantes.

A utilidade de um indicador depende, em grande parte, do facto de permitir fazer
comparag0Oes internas entre diferentes medidas do programa, ou comparacdes externas
inter-regionais. A comparabilidade do indicador constitui, por isso, um critério importante.

Um outro critério de qualidade de um indicador é a normatividade. Os indicadores devem
estar relacionados com os resultados que podem ser considerados satisfatérios ou nao.
Os indicadores devem evitar a ambiguidade. Todos os valores dos indicadores devem,
assim, ser comparados com uma norma, por exemplo: objectivos a cumprir; norma a
ultrapassar; ou média europeia a atingir.

Um bom indicador deve ser compreendido por todos os que o utilizam. Para os decisores
e para o publico, o significado do indicador deve ser o0 mesmo para 0s gestores de
programa e para os promotores do projecto. Deve reflectir de forma precisa o conceito
que se pretende medir. Isto designa-se, muitas vezes, por validade.

Critérios de qualidade aplicaveis a totalidade do sistema de indicadores

PropGe-se os critérios que se seguem para avaliar os sistemas de indicadores:

e Os indicadores seleccionados devem abranger uma proporcao
suficientemente grande das medidas do programa. Esta cobertura deve ser
igual ou superior a trés quartos das despesas previstas.

¢ O sistema deve ser constituido por um bom equilibrio entre os indicadores das
diferentes categorias.

e O sistema de indicadores deve ser simples. O critério de selec¢do exige que
se respeite a capacidade dos gestores de programas para absorver
informacdes. As informac¢des devem, por isso, limitar-se a um maximo de
algumas dezenas de indicadores.

e A relevancia do sistema implica que os indicadores sejam desenvolvidos, em
primeiro lugar, pelas medidas ou temas com implicacdes significativas em
termos de tomada de decisdo. Por exemplo, medidas com um orgamento
muito elevado, medidas inovadoras, e temas considerados estratégicos.

Em muitos casos, a configuracdo dos indicadores nao se faz de raiz, e, sempre que

possivel, os sistemas e os indicadores devem ser consistentes com 0s que ja se
encontram em funcionamento.
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Aplicagao dos indicadores
Utilizac&o dos indicadores para fazer comparacdes entre programas

A utilizacdo de indicadores para fazer comparacbes validas entre programas é
importante, mas também é dificil. Isto deve-se a diversos factores, como a diversidade
das intervencbes num programa, a diversidade de contextos regionais, ou a
incompatibilidade de definicdes. Por exemplo, dependendo das regides e dos programas,
as viagens turisticas podem ser contabilizadas em termos do ndmero de visitas ou do
namero de noites de estadia; os formandos podem ser contabilizados em termos de
namero de participantes no curso de formacdo ou em horas de formacdo efectivas; e a
proteccdo ambiental pode ser medida em termos de nimero de projectos, nimero de
sitios ou numero de hectares protegidos.

E possivel procurar e assegurar a comparabilidade através de intercAmbios entre os
gestores em diferentes regides ou paises. O programa INTERREG proporcionou diversas
oportunidades de fazer este tipo de comparacao (ver a Caixa A cooperacdo como forma
de gerar comparacdes transnacionais).

Caixa: A cooperacao como forma de gerar comparacdes transnacionais

As regides de Pays-de-la-Loire (Franca) e Emilie-Romagne (Italia) organizaram
reunides bilaterais em 1997-1998 para discutir o seu trabalho de avaliacdo, no
dominio do turismo rural. Durante dois seminarios de dois dias, as regides
analisaram as suas respectivas accdes, e definiram, em conjunto, um diagrama
I6gico de efeitos, resultados e impactos. Propuseram-se indicadores comuns, com o
objectivo de permitir comparacdes inter-regionais.

A comparabilidade é, muitas vezes, mais facil de alcancar, e mais util a todos os niveis,
se for resultante de um esforco colectivo coordenado, a um nivel geografico superior.
Esta abordagem tem a vantagem de multiplicar as possibilidades de comparac¢do, como
também de permitir a agregacgéo de indicadores, a nivel regional ou nacional. O Gabinete
Escocés criou uma série de indicadores padrao, aplicaveis a sete programas escoceses
(ver a Caixa Um conjunto de indicadores padréo para diversos programas?). Apesar de
se ocupar sobretudo dos indicadores contextuais e menos com a avaliagdo, a Urban
Audit representa um exemplo dos esfor¢os adoptados para conseguir a comparabilidade.
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Caixa: Um conjunto de indicadores-padrédo para diversos programas?

No ambito da sua responsabilidade de monitorizacdo e de avaliacdo de sete
programas co-financiados pela Unido Europeia, a Scottish Executive desenvolveu
uma série de indicadores padrao. Alguns destes indicadores estéo relacionados com
0 contexto: taxa de emprego e de desemprego, produtividade, mao-de-obra,
rendimento médio, etc. Alguns indicadores de efeitos e de resultados também foram
normalizados, como ilustram os exemplos que se seguem, aplicaveis as medidas de
infra-estruturas das empresas:

Construcdo de novos edificios (metros quadrados)

Edificios renovados (metros quadrados)

Desenvolvimento de novos sitios (hectares)

Melhoria dos locais existentes (hectares)

Acessos rodoviarios novos/melhorados (quilémetros)

Area de superficie em que foram construidas ou melhoradas as rodovias

de acesso (hectares)

e Taxa de ocupagcdo dos novos edificios (percentagem apds um
ano/percentagem apos trés anos)

e Numero de centros de formacao criados (nUmero)

Para obter um elevado nivel de comparabilidade, os gestores de programa
escoceses organizaram diversas reunifes, nas quais participaram representantes de
todos os programas. A normalizacdo foi o resultado de um longo processo de
discussao colectiva.

Comunicacao publica

Os sistemas de indicadores devem ser (teis a tomada de decisdo. Também sé&o
importantes para efeitos de responsabilizacdo, por exemplo para o Parlamento Europeu
ou para os parlamentos nacionais, para os representantes eleitos a nivel regional ou
local, para os parceiros socioecondémicos, para os jornalistas, e, através deles, para os
cidadéaos e para os contribuintes.

