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1. Introducgao

A avaliagdo é uma ferramenta poderosa para se perceber/aprender o que resulta, o
que nao resulta e as razdes pelas quais isso acontece. E uma abordagem sistematica
acerca do mérito de qualquer “objecto”. O grande objectivo da avaliacado é determinar
o valor ou o mérito do que se avalia. A avaliacdo é também uma ferramenta importante
em termos de prestacao de contas e responsabilizacido. Por estas razdes é necessario

que as intervengdes da cooperagao para o desenvolvimento sejam avaliadas.

Dito isto, levanta-se um conjunto de questdes ligado as abordagens, metodologias e
instrumentos a utilizar nas avaliagdes. Assim, a fungdo avaliacdo deve ser sujeita a
debate interno, nas suas componentes de independéncia, qualidade e utilidade, no
sentido de a preparar melhor para os desafios que se vao apresentar,

necessariamente, no futuro.

O sistema de avaliacdo do IPAD baseia-se, fundamentalmente, nos standards
internacionais de avaliacdo aceites na generalidade. A avaliagdo, queremos acreditar,
serve a gestdo da organizacdo e das intervengdes, fornecendo informacao essencial
para as suas decisdes em termos da relevancia, eficacia e desempenho operacional.
Estes aspectos ganham uma importancia ainda maior num periodo de recursos
escassos, de grande contengdo orcamental e necessario rigor nos gastos com os
recursos dos contribuintes. Neste contexto, a avaliacdo, como ja referido, tem um
papel chave a desempenhar na aprendizagem organizacional, prestacdo de contas e

responsabilizagio.

Embora acreditando nos aspectos atras referidos e talvez até por causa disso,
achamos também que ha um conjunto de acgdes que podem ser tomadas ao nivel da
Unidade de Avaliacdo no sentido de melhorar o seu desempenho. E necessario que a
avaliacao reforce a qualidade da analise e obtenha resultados, isto €, que seja um

meio chave na contribuicao para a distingao entre sucesso e fracasso!

Na sequéncia das ultimas avaliagbes, efectuadas pelo GAAI, nomeadamente as
avaliacdes dos Programas Indicativos de Cooperagao (PIC) com Angola, Guiné-Bissau
e Timor-Leste, surgiu claramente a necessidade de aprofundar o que séo e podem ser

este tipo de avaliacoes.

O objectivo deste documento de trabalho € contribuir para o debate sobre a
problematica da avaliacdo e, neste caso, mais centrado na avaliacdo de
Programa/Estratégia pais (PIC), sua utilidade versus complexidade, com os

correspondentes custos associados.



Neste ambito, discute-se a necessidade de melhorar os métodos para identificar os
impactos da ajuda ao desenvolvimento, isto €, como podem os avaliadores
estabelecer relacbes de causal/efeito nas suas analises e fornecer recomendagdes
para melhorar a qualidade das avaliagbes de impacto da ajuda. Discute-se também a

complexidade associada a este tipo de avaliagdes e o seu custo/beneficio.

O GAAIl tem, desde logo, a responsabilidade pela elaboracdo dos Termos de
Referéncia (TdR) tanto para as avaliagdes internas, como para as externas. Cada
avaliagdo é composta por varias fases, nomeadamente a fase de analise documental e
a fase de deslocacao ao terreno, complementadas com entrevistas e finalmente a
producao do relatério final. A primeira fase, relativa a analise documental, deve servir

também para refinar os TdR e para a escolha da metodologia mais adequada.

A elaboracdo dos TdR reveste-se de uma importancia capital. E neste ambito que se
discutem os objectivos da avaliagdo, o que se pretende ver respondido por esta e a

metodologia mais adequada para se atingirem esses objectivos.

As metodologias de avaliacdo vao desde andlises qualitativas baseadas em
documentos de projecto e entrevistas até analises quantitativas, econométricas ou

outras, baseadas em dados quantitativos observados.

A questao central deste documento é levantar um conjunto de questdes relacionado
com estas metodologias e tentar equacionar como se pode abordar a escolha da
metodologia mais adequada, que estara sempre ligada ao objectivo e as questbes que
se querem ver respondidas. S6 para dar um exemplo, os TdR para uma avaliagdo de
impacto, por exemplo, podem e as vezes devem enfatizar a necessidade de uma
analise contrafactual credivel. Para isso a equipa de avaliagcao deve integrar pessoas

com as devidas competéncias técnicas para implementar este tipo de métodos.

O presente documento apresenta alguns conceitos relativos ao tipo de avaliacbes em
articulacdo com as diferentes metodologias de analise. Levanta também, neste ambito,
um conjunto de questdes:

e E possivel avaliar as estratégias pais como programas coerentes?

e O que é que este tipo de avaliacbes pode oferecer e a quem?

e Que recursos sao necessarios para as avaliagdes das estratégias pais?

e Como isolar a componente da ajuda de um doador?

e Como estabelecer a causalidade / efeitos das intervengdes?

e Como definir a complexidade da analise, tendo em consideragédo os

constrangimentos?



O documento esta organizado em 6 pontos. No primeiro, faz-se uma breve anélise do
que tem sido o Programa Indicativo de Cooperagéo (PIC); no segundo, abordam-se as
metodologias de avaliagdo; no terceiro, refere-se, sucintamente, o que tém sido
globalmente as avalia¢gdes dos Programas pais (PIC); no quarto, da-se conta de
alguma experiéncia de outros doadores; segue-se no quinto, uma analise do problema

e, finalmente, as conclusoées.

