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O DESENHO E A AVALIACAO PELA TEORIA

O Desenho e a Avaliacéo pela Teoria: Propostas Para Desenvolver Politicas Publicas

mais Eficientes e Eficazes

Resumo

Apesar dos contributos desenvolvidos no &mbito das politicas publicas, a literatura sugere que,
com frequéncia, mesmo em areas da governacao que hoje ja estdo bem estabelecidas, como a
economia, as relagdes internacionais, a criminalidade, ou a educagéo, os governos fazem escolhas
em gue o conhecimento mobilizado néo é suficientemente coerente para explicar a eficiéncia e a
eficacia dessas intervengBes. Uma solucdo para ultrapassar esta situagdo passa pelo
desenvolvimento da teoria do desenho de politicas pablicas a partir do emprego de informacao
cientifica contida nas teorias das ciéncias sociais e comportamentais. Outra solugdo podera passar
pelo aperfeicoamento das abordagens e métodos de avaliagdo das politicas publicas pela teoria,
potenciando a transferéncia do conhecimento produzido para o desenho de programas ou
intervencgdes. Neste artigo percorremos 0s principais aspetos tedricos dos modelos de avaliagéo e
desenho de politicas publicas guiados pela teoria, mostrando que esta abordagem tem sido
aplicada a areas como saude, educacéo, prevencao da criminalidade, melhoria das condicGes de
trabalho, prevencdo do abuso de drogas, promocdo de comportamentos pré-ambientais,
participacao eleitoral, incentivo a paternidade responsavel, reducdo da obesidade e promocao de
financas pessoais responsaveis. Assim, € nossa intencdo apresentar ideias que permitam melhorar
as teorias empregues na formulacdo e na avaliacdo dos programas e reforcar o contributo desta
Gltima, no sentido de potenciar a transferéncia do conhecimento produzido para outras

intervencdes, lugares e populagdes.

Palavras-chave: modelos de avaliacédo, avaliacdo pela teoria, teoria da mudanca, desenho

de programas, instrumentos de politicas publicas

Abstract

Despite the contributions introduced in the field of public policies, the literature suggests

that, often, even in areas of governance that are already well settled today, such as the
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economy, international relations, crime, or education, the governments make choices in
that the mobilized knowledge is not coherent enough to explain the efficiency and
effectiveness of these failures. A solution to overcome this situation involves the
development of the theory of public policy design, based on the use of scientific
information contained in theories of social and behavioural sciences. Another solution
may involve improving approaches and methods for evaluating public policies through
theory, enhancing the transfer of knowledge produced for the design of programs or
interventions. In this article we cover the main theoretical aspects of models for
evaluating and designing public policies guided by theory, showing that this approach has
been applied to areas such as health, education, crime prevention, improvement of
working conditions, prevention of drug abuse, promoting pro-environmental behaviour,
electoral participation, encouraging responsible parenthood, reducing obesity, and
promoting responsible personal finances. Thus, it is our intention to present ideas that
allow improving the theories used in the formulation and evaluation of programs and
reinforce the contribution of the latter, in order to enhance the transfer of knowledge

produced to other interventions, places and populations.

Keywords: evaluation models, evaluation by theory, theory of change, program design,

public policy instruments

Introducéo

Apesar dos muitos contributos que recentemente tém sido desenvolvidos no
ambito das politicas publicas, a literatura sugere que, frequentemente, mesmo em areas
da governacdo que hoje ja estdo bem estabelecidas, como a economia, as relagdes
internacionais, a criminalidade, ou a educacdo, os governos fazem escolhas suportadas
por conhecimento que ndo é suficientemente coerente para explicar a eficiéncia e a
eficacia dessas intervencdes (Acemoglu & Robinson, 2001; Toje, 2008; Socia, 2014;
Belfield & Levin, 2007). Como consequéncia, assistimos a processos de formulagéo de
politicas por tentativa e erro, por analogia com outras politicas e programas, ou
simplesmente por intuicdo (Linder & Peters, 1984). Esta forma de tomar decisdes tem
sido caracterizada como o modelo da lata de lixo (garbage can model). Este modelo
advoga que as diferentes alternativas de decisao sao colocadas numa “lata de lixo”, sendo
as escolhas feitas como base em preferéncias inconsistentes e pouco definidas, em
tecnologia pouco clara e na participacdo fluida das diferentes partes envolvidas no
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processo de formulacéo de politicas publicas, que muitas vezes atuam de forma incoerente
e inconstante (Cohen et al., 1972). Neste ambiente de tomada de decisdo, os resultados
das escolhas dificilmente serdo previsiveis, podendo dar origem a programas ou
intervencbes que ndo sdo eficientes e eficazes, bem como arriscardo produzir
externalidades indesejaveis. Esta situacdo afigura-se como desadequada perante a
crescente exigéncia de rigor orcamental, de prestagéo de contas e de melhor alocacdo dos

recursos publicos.

Uma possivel solucdo para ultrapassar esta situacdo podera passar pelo
desenvolvimento de uma teoria do desenho (policy design) de politicas pablicas, focada
no desenvolvimento das teorias dos programas dos diferentes dominios de atuacdo, a
partir do emprego de informacdo cientifica contida nas teorias das ciéncias sociais e
comportamentais. Estas teorias, especialmente as teorias de médio alcance (Middle-range
theory), como foram designadas por Merton (1968), possuem a propriedade de lidar com
fendmenos sociais e comportamentais bem delimitados e produzem abstragdes muito
préximas dos dados observados, tornando-se Uteis para orientar a investigacdo empirica
e facilitar a relacdo entre a teoria e a pratica na concecao, implementacdo e avaliacao de
intervencdes e programas no ambito das politicas publicas que pretendam produzir
mudancgas comportamentais (Michie et al., 2014), com base em mecanismos e modelos

causais suportados por evidéncias produzidas cientificamente.