Se o objectivo dos sistemas de indicadores for servir de base a comunicacédo publica, é
necessario seleccionar, quantificar e publicar um pequeno namero de indicadores que
possam ser facilmente compreendidos por leigos. A publicacdo destes indicadores
encontra-se geralmente organizada sob a forma de quadros simples, acompanhados de
comentéarios, por exemplo num relatério anual. Também podem ser colocadas a
disposicdo informacdes mais detalhadas, através de um "observatério" aberto ao publico,
ou através de um sistema de consulta na Internet.

Ao definir estes indicadores publicamente acessiveis, devera dar-se prioridade a
indicadores genéricos (aplicaveis a varias accfes diferentes, no mesmo programa) e a
indicadores padrdo (que permitam fazer comparacdes entre programas em diferentes
regides ou paises). Além disso, estes indicadores devem ser compreendidos por todos 0s
parceiros sem explicacBes extensas, e sem quaisquer falhas na compreensao do seu
significado.

Propostas de indicadores-chave de acesso publico

A Caixa Propostas de indicadores-chave propde uma série de indicadores que podem ser

utilizados como indicadores-chave de acesso publico. Esta lista ndo é fechada,
obrigatéria, ou estavel, e encontra-se limitada aos indicadores do programa. Os
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indicadores foram pontuados, de *** a * por ordem decrescente de interesse. Os
indicadores sdo correspondentes a: recursos, efeitos, resultados e impactos.

Caixa: Propostas de indicadores-chave

Recursos

Interesse Indicador
Recursos humanos

o Emprego temporéario nas empresas que executam o trabalho durante a
implementacdo (empregos x anos)

. Numero de operadores (organizacbes publicas e privadas,
responsaveis pela prestacdo de assisténcia aos beneficiarios)

. Numero de conselheiros (FTE) mobilizados para aconselhar os

beneficiarios

Recursos financeiros

*rk Taxa de absor¢éo orcamental (% de fundos alocados)

- % projectos (em termos financeiros) particularmente orientados para as
mulheres

- % projectos (em termos financeiros) em mercados/sectores em rapido
crescimento

* % de orcamento reservada para medidas de mitigacdo ambiental

. % projectos (em termos financeiros) orientados para as areas mais

desfavorecidas

Realizacdes
Interesse Indicador
Progresso dos trabalhos
*rk Taxa de conclusao (% do objectivo)
*x Conformidade com a duracdo do projecto
Capacidade dos trabalhos terminados
- Numero de potenciais ligacBes (empresas/habitacbes) a rede de

servicos basicos (distribuicdo por servicos)

Actividade dos operadores em termos de atraccdo e seleccdo de
participantes

x Taxa de seleccdo (% de projectos aceites, proporcionalmente aos
projectos elegiveis)
- Taxa de cobertura (penetracdo): % da populagdo-alvo que participou

(deveria participar) no programa

% de beneficiarios pertencentes aos grupos prioritarios (por exemplo,

* desempregados de longa duracdo, criangas com abandono escolar
precoce)

* % de beneficiarios localizados nas &reas mais desfavorecidas

x % de beneficiarios envolvidos em mercados/sectores em rapido
desenvolvimento

rrx % de mulheres entre os beneficiarios

o % de PME entre os beneficiarios
Servicos financiados pelo programa

xx Numero de beneficiarios individuais que usufruiram de servigos,
aconselhamento, formacdo

rrk Numero de unidades econdmicas (empresas, unidades agricolas,

133



EVALSED: A Avaliacdo do Desenvolvimento Socioeconémico — O GUIA

armadores, viveiros, turismo profissional) que usufruiram de servigos,
aconselhamento, formacéo

*%

Numero de horas de formacdo/aconselhamento concedidas aos
beneficiarios

Resultados

Interesse

Indicador

Satisfacdo dos beneficiarios

Taxa de satisfacdo (% de beneficiarios que estdo satisfeitos ou
altamente satisfeitos)

Vantagens obtidas pelos beneficiarios

*%

Velocidade média entre 0s principais centros econémicos

Investimentos facilitados aos beneficiarios

*%

Efeito de alavanca (gastos do sector privado decorrentes como
contrapartida do apoio financeiro recebido)

Impactos

Interesse

Indicador

Sucesso sustentavel

*%*

Taxa de colocagdo (por exemplo, % de beneficiarios individuais a
trabalhar ap6s 12 meses, inc. % num emprego estavel a longo prazo)

Taxa de sobrevivéncia (por exemplo, % de unidades econdmicas
apoiadas, ainda activas ap6s 12/36 meses)

Impacto percebido pelos beneficiarios

*k*k

Valor acrescentado gerado (por exemplo, apés 12 meses em termos
de euros/ano/colaborador,)

*kk

Emprego criado ou salvaguardado (por exemplo, ap6s 12 meses,
equivalente a tempo inteiro)

Impacto globalmente percebido na &rea

*%

Atractividade residencial (por exemplo, % de habitantes que pretendem
permanecer na area)

Impacto indirecto

Efeitos de arrastamento regionais (por exemplo, % de empresas
regionais entre os prestadores de servigos as empresas apoiadas apés
12 meses)

4.8. Utilizacao de indicadores para melhorar a gestao

Gestado do desempenho, em vez dos recursos
Interpretacéo e comparacao de indicadores
Evitar os efeitos adversos dos indicadores

A utilidade de um sistema de indicadores

Gestdo do desempenho, em vez dos recursos

Um numero crescente de indicadores tem sido criado para efeitos de "gestdo de
desempenho”. Estes sistemas sdo uma forma da Nova Gestdo Publica, que realca os
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resultados e os impactos obtidos, faces as formas de gestdo mais antigas, baseadas na
alocacéo de recursos e no controlo de resultados.

Em consonancia com o espirito de gestdo de desempenho, é concedida aos operadores
uma maior autonomia na utilizacdo dos seus recursos. Em contrapartida, comprometem-
se, eles préprios, com objectivos mais claros, no que diz respeito aos resultados e aos
impactos a obter. Terdo que medir o seu desempenho para procederem a auto-avaliacao,
e enviar relatérios periédicos. Este novo equilibrio entre a descentralizacdo e a medicdo
do desempenho encontra-se na base de muitos desenvolvimentos na administracédo
publica (por exemplo, o Performance and Results Act, GPRA, de 1993, do Governo dos
EUA, tornou obrigatéria a utilizagdo de indicadores em toda a administracao
governamental).