2. Programa Indicativo de Cooperacgao (PIC) — Estratégia pais

A cooperagao bilateral entre Portugal e os seus principais parceiros tem sido
desenvolvida, desde 1999, no quadro dos Programas Indicativos de Cooperacao
(PIC). Os PIC enquadram estrategicamente a cooperagdo a desenvolver entre
Portugal e cada um dos paises parceiros, estabelecendo as linhas de for¢ca que vao
orientar o contributo portugués para o desenvolvimento econdmico e social destes

paises.

Assim, a ajuda de Portugal estd, na quase totalidade, enquadrada no que se
convencionou chamar PIC. Contudo, temos duvidas que estes documentos sejam
programas no sentido em que todas as partes que o compdem estéo interligadas com
uma determinada légica e cuja intengdo €, aquando da sua implementacdo, a
preocupagcao de um trabalho conjunto e articulado entre as varias areas de

intervencéo.

Pelo contrario, a maior parte destes programas sdo muito gerais e consubstanciam-se
num conjunto de projectos e programas sectoriais que aparecem em diferentes
momentos temporais e pelas mais diversas razées. No maximo, tém uma motivacao

comum que ¢é a reducao da pobreza.

Em tese, um Programa/Estratégia pais identifica os objectivos, as linhas estratégicas
de actuacdo, com as respectivas prioridades, que séo o resultado da visao estratégica
global, tendo em consideragdo a estratégia do pais parceiro. Este Programa tem em
consideracdo os efeitos de programas anteriores, as avaliagdes e 0s recursos

disponiveis, consubstanciando-se, depois, em projectos e actividades.

O documento descreve, assim, a estratégia da cooperagdo portuguesa baseada na
identificacdo das prioridades em relacdo a intervengao no respectivo pais parceiro,
indica as modalidades da ajuda e o respectivo nivel financeiro para um periodo de
médio prazo. E o instrumento formal mais importante como orientador da cooperagéo

com esse pais.



A forma geral e algo vaga, como referido, do documento de Estratégia (PIC) causa
desde logo problemas a avaliagdes futuras e ao acompanhamento, que se pretende a
um Programa. Apesar disto, o PIC como uma base para o didlogo entre as partes, tem

sido muito util.

Sintetizando as fungdes da Estratégia pais:
e Fornece informagéo ao pais parceiro e indirectamente a outros doadores;
e Serve de base de didlogo (orientac¢ao politica);
e E um instrumento orientador para toda a cooperagdo com um pais parceiro;
e Identifica as prioridades do pais parceiro, que fundamentam as intervencoes;
e Identifica os objectivos globais de desenvolvimento, os indicadores e

respectivas metas.

A programacao é feita com base nas estratégias, nos planos e nas prioridades de
desenvolvimento de cada pais parceiro, porque €, desde logo, uma forma de promover

mais facilmente a sua apropriacao.

Na pratica, conclui-se entdo que os PIC tém sido, embora com evolugéo positiva, um
enunciar algo vago, como ja referido, da estratégia a desenvolver com o pais parceiro
e consubstancia-se em intervengbes com diferentes tempos de implementacao;
diferentes executores e diferentes abordagens. Assim, o que é entdo avaliar o PIC? E
avaliar os projectos? E avaliar os sectores? Com diferentes metodologias? E fazer
avaliacdo de efeitos ou de impacto? E avaliar todo o processo de desenho e

implementacao do Programa?

3. Metodologias de Avaliagao

Ha diferentes tipos de avaliagdo dependendo do objecto a ser avaliado e do objectivo
da avaliagdo. A distingdo basica mais importante entre tipos de avaliagéo talvez seja
entre avaliagdo formativa (por exemplo avaliagdo do processo) e avaliagdo sumativa

(avaliacao de efeitos, de impacto ou analises custo/eficacia ou custo/beneficio).

A avaliacdo formativa focaliza-se no objecto a ser avaliado — examina o desenho, a
implementacéo e o financiamento do programa. Aborda o contexto organizacional, isto

€, 0s recursos envolvidos, os procedimentos, os inputs, etc.

A avaliagdo sumativa, em contraste, examina os efeitos ou os outcomes de um
objecto, isto é, o que acontece no final do financiamento do programa. Aborda a
questao de se poder afirmar que aquele objecto causou aquele outcome e determina o

impacto global do factor causal.



As avaliagdes de Programa pais, de uma forma geral, combinam diferentes métodos
tanto de analise quanto de recolha de dados/informacdo. A primeira fonte de
informagédo tem normalmente que ver, para além da analise dos documentos de
projecto, com entrevistas aos detentores de interesse, incluindo no pais parceiro, e a
observacao directa pela equipa de avaliacdo das intervencbes mais relevantes,

segundo determinados critérios.

A escolha destes detentores de interesse e a recolha de informagéo raramente tém
subjacente critérios estatisticos, baseando-se sobretudo em conhecimentos pessoais
Oou procura-se encontrar as pessoas no pais parceiro que estdo por dentro das

questdes da cooperacao e que tenham conhecimento sobre as intervencoes.

No entanto, a eficacia e o impacto da ajuda sdo cada vez mais questdes no debate
internacional. As agéncias de desenvolvimento precisam de demonstrar os efeitos do
seu apoio nos beneficiarios. Estes aspectos levam-nos a metodologias mais

complexas, como por exemplo, as avaliagbes de impacto.

Como referido, em geral as avaliagdes combinam varios métodos (regressao;
inquéritos; entrevistas semi-estruturadas; focus-group). O tratamento da informacao
resulta do cruzamento de varias fontes e métodos de recolha, 0 que se convencionou
chamar triangulagao. A ideia é que os diferentes métodos e os diferentes tipos de
recolha de informagdo em relagcdo ao mesmo objecto possam suportar-se uns aos

outros e tornem as conclusdes mais fiaveis.