Em muitas regibes europeias, a cultura administrativa permaneceu impermeéavel a
descentralizacdo e a gestdo de desempenho, e o desenvolvimento dos indicadores de
resultado e de impacto é geralmente considerado dificil. Os gestores dos programas
estdo mais familiarizados com os indicadores de recursos e de resultados. As mudancas
culturais sd@o, porém, lentas, mas ocorrem seguramente em determinados paises, sob a
pressdo das reformas administrativas iniciadas pelos governos nacionais. A
monitorizacd@o e avaliagdo de programas co-financiados pela Unido Europeia constituiram
um factor que incentivou a gestdo de desempenho em termos de resultados e impactos.

Interpretacédo e comparacao de indicadores

Em determinadas situag@es, os indicadores falam por si mesmos, mas isto é a excepcao.
Regra geral, os indicadores tém que ser interpretados através da comparacdo ou
descricéo correspondente. Num exemplo, a comparacéao de trés indicadores mostrou que
a formacao apoiada por financiamento da UE n&o chegou aos desempregados de longa
duracdo, como deveria ter acontecido (ver a Caixa Comparacdo de diversos indicadores
como forma de revelar um fenémeno).
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Caixa: Comparacdao de diversos indicadores como forma de revelar um fendmeno

No ambito da sua avaliacdo intercalar do FSE nas regides italianas de Objectivo 1, a
ISFOL reuniu e interpretou uma série de indicadores de monitorizacdo. Em determinados
casos, as comparacOes feitas entre estes indicadores conduziu a conclustes fortes e
claras. Por exemplo, a parte do programa orientada para os desempregados de longa
duracdo pode ser medida através de trés indicadores:

e encargos planeados com desempregados de longa duracdo: 18% dos
encargos totais planeados

¢ financiamento reservado aos desempregados de longa duracéo: 11% do total
de financiamento alocado

o financiamento realmente despendido com os desempregados de longa
duragéo: 8% do total de financiamento utilizado

A comparacdo destes numeros mostra claramente que os desempregados de longa
duracdo foram desclassificados com éxito ao longo de cada uma das fases de
implementagéo do programa. Para um leitor comum, que visse o quadro de indicadores
e estes trés numeros isoladamente, estas informacdes nao teriam qualquer significado.
Para identificar o problema de o financiamento ndo chegar aos desempregados de longa
duracdo, foi necessario dividir estes trés indicadores em termos de duracao da situacéo
de desemprego do beneficiario directo, e, para a ISFOL, comparar os trés tipos de
informacdes entre si.

Sempre que possivel, é util comparar os indicadores do programa (tais como quildmetros
de auto-estradas construidos) com os indicadores de contexto correspondentes (por
exemplo, quildbmetros auto-estrada existentes na regido). Este tipo de informacfes pode
ser apresentado de forma concisa, através de indicadores dai decorrentes, que mostram
os resultados ou os efeitos dos programas como uma percentagem do indicador de
contexto.

Para serem Uteis em avaliacdo, os indicadores de contexto devem ser utilizados
juntamente com conclusdes qualitativas. Para interpretar os indicadores, € necessario
considerar o contexto como um todo, os factores que ajudam a promover ou a retrair o

desempenho do programa, a filosofia do programa, e o processo de implementacao.

Uma técnica consiste em pedir a um painel de peritos para analisar os elementos
guantitativos e qualitativos integrados da situacdo, para interpretar as medidas de
desempenho (ver a Caixa Painéis de peritos para avaliar o desempenho dos Centros de
Investigacao Universitarios).
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Caixa: Painéis de peritos para avaliar o desempenho dos Centros de Investigacao
Universitarios

Os painéis de peritos foram utilizados durante algum tempo para avaliar o desempenho
de centros de investigacdo universitarios no Reino Unido. O trabalho de todos os
centros de investigacdo no Reino Unido € monitorizado em termos quantitativos, e
avaliado periodicamente, por painéis de peritos. Na sua avaliacdo, 0s peritos
consideram indicadores (por exemplo, o numero de publicacdes), mas também
elementos puramente qualitativos (por exemplo, qualidade de cada uma das quatro
melhores publicacbes de cada investigador). A avaliacdo tem como resultado a
classificacdo das equipas de investigacdo (numa escala de 1 a 5, com a classificacao
de uma estrela). A alocacdo de financiamento publico esta directamente relacionada
com esta classificacdo (Bone & Carter, 1997).

A interpretacdo dos indicadores utiliza, muitas vezes, compara¢fes entre o desempenho
de duas intervencdes. Este tipo de comparacao diz respeito, sobretudo, aos indicadores
de eficiéncia, por exemplo: custos de formacdo de um formando; custos de criagdo de um
emprego; custos de uma habitacdo ligada ao sistema de saneamento. Porém, as
comparacbes nem sempre S80 aceitaveis para 0s operadores e gestores de um
programa. Em particular, as comparacbes de desempenho parecerdo injustas aos
gestores que trabalham nos contextos mais dificeis. Para tornar as comparacdes
aceitaveis, os termos de comparacdo devem ser consideravelmente refinados, com o
intuito de ter em conta os desafios adicionais das intervencdes a decorrer em ambientes
mais dificeis.

Apresentamos um exemplo da forma como esta questdo foi processada, no dominio da
educacdo, na Caixa Exemplo de uma comparacdo de desempenho aceite pelos
operadores. A técnica consiste em reconstituir, em cada uma das intervencbes a
comparar, um conjunto de diversas intervengdes semelhantes, implementadas noutras
regides, num ambiente com graus de dificuldade semelhantes. As comparacfes foram
feitas de acordo com a média das intervencdes deste "grupo de referéncia".

Caixa: Exemplo de uma comparacéo de desempenho aceite pelos operadores

A comparacdo de desempenho entre organizacdes de formacao tropeca, muitas vezes,
no facto de os diferentes grupos de beneficiarios ndo terem as mesmas dificuldades. A
questdo reside em saber como fazer uma comparacdo em termos semelhantes. Ha
alguns anos, uma equipa de avaliacdo teve que comparar escolas de 133 zonas, em
diferentes estados dos Estados Unidos. A equipa decidiu comparar cada uma das zonas
com um "grupo de referéncia" de outras 14 escolas com caracteristicas semelhantes em
termos de alunos (pobreza, lingua materna, nivel de educacao dos pais, pertenca a um
grupo minoritario, etc.). Para constituir os grupos-padrdo, a avaliagdo combinou uma
analise factorial com painéis de peritos. No final da avaliacdo, a validade das
comparacfes de desempenho foi aceite sem quaisquer problemas.

Henry et al, (1992)

Evitar os efeitos adversos dos indicadores

A utilizacdo de indicadores é, muitas vezes, afectada pelo receio de provocar efeitos
adversos. Existem diversos tipos de efeitos adversos:

¢ O efeito de “favorecimento” ou de “filtragem”;

e Convergéncia para a média;
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e Efeitos inesperados, cujos resultados estdo subordinados as pontuacfes dos
indicadores.

Os efeitos de “filtragem” poderdo ocorrer sempre que o desempenho de organizacdes de
formacédo e de emprego for medida de acordo com a taxa de colocacéo de beneficiarios.
Para obter uma melhor taxa de colocacéo para os seus beneficiarios, € do interesse das
organizacdes recrutar pessoas na melhor situacdo possivel, que também satisfacam os
critérios de elegibilidade. Por conseguinte, os operadores tendem a "filtrar" ou favorecer
0s beneficiarios cuja empregabilidade é superior. Este efeito é indesejavel porque
concentra 0 apoio nos que tém relativamente menos necessidades.

Apresentamos um exemplo da forma como os indicadores provocaram uma reducéao das
diferencas, através de uma convergéncia para a média, na Caixa Efeitos adversos de um
sistema de indicadores de gestdo de desempenho: convergéncia para a média, em vez
da convergéncia para a exceléncia. Um indicador também pode incentivar um
comportamento conducente a um desempenho inferior a norma. Este processo decorre
sempre que os indicadores premiarem resultados indesejados, ou sempre que o sistema
dé origem a que os operadores trabalhem para os indicadores, em vez de trabalharem
para os resultados.

Caixa: Efeitos adversos de um sistema de indicadores de gestdo do desempenho:
convergéncia para a média, em vez da convergéncia para a exceléncia

O sistema de indicadores da British Audit Commission (Comissao de Auditoria Britanica)
organiza a quantificacdo de cerca de duas centenas de indicadores de efeitos e de
resultados, relacionados com os servi¢os oferecidos pelos municipios. Os indicadores
sdo comparaveis entre autarquias e publicados anualmente na imprensa local. Este
sistema permite criar uma imagem muito forte da cidade quando um destes servicos
regista um desempenho insuficiente. Consequentemente, muitas autarquias
aumentaram o orcamento dos servicos que revelaram um desempenho mais reduzido,
na esperanca de elevarem o nivel de eficacia. Nestes casos, 0s recursos financeiros
retiravam-se por vezes aos servicos mais eficazes. A utilizacdo dos indicadores
provocou, assim, uma reducdo nas diferencas através de uma convergéncia para a
média. Constituiu um efeito adverso porque se esperava que o0s indicadores
provocassem a convergéncia do desempenho para a exceléncia.

Os efeitos adversos surgem inevitavelmente apos dois ou trés anos de funcionamento de
um sistema de indicadores, independentemente de ter sido bem concebido. Estes efeitos
indesejaveis ndo sdo normalmente previsiveis.

A possivel emergéncia de efeitos adversos ndo devera constituir um argumento para
recusar a medicdo do desempenho. E possivel minimizar os efeitos adversos, seja
corrigindo os indicadores que estdo na origem do problema, seja criando um
procedimento de interpretacdo dos indicadores, por painéis de peritos. E, pois, importante
observar o aparecimento de efeitos adversos e corrigir o sistema, sempre que surgirem
estes efeitos.

Criacao de incentivos de desempenho

Existem diversas formas de utilizar os indicadores para incentivar a melhoria do
desempenho dos operadores. Entre estas, incluem-se:

e Os operadores com niveis de desempenho reduzidos recebem apoio técnico

especifico, para os ajudar a progredir. Se a situacdo ndo melhorar, o
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orcamento serd restringido. Este método baseia-se no principio de que nao é
0 erro que deve ser penalizado, mas sim a incapacidade de corrigir 0s erros.

e Aos operadores com o melhor desempenho, é concedida uma maior
autonomia e um menor controlo.

e Os operadores com o melhor desempenho receberdo apoio para apresentar
0s seus resultados e efeitos ao publico em geral.

e Os operadores que ndo tenham obtido um desempenho suficiente sdo
desqualificados nos procedimentos de seleccdo para projectos futuros
(apresentamos um exemplo deste facto na Caixa Seleccdo de projectos com
base na sua eficacia).

¢ Aos operadores com o melhor desempenho, é concedido apoio adicional.

Caixa: Seleccao de projectos com base na sua eficacia

No ambito do Objectivo 2 do programa correspondente ao periodo entre 1989 e 1993 na
regido do Pays-de-la-Loire (F), as ac¢des do FSE foram geridas pelo Conselho Regional.
Para fazer a gestdo do FSE, aplicaram um método de seleccdo de projectos baseado na
gestdo de desempenho.

O sistema de monitorizacdo obriga todas as organizacdes que promovem formacao
subsidiada a proporcionar ao Conselho Regional uma avaliacdo da taxa de colocacédo
dos seus formandos, depois de decorrido um periodo de seis meses. A candidatura a
financiamento secundario/adicional é assegurada, em primeiro lugar, as organizacdes
com as melhores taxas de colocacdo. O objectivo deste mecanismo € beneficiar as
organizacdes que estdo mais sintonizadas com as necessidades das empresas e que
possuem os melhores impactos.

A utilidade de um sistema de indicadores

A Caixa Um sistema de indicadores, apresentada a seguir, resume as principais
caracteristicas descritas acima. Apresenta um conjunto de pressupostos constituidos,
muitas vezes implicitamente, ap6s a criagdo de um sistema de indicadores, com a
intencdo de melhorar o desempenho de um programa.