Ha avaliacdes com abordagens macroecondmicas baseadas em estatisticas oficiais
(pode ser um problema nos paises mais frageis) ou em estatisticas proprias recolhidas
para esse fim. O objectivo deste tipo de avaliacao € muito ambicioso, principalmente
no que se refere a determinar os efeitos e impactos atribuidos a uma intervencao de

desenvolvimento.

Quanto mais quantitativa e macro for a avaliagdo (podendo até exigir o tratamento de
modelos matematicos) mais complexa se torna e logo mais dispendiosa. Quando se
toma a deciséo do tipo de avaliagdo a ser efectuado e métodos a utilizar tem que se
ter presente que provavelmente ha uma taxa marginal decrescente de retorno
relativamente aos elevados custos que este tipo de avaliagbes comporta em relacéo a
uma maior fiabilidade. Nestes casos seria util, aquando da decisao, ter em conta a
guantidade de recursos a alocar a avaliacdo para se obterem dados razoavelmente
fiaveis e 0 que poderia ser atingido com mais dados e analises mais complexas,

implicando maiores custos.



E também muito dificil determinar o que se deve a intervencdo e o que se deve a
intervencgdes de outros doadores ou até a intervencdes por parte do pais parceiro. Ha
dificuldade em ligar os efeitos observados aos resultados das intervencdes e aos
objectivos do Programa/Estratégia. Coloca-se, entdo, a questdo da atribuicdo, que

veremos mais a frente.

3.1. Evolucao da tematica “avaliagao”

A primeira evidéncia formal de avaliagdo de Programa aparece por volta de 1897-1898
na area da Educagdo com Joseph Rice. Esta avaliagcdo consistiu num estudo
comparativo de 33000 estudantes do sistema escolar dos Estados Unidos
relativamente a capacidade de expressao/pronuncia. Depois s6 por volta dos anos 30
foi elaborado um estudo por Ralph W. Tyler e Eugene R. Smith, que se revelou um
esforgo notavel para avaliar os outcomes de um programa educacional a oito anos
(1933-1941).

Durante os anos 50 e 60 a avaliagdo teve um grande impulso, nomeadamente na area
educacional e na abordagem experimental. O trabalho de Campbell e Stanley (1966)
deu um enorme impeto as abordagens experimental ou quase-experimental para
avaliagdes de Programa. Iniciaram-se analises econdmicas sofisticadas, utilizando
métodos quantitativos. Estes métodos quantitativos s6 ganharam uma aceitagao
generalizada ja nos anos 70 (Malcolm Parlett e David Hamilton - 1972; Robert Stake -
1974; Eisner - 1971; Egon Guba; Yvonna Lincoln). Entretanto, também por esta altura,
comecga a dar-se um enfoque no “processo” da ajuda no contexto da avaliagido. Na
sequéncia da implementagcdo de métodos quantitativos, desenvolveram-se grandes
desentendimentos entre os proponentes das abordagens qualitativas e quantitativas.

Os anos 70 ficaram, assim, marcados, nesta area, por estas polémicas.

No inicio dos anos 80, cresceu a preocupacao com a eficacia da ajuda. Achava-se que
seria muito Util (maiores beneficios de analise) juntar-se (integrar) os dois tipos de
abordagem (qualitativa e quantitativa) numa mesma avaliacdo (Cook e Reichardt,
1979; Blaine R. Worthen, 1981 e Madey, 1982), utilizando diversos métodos. Worthen
e Sanders (1987), definem avaliagdo como “the formal determination of the quality,

effectiveness, or value of a program, product, project, process, objective, or curriculum”
(p-22).

A polémica entre os avaliadores continuou e, nos anos 90, alguns investigadores
concluiram que o “desenho” experimental e quase-experimental rigoroso (preconizado,
por exemplo, pelas avaliagbes de impacto) era irrealista pela complexidade que

comportava, consumidor de muito tempo e caro, que deveria ser substituido por



abordagens mais rapidas e economicas (Joseph Valadez e Michael Bamberger, 1994).
Nesta década assiste-se, entretanto, a difus&o dos critérios de avaliagdo do CAD. Mais
tarde a adopgao da abordagem “gestdo centrada nos resultados”, com reflexos nas

metodologias de avaliagéo.

Actualmente a discussao situa-se ao nivel das metodologias para as avaliagdes de
impacto, ligada, desde logo, a algum desentendimento também em relagdo ao que se
considera impacto. Devido ao foco colocado nos resultados, a avaliacdo de impacto
tornou-se uma parte importante na agenda do desenvolvimento na ultima década.

Estas reflexdes ligam-se ainda aos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).

3.2. Avaliagao de impacto

No seio da comunidade de avaliacdo do desenvolvimento ha, como referido, diferentes
ideias sobre o significado de ‘“impacto”. Este aspecto, como faciimente se
compreende, influencia as escolhas das metodologias mais adequadas para uma

avaliagao deste tipo.

Existem sobretudo duas posicbes bastante diferentes, uma, onde se inclui o
CAD/OCDE, que considera impacto como os efeitos de longo prazo (positivos e
negativos, primarios e secundarios) produzidos, directa ou indirectamente, intencional
ou nao, por uma intervencao de desenvolvimento. Outra abordagem, defendida por
alguns investigadores, nomeadamente Howard White e pelo BM, consideram que
avaliacdo de impacto consiste em “ver’/constatar que diferenca o programa
exactamente provocou, isto é, até que ponto se pode atribuir a uma intervencao
especifica (atribuigao): melhorou a vida das pessoas? salvou vidas? Neste caso a
avaliacdo de impacto é fazer a analise com e sem a intervencdo: O que é que
aconteceu com o programa (registo factual) comparado com o que teria acontecido na
auséncia deste (exige, em geral, a analise do contrafactual — encontrar um grupo de
comparacao/grupo de controlo). Defendem que a avaliagdo de impacto é a analise da

eficacia do desenvolvimento e ndo a analise da eficacia da ajuda.

As avaliagdes de impacto rigorosas (assim consideradas sobretudo pelos defensores
da segunda abordagem referida) séo analises que medem as alteragdes (liquidas) nos
outcomes no ambito de um grupo particular de pessoas, que podem ser atribuidas a
um programa especifico, usando a melhor metodologia disponivel, fiavel e apropriada
a questdo da avaliagdo que esta a ser investigada (respondida) e a um contexto
especifico. Estas avaliagbes de impacto sdo as que lidam exactamente com o

problema da atribuigao.



A comparacao da situagdo “com e sem” a intervencédo € um desafio, uma vez que nao
é possivel observar como a situacdo teria sido sem a mesma intervencdo. E neste
ponto que se colocam metodologias quantitativas de analises estatisticas ou outras e

também a questdo complexa, referida, da atribuigao (efeitos produzidos por).

As avaliagdes de impacto, neste caso, estimam a eficacia (em termos dos efeitos) do
programa, comparando oufcomes daqueles que participaram no programa em
comparagao com aqueles que nao participaram nesse programa. O desafio chave na

avaliacdo de impacto é encontrar um grupo de pessoas que nao participou no

programa, mas que esta muito proximo dos participantes.

A avaliacdo de impacto esta, assim, principalmente relacionada com os resultados
finais das intervencbes no que diz respeito ao bem-estar das
populagdes/comunidades. E uma ferramenta no meio de uma pandplia (como ja

referido) de ferramentas/métodos de avaliagéo.

Ha autores que mantém que a causa/efeito € demonstrada quando é possivel chegar
e quantificar esta atribuigdo. No caso em que é demasiado complexo demonstrar esta
atribuicdo, entdo o que é necessario € mostrar o contributo/contribuigao (no sentido
da atribuicdo parcial) do programa para o efeito global. Se este efeito liquido nao
puder ser demonstrado, entdo o que deve ser demonstrado € a propor¢édo de impacto

que é atribuivel ao programa.

Ha quem afirme que so é possivel a atribuicao em programas simples. Em programas
complexos é dificil distinguir o que é consequéncia directa da intervengao da de outros
factores (Rogers). Atribuir uma mudancga nos outcomes a uma intervencao especifica

€ muito dificil devido a uma pandplia de factores envolvidos.

As avaliagdes de impacto com qualidade requerem métodos mistos, isto €, uma
combinacéo entre métodos quantitativos e qualitativos, que podem ser, por exemplo,
analises economeétricas baseadas em dados de inquéritos e analises qualitativas

baseadas em documentos de projecto.

As avaliagbes de impacto exigem que o conjunto de avaliadores envolvidos tenham
um conjunto de competéncias que lhes permita fazer analises mais rigorosas e que,
assim, possa utilizar ndo s6 métodos qualitativos, mas também métodos quantitativos.
A avaliagdo de impacto tem forte énfase sumativa. E uma avaliagdo final de programa

que tem o tempo suficiente para ter efeitos.



4. Avaliagao dos Programas Indicativos de Cooperacao (PIC)

As avaliagdes dos PIC (internas e externas) desencadeadas pelo GAAI tém sido de
uma forma geral qualitativas, realizadas a meio percurso (sdo quase sempre durante o

ultimo ano de vigéncia do Programa) e do tipo formativo.

Faz-se a analise da documentacdo; trabalha-se um guido para as entrevistas; fazem-
se entrevistas (semi-estruradas ou ndo) em Portugal e no pais parceiro; langam-se
inquéritos (pouco frequentes) e valida-se toda a informag¢do com alguma observagéo
directa a projectos no terreno, baseados em analises qualitativas. Nestes termos e nao
menosprezando a analise qualitativa, constata-se haver pouca analise quantitativa dos

resultados e grande fragilidade na recolha de dados primarios.

As avaliacbes, mesmo as que vao mais longe, acabam por ser ao processo, a
relevancia e coeréncia do Programa. Avaliar o processo tem sido analisar o processo
da programacao e implementacao da estratégia, enquanto componentes individuais do
Programa pais. Estas componentes sao avaliadas separadamente sem haver uma

abordagem global desse Programa.

As avaliagdes dos PIC nao tém sido avaliagbes de impacto, desde logo por limitagdes
temporais, dado que uma avaliagdo de impacto exige que o Programa esteja finalizado
e que tenha decorrido um conjunto de anos que permita a evidéncia dos efeitos. Tem
havido também limitagao de recursos e dificuldade em encontrar as valéncias técnicas
necessarias. Este tipo de avaliagbes € muito caro e complexo, implicando um enorme

esforgo nem sempre recompensado pelos resultados que se conseguem obter.

Mesmo tendo sido avaliagbes que utilizaram maioritariamente metodologias de tipo
qualitativo, constata-se terem tido alguns resultados, dado que também devido a elas
(até que ponto é dificil afirmar) algumas alteracdes na programacao das acgbes foram
tendo lugar. Podemos aqui dar alguns exemplos, tanto em relagdo a avaliagdo de
projectos e sectores, como em relacio a avaliagdes dos PIC. A avaliacido do Hospital
Central de S. Tomé e Principe, cuja intervencdo veio a ser descontinuada, como a
avaliacdo recomendava. A avaliacdo as Bolsas de estudo financiadas pelo IPAD (em
finais dos anos 90 representavam cerca de metade do orgamento do entédo ICP), que
foram alteradas na sua filosofia, como recomendava a avaliagdo (recomendagdes
também do exame do CAD/OCDE). A avaliagdo as intervengbes no Sector da
Educagdo (Guiné-Bissau) também produziu alteragbes no seu desenho e
implementacao. Em relacao a avaliagbes dos PIC, podemos dar como exemplo terem
sido descontinuados os PAC (programa anual de cooperagédo) e ter aumentado a

concentracao da ajuda.
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5. Experiéncia de outros doadores

A maior parte das avaliagbes de Programa pais tém sido efectuadas, ultimamente,
pelas organizagdes multilaterais. A Comissao Europeia avalia os seus Programas
pais de uma forma ambiciosa. A maior parte deste trabalho é feito por consultores
independentes. Preocupam-se em saber se os objectivos foram atingidos, se os
efeitos pretendidos foram alcancados e se tudo foi feito da forma mais eficiente

possivel.