A apresentacdo realca o facto de a construcdo de um sistema de indicadores néo ser
efectivamente um primeiro passo. Decorrem pelo menos seis outros passos antes de o
sistema ser realmente Util.

Caixa: Um sistema de indicadores
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4.9. Regras de ouro

1. A seleccdo de métodos e técnicas decorre directamente do tipo de questdes que
se pretende colocar, e estas questdes fazem parte de um vasto exercicio de
concepcao, que inclui a consulta dos parceiros e a avaliacdo das caracteristicas
do programa. A seleccdo, em primeiro lugar, de métodos e técnicas, e a tentativa,
depois, de os adaptar as questdes para as quais nao foram especificamente
escolhidos, ird criar sempre problemas. As técnicas seleccionadas devem reflectir
0 objectivo e o enfoque da avaliacéo.

2. A maior parte das técnicas possui forcas e fraquezas, que € necessario
reconhecer. E, sempre que possivel, devem aplicar-se as diferentes técnicas em
conjunto, para reforcar a analise e tornar os resultados e as conclusdes da
avaliacao mais fiaveis.

3. Devido ao caracter distintivo do desenvolvimento socioecondmico: ascendente,
utilizando diferentes combinacdes de intervengdes, e com adequacdo as
necessidades territoriais e sectoriais, é dificil medir e comparar resultados entre
contextos de programas de desenvolvimento socioeconémico. O que néo significa
que a medicdo, quantificacdo e estatisticas ndo sejam relevantes. Podem ser
ferramentas capazes, sempre que se faca comparacdes ao nivel do programa de
desenvolvimento particular, e ndo tentem comparar contextos incomparaveis.

4. Os métodos e técnicas qualitativos sdo adequados ao desenvolvimento
socioecondémico, devido a subtileza e natureza holistica do que se procura
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realizar, e as diferencas entre contextos, que é necessario descrever em termos
qualitativos. A natureza participativa da capacidade de desenvolvimento local
relativamente ao potencial e as ambi¢des dos cidaddos e dos parceiros locais é
particularmente adequada aos métodos qualitativos e aos métodos participativos.
As prioridades tematicas, que S80 muito comuns em programas europeus,
colocam verdadeiras dificuldades aos avaliadores. Uma vez que os decisores
politicos pretendem compreender a forma como as suas politicas, como um todo,
tém éxito, faz-se, muitas vezes, pressao para integrar resultados e encontrar uma
forma comum de descrever ou, inclusivamente, avaliar o que esta a acontecer.
Isto ndo pode, muitas vezes, fazer-se. Por vezes, apenas as descricbes
qualitativas € que funcionam. E necessario ter cuidado para ndo misturar “alhos” e
“bugalhos”.

Existe, muitas vezes, uma tensdo entre seleccionar avaliadores que tém vastos
conhecimentos acerca de uma &rea de politica especifica e avaliadores cujas
capacidades de avaliacdo sdo mais genéricas. Numa situacdo ideal, numa equipa
de avaliacdo procura-se incluir estes dois conjuntos de conhecimentos e de
experiéncia. Os requerentes devem estar conscientes dos perigos inerentes a
contratacdo de avaliadores que viveram a maior parte da sua vida profissional a
trabalhar numa area especializada e a utilizar um conjunto limitado de métodos e
técnicas. Este € outro argumento a ter em conta para obter um equilibrio de
capacidades na equipa de avaliacao.

E importante fazer a distincdo entre métodos e técnicas para recolher dados, para
analisar dados e para transmitir conclusdes da avaliacdo. Esta distingdo nem
sempre é feita, em parte porque o0s que realizam avaliacdes podem estar mais
preocupados com uma fase do processo do que com outra. Como em tudo, é
necessario haver um equilibrio. Nao vale a pena investir em métodos sofisticados
de recolha de dados se depois a analise desses mesmos dados for relativamente
simplista.

Os dados nunca séo puros, nem nunca ocorrem naturalmente; necessitam de ser
produzidos. Por isso, os avaliadores tém que saber de onde provém os dados e
quais as decisdes tomadas no decurso da sua producdo. No final, a forca dos
argumentos e as conclusdes que se podera retirar dependem das forcas e das
caracteristicas dos dados utilizados.

Um aspecto importante da qualidade da avaliacdo dos dados decorre da forma de
acesso aos dados, e da forma de negociacdo desse acesso. Sobretudo nos
programas de desenvolvimento socioeconémico, existe uma série de problemas
que é necessario resolver. E necessario que os diferentes parceiros estejam
dispostos a partilhar informagdes; os grupos excluidos ndo confiam, muitas vezes,
na avaliacdo como um exemplo adicional do comportamento oficial, pelo que é
necessario suscita-los. Além disso, é necessario convencer todos os parceiros de
que irdo retirar algo da avaliagdo, antes de fornecerem acesso, com qualquer
entusiasmo, a quaisquer informacdes que retenham. O investimento nestes tipos
de negociacao fara a diferenca em termos de qualidade e de avaliagdo como um
todo.

A relacdo entre quantitativo/qualitativo € sobrevalorizada. Os dados constituem,
muitas vezes, parte de um continuo, comecando como sendo qualitativos, e
tornando-se, apdés a analise, quantitativos. As formas mais fracas de dados
guantitativos (por exemplo, categoriza¢des ou rankings) estdo mais préximas dos
dados qualitativos. O que é necessario, aquando da avaliacdo dos programas de
desenvolvimento socioecondémico, é que os dados qualitativos possam captar as
nuances, a experiéncia das pessoas e as opinides, e que os dados quantitativos
fornecam perspectivas, por exemplo no sentido de agregar resultados de uma
intervencdo e proporcionar uma perspectiva comparativa.

Os sistemas de monitorizacdo e os indicadores bem concebidos s&o um
complemento capaz da avaliagdo. Muitas vezes, 0s avaliadores estédo
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dependentes dos sistemas de monitorizagéo, que sdo baseados em indicadores.
Se estes ndo forem aplicados numa fase precoce do ciclo de concepcdo do
programa, mais tarde podera ser demasiado tarde para criar estes sistemas.