Para o Banco Mundial (BM) as avaliagbes de Programa pais sdo um instrumento
importante para gerir a actividade do banco. O BM preocupa-se com trés aspectos da
sua actividade num pais: os oufcomes do programa; os efeitos produzidos pelas

intervengdes de desenvolvimento nas organizacdes; e a sustentabilidade dos mesmos.

O Banco Asiatico de Desenvolvimento preocupa-se com a “confianga”. O objectivo
das avaliagdes é claro: sdo necessarias para a accountability e a aprendizagem. A
Estratégia pais € normalmente baseada nos objectivos de desenvolvimento do pais

beneficiario e as “Estratégias de redugao da pobreza” sdo a base da avaliacao.

Para as Nagoes Unidas as avaliagbes devem focar-se nos outcomes, mas nao tentar

encontrar impactos de longo prazo.

A cooperagao dinamarquesa (DANIDA) efectuou, em 2006, uma avaliagido da sua
cooperagao com o Uganda nos ultimos 20 anos. Posteriormente, em 2007, efectuou
varias avaliacbes de Programa pais, nomeadamente, entre outros, com o Gana e o
Benim. Estas avaliacbes olham para a relevancia da ajuda dinamarquesa nos
contextos da politica dinamarquesa, da sua estratégia e da estratégia do pais parceiro.
Apreciam os instrumentos utilizados na cooperacgéo bilateral, as modalidades de ajuda
e 0 peso relativo da ajuda no desenvolvimento econémico e social. Estas avaliagdes
sao consideradas complexas no sentido em que integram diversos sectores e diversas

formas de ajuda.

A cooperacao britanica (DFID) é, talvez, a cooperacéao bilateral que mais investe neste
tipo de avaliagdes. Tém tido, inclusivamente, como objectivo fazer cerca de 5
avaliagbes destas por ano. Em algumas delas o nivel de abordagem corresponde a
“light approach”, o que significa que utilizam metodologias pouco complexas, mais
qualitativas. O método é baseado na analise de documentacdo disponivel
complementado por entrevistas no proprio pais € no pais parceiro. Por norma nao
visitam os projectos no terreno. Tém abordagens mais ou menos estandardizadas,
independentemente do pais. Assim, as avaliagdes levam pouco tempo e envolvem

poucos consultores, importando em menores custos.
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Estas avaliagdes sdo, no entanto, mais do que uma mera coleccao de perspectivas
dos entrevistados, incluem analises e sao suportadas por evidéncias recolhidas
durante a avaliagédo. Estéo focalizadas nos objectivos e estratégia do DFID e avaliam a
sua performance em relagcdo a cada pais parceiro. O interesse destas avaliagdes
reside na forma como captam as perspectivas externas e sdo sempre analises feitas

por avaliadores independentes.

Ha alguns doadores bilaterais, como a Holanda e a Noruega que deixaram de fazer
avaliagdes de Programa pais, devido aos custos elevados e dada a sua complexidade

em relacio a sua utilidade. Concluséo retirada apds analises custo/beneficio.

A cooperagao norueguesa (NORAD) encetou um debate acerca da questdo de como
melhorar os métodos de avaliagdo de impacto das intervencdes de desenvolvimento e
com isso melhorar a qualidade da ajuda. Questiona como podem os avaliadores
estabelecer a causa/efeito nas suas analises. Esta discussado, aliada ao mérito da
avaliacdo Programa pais, tem também lugar na cooperagdo sueca (SIDA), que tem

vindo a produzir documentos nesta area.

Os relatérios de avaliagdo de todas estas cooperagbes mostram, assim, grande
diversidade em termos de abordagens metodoldgicas. Vao desde analises
econométricas baseadas em dados de inquéritos até analises qualitativas baseadas
em documentos de projecto. Muitas vezes, as analises sdo mesmo superficiais devido

a constrangimentos de recursos.

6. Analise

As avaliagdes consistem numa abordagem analitica, tanto quanto possivel, objectiva e
sistematica das actividades da ajuda ao desenvolvimento. Levantam questdes
fundamentais acerca do desenho das intervengbes, dos métodos de implementagao,

dos objectivos, dos efeitos e da sustentabilidade das mesmas.

As avaliagbes sao usadas para melhorar a ajuda ao desenvolvimento fornecendo
feedback a Organizacdo responsavel pela implementacdo dessa ajuda, ao pais
parceiro e a outros detentores de interesse sobre os resultados, problemas e desafios
relacionados com as intervencbes implementadas. A avaliacao é, assim, uma fonte de
informacao chave para a decisao politica sobre os resultados e recursos investidos na

ajuda ao desenvolvimento.

Na realidade, a pratica do desenvolvimento ndo € tdo simples como alguns querem

fazer crer. As agéncias de desenvolvimento ndo s&o entidades homogéneas, mas
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“arenas” onde divergem os conceitos de desenvolvimento e onde numerosos

detentores de interesse tém multipla agendas.

Cada detentor de interesse, no seu papel, tem que continuamente negociar e
renegociar o seu caminho no processo. Todo o staff das agéncias, aos mais diferentes
niveis; consultores; governos; terreno, tém alguma capacidade de influenciar os

outcomes das intervencdes de desenvolvimento.

O desenvolvimento €&, de facto, um processo complexo que envolve trabalho e
conhecimento em constante mutacdo e dentro de um discurso/dialogo muitas vezes
contraditério. Daqui, desde logo se infere que a avaliagdo nao tem a tarefa facilitada e
que por mais simples que sejam as abordagens e os métodos adoptados, existe

sempre alguma complexidade inerente ao processo.

Podemos desde ja afirmar que ndo ha uma metodologia padrdao (gold standard),
mesmo para avaliagbes de Programa pais, € que usar métodos qualitativos e/ou
quantitativos e os seus pesos relativos depende do contexto, do objectivo e das

limitagbes de cada avaliagao.

O mais ambicioso é olhar para uma combinagcao de efeitos de longo prazo do
Programa. Isto é algo de muito dificil, desde logo porque é necessario determinar que
mudangas ocorreram em resultado do programa individualmente e ndo de outros
factores, conjugados ou ndo. A ajuda raramente € a unica fonte de financiamento de
uma intervencao de desenvolvimento publica ou privada e muitas vezes nao é a fonte
mais significativa. Mas a ajuda ndo é s6 uma questdo de financiamento directo a
intervencgao, ela chega de diferentes formas, tais como: contribuicdo para o orcamento
do pais parceiro (recursos financeiros); formacao; assisténcia técnica (recursos
humanos — transferéncia de conhecimento). Esta abordagem, que examina os efeitos

totais do programa, requer normalmente avultados recursos.

Outro tipo de abordagem tem que ver com a analise das componentes do processo de
cooperagdo. Isto €, a anadlise relativa a elaboragdo e implementacdo do
Programa/Estratégia, enquanto componentes individuais do Programa avaliadas
separadamente. Esta abordagem tem a vantagem de poder oferecer experiéncias
uteis a ambas as partes (doador e parceiro) no que diz respeito a um determinado
processo analisado, podendo ser generalizado e aplicado a outros processos de

implementacéo da Estratégia.

Uma terceira alternativa, por exemplo, é “olhar” sé para alguns aspectos em particular,

por exemplo, avaliar alguns pressupostos, a consisténcia e a relevancia do Programa.
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Ha um conjunto de problemas chave relacionados com as avaliacbes de Programa
pais. Primeiro, ha as dificuldades em identificar a contribuicdo individual para o
desenvolvimento de um pais; segundo, ha problemas relacionados com os aspectos
numéricos dos dados e com a maior ou menor subjectividade; terceiro, ha questdes
relacionadas com a utilidade destas avaliagbes, isto é, para quem elas sao

verdadeiramente Uteis.

Mesmo quando um sector ou grande projecto (ex. “Saude para Todos”) é dominado
por um doador, € muitas vezes impossivel ter a certeza das razdes de uma mudanca
observada. Muitos factores externos incontrolaveis afectam os acontecimentos. Aqui
coloca-se, como ja vimos, um problema relacionado com a avaliagdo de impacto, que
€ a questdo da atribuicdao. Um dos principais desafios na avaliagdo de impacto é

esclarecer o quanto da variagdo observada pode ser atribuido a intervencao em si.

Outra questdo também muito importante e critica, neste dmbito, é o timing. Se as
avaliagdes de impacto séo feitas muito cedo, podem nao ser observados efeitos
importantes. Se as avaliagdes sao feitas muito tarde, pode ja ndo ser facil avaliar os

impactos.

A solugédo mais comum, embora dificil, para o problema da atribuig¢ao, acima referida,
€ a seleccdo de um grupo de comparacdo (grupo de controlo). A diferenca nos
resultados entre os beneficiarios da intervencao (grupo de tratamento) e o grupo de
comparagdo pode ser uma indicacao dos efeitos a imputar a intervencdo. Aqui
também se podem levantar problemas, por exemplo, relacionados com a questado de o

grupo de tratamento e o grupo de controlo possuirem caracteristicas diferentes.

Este processo de seleccado significa que os beneficiarios ndo sdo uma amostra
aleatdria da populacao, o que significa que o grupo de comparagao também nao deve
ser uma amostra aleatoria da populagdo como um todo, mas sim extraidos de uma
populacdo com as mesmas caracteristicas que os escolhidos para beneficiarios da

intervencéo.

Relativamente ao acompanhamento, sendo eficaz € uma ferramenta muito importante
para a avaliagdo. Neste ambito constata-se, as vezes, uma contradicdo em relacédo ao
trabalho/empenho que é colocado para elaborar um Programa de ajuda pais coerente

e 0 pouco interesse evidenciado pelo acompanhamento deste, enquanto Programa.

Ha duas razdes fundamentais para a falta de acompanhamento sistematico e
ambicioso das Estratégias pais. A principal esta relacionada com o facto de tanto os
doadores quanto os beneficiarios se focalizarem nos seus interesses ligados a

projectos especificos, em vez de darem atengao a estratégia no seu todo. Os projectos
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estdo mais perto da actividade operacional e requerem uma supervisado frequente. A
outra razdo prende-se com o facto de ser metodologicamente muito dificil (tanto para o
acompanhamento, como para a avaliagdo) e eventualmente muito caro identificar os
efeitos da cooperagdo a um nivel macro. Os relatérios centram, regularmente, a sua
analise na relevancia e nos resultados (outputs). A sustentabilidade de longo prazo e a

eficiéncia sdo pouco ou mesmo nada discutidas/abordadas.