Os sistemas de indicadores demasiado elaborados podem ser contraproducentes.
Embora nos programas multi-sectoriais e multi-objectivos haja uma tendéncia
para medir todos 0s pormenores, esta tendéncia devera ser contrariada para
limitar os seus custos e permitir usar os seus resultados.

Os indicadores sdo utilizados, muitas vezes, para efeitos de gestdo e de
responsabilizacdo. Pode ser dificil reutilizar os indicadores exclusivamente
desenvolvidos para estes objectivos como parte de uma avaliacao. Podera haver
demasiada pressédo para delinear as informacdes de formas positivas ou, pelo
menos, no sentido de se certificar que as mas noticias ndo passam. Por outro
lado, numa cultura de gestdo de desempenho bem desenvolvida, estes tipos de
indicadores podem ajudar a melhorar os conteddos dos programas, bem como a
sua gestao.

142



EVALSED: A Avaliacdo do Desenvolvimento Socioeconémico — O GUIA

ANEXO A AO GUIA — AS PRINCIPAIS ETAPAS DA AVALIACAO

Avaliacao ex-ante

Avaliagao intercalar

Avaliagcao ex-post

Ciclos de programacao sucessivos

Avaliacdo ex-ante

A avaliacdo ex-ante decorre no inicio do ciclo, antes da adop¢do de um programa. Esta
forma de avaliacdo ajuda a garantir que o programa final € tdo relevante e coerente
guanto possivel. As suas conclusdes tém como objectivo serem integradas no programa
aquando da tomada de decisoes.

A avaliacdo ex-ante centra-se, em primeiro lugar, numa andlise das forcas, fraquezas e
potencial do Estado-Membro, regido ou sector correspondente. Proporciona as
autoridades em causa uma apreciacdo sobre se as questdes de desenvolvimento foram
correctamente diagnosticadas, se a estratégia e 0s objectivos propostos sao relevantes, e
se existe algum tipo de incoeréncia em relacdo as politicas e orientagcbes comunitérias,
se 0s impactos esperados sdo realistas, e sucessivamente. Também proporciona 0s
fundamentos necessarios para a monitorizacdo e avaliagfes futuras, assegurando a
existéncia de objectivos explicitos e, sempre que possivel, quantificados. Ajuda a
especificar os critérios de seleccao relativos a selec¢do de projectos, e a garantir o
respeito das prioridades comunitarias. Finalmente, ajuda a assegurar a transparéncia das
decisBes, proporcionando uma explicacdo clara das escolhas adoptadas e dos seus
efeitos esperados.

As avaliacdes ex-ante sdo executadas no momento em que as autoridades publicas se
encontram envolvidas em discussfes e negocia¢gdes acerca do programa futuro. Estéo,
por conseguinte, sujeitos a fortes constrangimentos: pressado dos prazos, formalizacao
vaga do programa proposto para avaliacdo, emendas a esta proposta no decorrer dos
trabalhos, exigéncias de confidencialidade, etc. A equipa de avaliagdo deve, por
conseguinte, poder intervir de forma flexivel e rapida, bem como aplicar técnicas de
analise de necessidades e simulacao de efeitos socioeconémicos.

Avaliagéo intercalar

A avaliacéo intercalar é executada no decorrer da segunda fase do ciclo de programacéo,
durante a implementacao das intervencoes.

Dependendo das conclusdes da avaliagao intercalar, podera fazer-se ajustes durante o
ciclo. Esta avaliacdo analisa criticamente os primeiros efeitos e resultados das
intervencbes. Também avalia a gestdo financeira do programa, e a qualidade da
monitorizacdo e da sua implementacéo. Mostra se e de que modo as intencdes originais
foram executadas, e, quando aplicavel, verifica se foram efectuadas alteracdes de facto
aos objectivos iniciais. Comparativamente a situacdo inicial, realca as alteracdes ao
contexto econdémico e social geral, e avalia se 0s objectivos continuam a ser relevantes.
A avaliacdo intercalar também analisa se a evolucdo das prioridades e politicas da
Comunidade coloca problemas de coeréncia, e ajuda a preparar ajustes e a fazer a
reprogramacdao, e a argumenté-los de forma transparente.

A avaliacao intercalar baseia-se, em grande parte, nas informacdes retiradas do sistema
de monitorizacdo, mas também na avaliacdo ex-ante e nas informac6es sobre o contexto
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e sobre a sua evolugcdo. Geralmente, consiste em exercicios breves e exaustivos,
centrados sobretudo nos resultados do programa avaliado, sem tentar realizar uma
andlise aprofundada dos impactos que ainda nZo tiveram tempo de emergir. E, no
entanto, possivel e aconselhavel ter em conta avaliacdes aprofundadas ou tematicas de
programas anteriores, sempre que disponiveis. A avaliacdo intercalar possui uma
natureza "formativa", ou seja, produz feedback directo sobre o programa que esta a
ajudar a melhorar, em termos da sua gestéo.

No periodo 2007-2013, a avaliacao intercalar foi substituida pela avaliacao intermédia ou
continua, de preferéncia baseada num plano de avaliacdo plurianual. Esta nova
abordagem tem como objectivo ultrapassar os aspectos de rigidez da avaliacdo intercalar
de 2003, e facilitar a avaliacdo de todas as partes dos programas numa altura em que 0s
responsaveis pelos programas necessitam dessas conclusées.

Avaliagdo ex-post

A avaliacdo ex-post recapitula e tece consideracdes acerca de todo o programa,
sobretudo em termos dos seus impactos. O seu objectivo consiste em justificar a
utilizacdo de recursos e reportar a eficacia e a eficiéncia das intervengdes, e saber em
gque medida se alcancou os efeitos esperados. Centra-se em factores de sucesso ou de
fracasso, e na sustentabilidade dos resultados e dos impactos. Procura retirar conclusdes
que se pode generalizar e aplicar a outros programas ou regides.

Numa situacao ideal, os resultados desta avaliacdo devem estar disponiveis quando se
planear o programa seguinte, isto é, pelo menos um ano antes do final do programa.
Porém, para que os impactos tenham sido produzidos, a avaliacdo ex-post teria que ser
realizada dois a trés anos apds o final do periodo de programacédo. Enquanto se aguarda
gue este periodo passe, € pedido, muitas vezes, um relatério provisério pouco antes do
final do ciclo de programacéo, em relagcdo com a avaliagdo ex-ante do ciclo seguinte.

A analise de impacto constitui, sempre, um exercicio a larga escala, se executada
sistematicamente. As avaliagdes ex-post tém tendéncia, por isso, para envolver inquéritos
de campo, e decorrer por longos periodos, entre doze e dezoito meses.

Ciclos de programacéao sucessivos

A sequéncia de trés fases de avaliagdo em ciclos sucessivos cria sobreposicdes que é
necessario organizar da forma mais eficiente possivel, para evitar a sua duplicacdo. O
principio basico consiste na combinacédo do trabalho de avaliagéo, durante um programa,
com a utilizagdo de conclusdes de avaliacdo executadas sobre o programa anterior. A
continuidade relativa das accbes programadas de um periodo para o seguinte permite
utilizar conclus@es recentes para considerar a relevancia das novas medidas propostas.
O esquema que se segue mostra que poderdo decorrer interaccdes ao nivel das
avaliacOes executadas nas diferentes fases dos diversos programas sucessivos.

Caixa Articulacao dos ciclos de programacéao da avaliacdo

Caixa: Articulacdo dos ciclos de programacéo da avaliacéo

144



EVALSED: A Avaliacdo do Desenvolvimento Socioeconémico — O GUIA

Programas @) 2 3)
% r - r -III------II\
[ ¥} | 4
| /
!
I
!
Resultados, !
impactos |
Avalia¢ao .
intercalar(1) ex-post (1)
ex-ante (2) intercalar (2)
ex-ante (3)

——F» | Observaggdo | > Feedback

Assim, uma avaliagdo ex-ante que prepare a adop¢do de um futuro programa devera
poder tirar partido dos resultados do trabalho anterior, i.e.:

e a avaliacdo intercalar do periodo que esta a chegar ao fim. Esta avaliacdo
devera produzir conclusdes durante os primeiros anos de actividade, e
relativamente aos programas seguintes. Podera ser concluida com um
relatério final sobre os efeitos e os resultados do programa actual, com base
em informacgdes do sistema de monitorizacéo.

e a avaliacdo ex-post do periodo anterior ao periodo actual, possivelmente
complementada por avaliagbes tematicas e analises aprofundadas. Estas
avaliacdes terdo possibilitado a observacdo e andlise dos impactos das
intervengbes anteriores, que sdo semelhantes as intervencdes planeadas, e
ocorreram num contexto parcialmente semelhante.

Uma vez que a funcdo da avaliacao intercalar consiste em verificar se os objectivos ainda
sao relevantes, e se estdo em processo de serem alcancados, sera necessario basear-
se, em primeiro lugar, nos dados do sistema de monitorizacéo, e ainda:
¢ na avaliacdo ex-ante, e, sobretudo, no diagnéstico realizado relativamente ao
contexto socioecondémico prevalecente, antes do inicio do programa, e que é
necessario actualizar;
¢ na avaliacdo ex-post do programa anterior, cujas conclusdes relativamente as
mesmas areas de intervengcédo podem servir como base de referéncia.

A avaliacdo ex-post baseia-se em dados de gestdo e de monitorizacdo, e em estudos de
campo, que ajudam a observar e a analisar 0os impactos reais e sustentaveis das
intervengbes. Baseia-se na avaliagcdo ex-ante, na medida em que tem que reportar o
alcance dos objectivos. Baseia-se na avaliacdo intermédia, sobretudo para identificar o
sucesso ou os fracassos identificados nesta fase.

No que diz respeito ao facto de a avaliacdo necessitar de retirar conclusbes da
experiéncia de programas anteriores para melhorar programas futuros, uma solucao
interessante consiste em definir um plano de avaliagdo plurianual, conforme
recomendado pela Comissdo Europeia, para o periodo 2007-2013 (e para 0S novos
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Estados-membros, em 2004-2006). A ideia consiste em identificar as diferentes
avaliacdes possiveis, e em definir a sua data e o seu conteddo relativamente aos prazos
e as agendas politicas para efeitos de tomada de decisao dos "clientes" da avaliacao, a
diversos niveis.
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ANEXO B AO GUIA — EVOLUCAO DAS REGRAS DOS FUNDOS
ESTRUTURAIS

Regulamentos aplicaveis entre 1988-93
Regulamentos aplicaveis entre 1994-99
Regulamentos aplicaveis entre 2000-2006
Regulamentos aplicaveis no periodo entre 2007-2013

Regulamentos aplicaveis entre 1988-93

Na Comissao, as exigéncias de transparéncia para com os contribuintes, relativamente a
utilizacdo sélida de fundos dos Estados-membros, foi progressivamente ganhando
terreno. Esta aspiracdo reflecte-se numa expressdo simples: "lutar pela eficacia dos
gastos Europeus".

O Acto Unico Europeu, adoptado no inicio de 1986, introduziu no Tratado da CEE uma
nova seccao V, incluindo o artigo 130D. Este artigo anunciou a reforma dos Fundos
Estruturais, com o objectivo de aumentar a sua eficacia, no sentido de melhorar a coesao
econdmica e social na Comunidade. Do mesmo modo, em Fevereiro de 1992, o Tratado
de Maastricht integrou esta necessidade imperativa de coeséo, e o Artigo 130B estipula
que o Conselho deve definir medidas necessarias para garantir a utilizacao eficaz dos
Fundos.

Em conformidade com estes requisitos, os regulamentos relacionados com os Fundos
Estruturais (os de 1988, no caso da primeira geracdo de Fundos Estruturais, e os de
1993, no caso da geracdo actual) passaram a integrar artigos especificos sobre a
avaliacdo, sobretudo o Artigo 6.° do regulamento-quadro, e o Artigo 26.° do regulamento
de coordenacéo.

O Artigo 6.°, Paragrafo 2, dos regulamentos de 1988, estipulou que "para avaliar a
eficacia das intervencdes estruturais, os impactos das ac¢des Comunitarias devem ser
avaliados ex-ante e ex-post. Por isso, as candidaturas a apoio pelas autoridades
competentes devem incluir as informaces necessarias, de modo a poderem ser
avaliadas pela Comissao”.