Os objectivos e respectivos indicadores sdo muitas vezes pouco claros na sua
formulacao. As avaliagdes tém muitas vezes um caracter de “revisao a meio percurso”

e ndo tanto um caracter de avaliagédo final (ex-post).

As avaliagbes finais podem focalizar-se nos outcomes de médio prazo e nao tentar
encontrar os impactos que sao necessariamente de mais longo prazo. Encontrar
ligacdo directa entre a intervengéo e os efeitos detectados é dificil e, naturalmente,
que esta dificuldade aumenta com prazos mais longos. O ser-se menos ambicioso na
analise ndo quer, necessariamente, dizer que se € menos rigoroso, mas tao sé que se
esta a colocar o foco nos efeitos de curto e médio prazo, por aumentar a fiabilidade da
analise. Acresce, como ja referido, que, neste caso, a avaliagdo necessita de tempos

menores e, como consequéncia, de custos menores.

Ha uma grande variedade de tipo de avaliagbes no que diz respeito a forma e
abordagem. Ha quem ache que uma definicdo estrita de “country programme

evaluation” nao é possivel.

As motivagbes podem ser as mais variadas. Podem ser efectuadas analises a
performance dos programas como um todo, ou comparar sectores e métodos de
implementacdo dentro (no contexto) do programa. Pode-se querer explicar os
resultados de todo o programa em relacao, por exemplo, as condi¢cdes politicas ou ao
foco sobre o objectivo da redugdo da pobreza. Pode ser so6 para fornecer

recomendacdes tendo em vista melhorar os resultados.

Em sintese, coloca-se um conjunto de problemas chave relativo as avaliagbes de

Programa pais:

e Dificuldades de atribuicdo a uma organizagdo especifica (a uma agéncia de
desenvolvimento) os seus contributos para o desenvolvimento (contributo
individual). Mesmo quando um sector/um grande projecto € dominado por um
doador (ex. STP — Saude), a maior parte das vezes nao é possivel estar certo
das razbes para uma mudanga observada. Muitos factores externos nao

controlaveis afectam os acontecimentos;
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Problemas metodolégicos acrescidos com estas avaliagbes. Estdo desde logo
ligados a métodos quantitativos e ao apuramento de dados e a abordagens

mais ou menos subjectivas;
Questdes que se colocam ao nivel da utilidade/custos destas avaliagdes;

Informagdo produzida pelo acompanhamento insuficiente ou mesmo

desadequada para os objectivos da avaliacao;

Problemas na analise dos programas relacionados com a ateng¢ao que o pais
parceiro deveria dar aos mesmos, homeadamente ao nivel da gestdo e da
alocagado de recursos. Uma das formas que pode ajudar a ultrapassar este
aspecto bastante problematico e que tem colocado problemas mais ou menos
graves relativamente a sustentabilidade das intervencgbes, sdo as avaliagbes
conjuntas, onde (neste contexto) o doador e o pais parceiro cooperem no
sentido de apurar as fragilidades e constrangimentos, sensibilizando-se, num

contexto de aprendizagem, o pais parceiro para as mesmas;

Limitacbes de dados. No contexto do acompanhamento e da avaliagédo
colocam-se muitas vezes problemas com a auséncia de baseline. Esta
auséncia de baseline pode ser ultrapassada pela recolha de “secondary data”
(por estimativas que vao implicar a triangulagdo — comparar estes com
resultados de outras abordagens, por exemplo, observagdo directa; outras
fontes secundarias; informadores chave; inquéritos aos detentores de

interesse; abordagens participativas; fotografias; artigos de jornal);
Limitagbes de tempo;

Limitacdes de financiamento;

A equipa de avaliagdo pode ter que equacionar alguns trade-off entre as limitacbes

praticas e objectivas e os requisitos cientificos para a avaliagao em causa.

Assim, em relagéo as técnicas de avaliagao, esta disponivel uma grande variedade de

ferramentas, diferindo em termos da sua racionalidade, complexidade, dados

requeridos e pressupostos. A escolha do método apropriado para um estudo de

avaliacdo especifico € uma das dificuldades na elaboracdo dos TdR. Situa-se aqui o

debate, tdo necessario até para que, como refere Scriven (“The Three Revolutions”), a

area da avaliagdo passe de “intocavel”’ a “respeitavel” (primeira revolugao).
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7. Conclusoes

A avaliagdo tem como obijectivos principais a aprendizagem e a accountability. As
avaliacdes sdo usadas para melhorar a ajuda ao desenvolvimento, fornecendo
“feedback” acerca dos resultados, problemas e desafios relacionados com as
actividades em curso. As avaliagdes sdo também uma fonte privilegiada de informacao

para a decisao politica.

Segundo Scriven, no documento The Logic of Evaluation (2007), “evaluation is the
process of determining merit, worth, or significance; an evaluation is a product of that
process. Professional evaluation is evaluation done in a systematic and objective way
with degree of expertise that requires extensive specific training or learning”. A analise
tem-se centrado, sobretudo, na eficacia da implementacdo do programa, em saber se
o programa como um todo é/foi relevante e consistente e se foram produzidos, pelo

programa, efeitos de médio e longo prazo.

Ha fundamentalmente dois tipos de avaliagdo, uma formativa ligada a implementacéo
do processo nas avaliagbes a meio percurso, tendo como resultado a aprendizagem
no sentido de ajudar a melhorar a “performance” da interveng¢ao. Outra sumativa que
consiste na avaliagdo do sucesso da intervencdo depois desta ter terminado. Este tipo
de avaliacdo centra-se nos outcomes de médio e longo prazo. Temos, por exemplo,
neste caso as avaliagdes de impacto (este tipo de avaliagcao é, por exemplo, 0 mais
adequado para analisar a relacdo causal entre as intervencdes e as alteragdes de

comportamento/desempenho).

Uma das principais preocupacdes €, efectivamente, ver respondidas as questdes da
avaliacdo e para isso a seleccdo da metodologia/métodos de avaliacdo & muito
importante. E a maneira pela qual (método/s utilizado) a analise vai ser abordada. Esta
questdo deve estar, desde logo, explicita nos TdR da avaliagdo. Daqui a necessidade
de reflexdo em relagdo ao que se quer avaliar, que respostas se querem obter, que
constrangimentos se colocam, que tipo de avaliacdo estamos em condicoes de fazer,
com que metodologias, que sejam as mais adequadas, no sentido de se atingir o

objectivo da avaliacao.

Os TdR necessitam de ser consistentes, com grande coeréncia interna, reflectindo a
abordagem metodoldgica realista possivel, mais ou menos cientifica, tendo em conta
os dados, o tempo e o orcamento disponiveis. O timing da avaliagcdo é critico em
termos de abordagem metodologica. Tem que ver com o tempo necessario para que

os efeitos e impactos surjam.
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Ao optar-se, por exemplo, por avaliagbes de impacto, tem que se ter presente que este
tipo de avaliagdo pode significar custos mais elevados e pode exigir conhecimentos
especificos acerca de metodologias algo complexas de avaliagdo. Pode mesmo exigir

competéncias de analise avangadas.

Neste ambito, podemos afirmar que:

e Nenhum método em particular € melhor para tratar o conjunto de questdes das
avaliagdes de impacto;

e Contudo, dependendo das questdes especificas ou dos objectivos de uma
dada avaliagdo de impacto, alguns métodos tém vantagem em relagao a outros
na analise dessas questoes;

e Diferentes métodos podem complementar-se para dar uma analise de impacto

mais completa.

Processos/métodos puros de avaliagdo sao muito raros. A maior parte das avaliagdes,
mesmo as de impacto, utilizam métodos quantitativos e qualitativos. As boas
avaliagdes sao, quase sempre, avaliagbes com método misto, que inclui informacgao e

analises qualitativas e quantitativas.

Utilizar um conjunto de métodos ou informacao proveniente de diferentes abordagens
(triangulacado) pode ser a forma mais eficaz de se obter bons resultados com as
avaliagdes. Por exemplo, pode-se numa unica avaliagdo utilizar uma conjugacao de
entre varios métodos, por exemplo, método experimental — RCT (randomized control
trials); “theory-based approaches”; inquérito; estudo de caso; entrevistas semi-
estruturadas; focus group. No fundo o que se pretende é estruturar a informacgao no

sentido de se conseguir contar uma “historia clara”.

Assim, facilmente se compreende que a reflexao acerca da escolha das metodologias
(mais qualitativas ou mais quantitativas; analises de processo ou de impacto; etc.) de

avaliacdo, no ambito da funcao avaliacao, seja tdo importante.

Esta reflexdo é complexa, exige, desde logo, vontade, mas também conhecimentos
técnicos sobre estas tematicas. Se nos focalizarmos exactamente nas avaliagbes de
Estratégia pais (PIC), estamos confrontados com Programas, cujas intervengdes tém

executores diferentes, abordagens de implementacéo diferentes e timings diferentes.

Talvez seja por estes aspectos, que tornam complexa a avaliagdo do Programa como
um todo, que varias cooperacdes bilaterais ndo se tém focalizado muito na avaliacao
de Programa pais. Ha quem (por exemplo, a cooperagdo sueca - SIDA) ultrapasse

estes aspectos, propondo avaliagées autdbnomas das interven¢des do Programa.
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Nesta matéria ha quem advogue as avaliagbes conjuntas entre doadores para
colmatar alguma da complexidade, desde logo, aliada a atribuigdo, deste tipo de
avaliagbes. Acham mesmo paradoxal que se fale e se focalize neste tipo de avaliagbes
individuais (cada doador) de Programa pais, quando a Declaracdo de Paris sobre a

eficacia da ajuda se foca na coordenacao e harmonizagdo de métodos de trabalho.

Tanto quanto possivel as avaliagbes devem basear-se no material existente, levar
pouco tempo e envolver poucos recursos materiais e humanos. No entanto, tem que
se ter em atenc¢ao a qualidade da informacao/dados empiricos. Ha um limite para uma
abordagem “light’ porque coloca em causa a fiabilidade da avaliagdo. Muitas vezes um

método um pouco mais rigoroso nao implica necessariamente mais dados.

E muito comum restringir a recolha de dados as entrevistas, com informadores chave
e grupos focais. Aproveitar a experiéncia de campo dos avaliadores pode colmatar
algumas insuficiéncias, dado ser uma fonte inestimavel de dados qualitativos que nao

deve ser menosprezada.

Bons dados de base sao essenciais para qualquer avaliacdo. Quando se trabalha com
dados secundarios, a auséncia de informacao em relagéo a qualidade do processo de
recolha destes dados pode restringir as opgcdes de analise dos dados e colocar em

causa os seus resultados.

As avaliagdes sao muitas vezes, como ja referido, mais exames/analises a meio
percurso do que avaliagdes macro finais. Nestes casos pode usar-se um peso maior
de metodologias qualitativas. Ainda assim convém nao exagerar na utilizacao unica de

métodos qualitativos. Deve-se tentar balancear a analise qualitativa com a quantitativa.

Deve evitar-se, a todo o custo, desenhos desadequados, dados invalidos, analises
demasiado superficiais e relatdrios irrelevantes em relacdo as questbes importantes

gue deveriam ser colocadas e respondidas pela avaliagao.

A arte de uma boa avaliagdo esta na elaboragédo das perguntas certas e na recolha e
analise adequada dos dados para poder responder a essas questdes num contexto

especifico.
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