Estes primeiros regulamentos, adoptados pelo Conselho em 19 de Dezembro de 1988,
diziam respeito a planos de desenvolvimento regional, que tinham que ser entregues até
1 de Janeiro de 1989. Para muitas instituicbes de administracdo nacional e regional, a
necessidade de estabelecer programas plurianuais constituiu, em si, uma espécie de
revolucdo. Além disso, a maioria das autoridades competentes e 0s servicos da
Comissao nao possuiam as capacidades de avaliacdo necessarias, pelo menos no que
diz respeito a avaliagdo dos Fundos Estruturais. Consequentemente, as avaliacbes
executadas no periodo entre 1989 e 1993 ndo apresentavam uma qualidade muito
elevada, apesar dos esforcos de muitos actores, sobretudo na Comissédo. Observou-se
especificamente que o quadro definido por esta primeira versdo dos regulamentos nao
permitiu criar condicdes adequadas a implementacdo da fase de avaliacdo ex-ante de
forma regular.

Regulamentos aplicaveis entre 1994-99

Reconhecendo este fracasso parcial, por insisténcia da Comissdo, mas também através
do forte impeto de determinados Estados-membros (sobretudo, da Holanda e do Reino

147



EVALSED: A Avaliacdo do Desenvolvimento Socioeconémico — O GUIA

Unido), os novos regulamentos de Julho de 1993 reforcaram consideravelmente os
requisitos em termos de avaliacéo.

Este novo regulamento (Artigo 6.° do regulamento-quadro) determina os conceitos de
avaliacdo prévia, monitorizacdo e avaliacdo ex-post. Os Artigos que descrevem
pormenorizadamente o conteddo dos documentos de programacdo, entregues pelos
Estados-membros, introduzem o conceito de "objectivos especificos quantificados,
sempre que possivel". Do mesmo modo, o Artigo 26.° dos regulamentos de coordenacao
apresenta uma clausula prévia de que "serd concedido apoio quando uma avaliacdo
prévia mostrar a obtencdo de vantagens socioecondmicas a médio prazo, face aos
recursos mobilizados".

Na préatica, esta exigéncia muito forte de uma avaliagdo ex-ante, uma variante
Comunitaria do conceito Britanico de Value for Money (ou seja, proveitos proporcionais
ao investimento), ndo foi aplicada de forma muito precisa. Em contrapartida, a introducao
da avaliacdo intercalar, que nao existia antes, foi particularmente bem sucedida. O
refor¢o da legislacdo europeia no dominio da avaliacdo foi claramente um forte incentivo
para a disseminacdo da ideia de que a avaliacdo era inevitavel para obter fundos
comunitarios.

Regulamentos aplicaveis entre 2000-2006

Com a terceira geracdo de Fundos Estruturais, a avaliacdo da sua eficacia sera
reforcada. As accBes comunitarias serdo, daqui em diante, objecto de avaliacdo ex-ante
pelos préprios Estados-membros, de avaliagcao intermédia pelos gestores dos programas,
e de avaliacdo ex-post, por iniciativa da Comissao, para avaliar os seus efeitos, face aos
objectivos (0os seus objectivos particulares e 0s seus objectivos de coesédo), e para
analisar o seu impacto sobre problemas estruturais especificos.

A eficacia dos Fundos devera medir-se em trés niveis: o efeito geral sobre os objectivos
do Artigo 130.° A do Tratado (particularmente, o refor¢co da coesao econémica e social), 0
efeito sobre as prioridades propostas nos Planos e fornecidas a cada QCA, e os efeitos
sobre as prioridades especificas seleccionadas para as intervencfes. Poderdo ser
lancadas avaliacdes complementares, sempre que aplicavel de natureza tematica, com o
objectivo de identificar experiéncias que sao transferiveis de um programa para outro.

Para aumentar a transparéncia, devera colocar-se a disposi¢cado do publico relatérios de
avaliacdo, mais extensivamente do que no passado.

Regulamentos aplicaveis no periodo entre 2007-2013

Em termos de avaliacdo, a nova organizacao de Fundos Estruturais para o periodo entre
2007-2013 representa uma mudanca de uma abordagem obrigatéria para uma
abordagem continua, mais flexivel.

A avaliacdo ex-ante de todos os programas operacionais ao abrigo do Objectivo de
Convergéncia (antigo Objectivo 1) continua a ser uma obrigacdo, enquanto os Programas
Operacionais ao abrigo do Objectivo de Competitividade Regional (antigo Objectivo 2) e
do Objectivo de Emprego (antigo Objectivo 3) devem ser avaliados por programa, por
Fundo ou por eixo prioritario. Os Programas Operacionais ao abrigo do Objectivo de
Cooperacao Territorial devem ser avaliados individualmente ou em grupos. A avaliacao
ex-ante dos novos Quadros Nacionais de Referéncia Estratégica (que substituem o Plano
de Desenvolvimento Nacional e o QCA) ndo é obrigatoria, mas altamente recomendada
pela Comissdo Europeia, sobretudo aos Estados-membros com Objectivo de
Convergéncia.
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Com base na experiéncia de avaliacdo intercalar do periodo anterior, que mostrou que 0s
prazos impostos eram demasiado rigidos, os requisitos demasiado abrangentes, e os
TdR adaptados de forma insuficiente as necessidades especificas, a nova avaliagéo
continua devera ser mais orientada por necessidades especificas de cada pais, do que
por Regulamentos. Prevé-se que os Estados-membros executem avaliagdes continuas,
relacionadas com a monitorizacdo dos Programas Operacionais, 0 que sO é necessario
em casos de afastamento significativo dos objectivos iniciais dos programas e das
propostas de revisdo dos programas.

Globalmente, os Programas de Fundos Estruturais para 2007-2013 devem ser mais
estratégicos, centrados nos objectivos globais de longo prazo que, consequentemente,
se traduzirdo pelos Estados-membros em medidas e objectivos mais operacionais e de
curto prazo. Do mesmo modo, a avaliacdo também deverd centrar-se em contextos
especificos dos paises, e na satisfacdo das necessidades de decisores politicos, bem
como do publico em geral.
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