Outra solucdo passara por aperfeicoar abordagens e métodos de avaliacdo de
politicas publicas, bem como reforcar o contributo da avaliacdo para o sucesso das
politicas e dos programas, potenciando a transferéncia do conhecimento produzido pela
avaliacdo para a formulacdo de politicas e para o desenho de programas, ou intervengdes
(Pawson, 2006; Schon, 1987; Weiss, 1998b).

Entre os diferentes tipos de teorias considerados como relevantes para a avalia¢éo
de politicas publicas, destaca-se a teoria do programa (programme theory), sob a forma
dos designados modelos légicos, que tém sido amplamente usados no contexto dos
programas de desenvolvimento financiados pelo Banco Mundial e pela Unido Europeia.
No entanto, estes modelos compreendem um tipo de teoria de avaliagdo simples, em que
a abordagem se centra sobretudo nas entradas, saidas, resultados e impactos do programa.
Por isso, no sentido de conferir maior capacidade descritiva e explicativa a avaliacao,
sugere-se 0 emprego da uma abordagem mais complexa da teoria do programa,

recorrendo a teoria da mudanca (theory of change). Esta é definida como uma forma de
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descrever o conjunto de suposicdes que explicam tanto as minietapas que conduzem aos
objetivos de longo prazo, como as conexfes entre as atividades e os resultados que
ocorrem em cada etapa do desenvolvimento dos programas ou intervencdes (European
Commission, 2009; Weiss & Connell, 1995), podendo assim ser entendida como uma

teoria causal.

Considerando a importancia do compromisso entre a avaliacdo e o desenho, no
sentido de melhorar o desenvolvimento de programas e intervengdes, este artigo procura
visar a zona critica que completa o designado ciclo das politicas publicas. Recorrendo a
uma revisdo de literatura sobre o tema, procuraremos responder a questdo: Como é que o
direcionamento pela teoria poderé ajudar a melhorar a avaliacdo e contribuir para o

desenho dos programas de politicas publicas?

Parte 1. Teoria do programa, teoria da mudanca e mecanismos causais

Uma teoria pode ser definida como um conjunto de conceitos e proposigdes que
especificam a forma como certos fenémenos se relacionam uns com os outros, fornecendo
uma descricdo organizada, coerente e explicativa sobre o que é conhecido e possuindo
simultaneamente uma capacidade preditiva (Michie et al., 2014). Neste sentido, a
avaliacdo dirigida pela teoria (theory-driven evaluation) procura examinar as
intervencdes e programas de politicas publicas a partir da explicitacdo das teorias
envolvidas na sua formulacdo, juntamente com as condi¢Ges da sua implementacao,
identificando os mecanismos causais que fazem a mediacdo entre 0S processos € 0S
resultados, com o prop6sito de compreender como e em que circunstancias esses
programas produzem os efeitos desejados (Fitz-Gibbon & Morris, 1996; Weiss, 1997).
Esta forma de perspetivar a avaliacdo, mais do que se focar em descrever os resultados,
procura compreender a forma como esses resultados foram obtidos, em que medida foram
ou ndo alcancados, quem beneficiou da intervengdo, em que contexto foi implementada
e porgue é que ela funcionou, ou ndo (Funnell & Rogers, 2011). Os argumentos a favor
deste modelo de avaliacdo sugerem beneficios ndo so para a avaliacdo dos programas de
politicas publicas, mas também assinalam o seu contributo para a producdo e acumulagéo
de conhecimento sobre as diferentes politicas e sobre as vantagens da utilizacdo desse
conhecimento para aperfeicoar futuras intervencdes (Chen, 1990; Funnell & Rogers,
2011; Michie et al., 2014; Pawson & Tilley, 1997; Pawson, 2006).
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Entre as diferentes conceptualizacGes e termos que tém sido usados para descrever
esta concecdo da avaliacdo podemos destacar: ldgica do programa (program logic)
(Funnell & Rogers, 2011); teoria do programa (program theory) (Bickman & Peterson,
1990); teoria da acdo (theory of action) (Patton, 2008); teoria da mudanca (theory of
change) (Weiss, 1998a); avaliacdo com base na teoria (theory-based evaluation) (Weiss,
1972; Fitz-Gibbon & Morris, 1996); avaliagdo dirigida pela teoria (theory-driven
evaluation) (Chen & Rossi, 1983; Donaldson, 2005). Estes diferentes termos nem sempre
sdo usados de forma permutavel, ou muitas vezes sdo usados no mesmo sentido, como é
0 caso dos termos teoria do programa e logica do programa, mas em contextos especificos
podem assumir significados distintos (Funnell & Rogers, 2011). Consequentemente, esta
terminologia dependerd dos diferentes posicionamentos dos avaliadores e das
organizagOes que recorrem a avaliacdo. Neste artigo, optamos por usar o termo avaliacéo
dirigida pela teoria para, de algum modo, traduzir e englobar essas diferentes

designagoes.

A teoria do programa constitui um modelo explicito sobre a forma como uma
politica, um programa, ou intervencdo, contribui para os resultados pretendidos, ou
observados (Funnell & Rogers, 2011), sendo habitualmente constituida por dois
componentes: uma teoria da mudanca e uma teoria da implementacédo. A teoria da
mudanca descreve 0s processos centrais pelos quais a mudanca ocorre para individuos,
grupos ou comunidades. Esses processos podem ser psicoldgicos, sociais, fisicos ou
econdémicos. A teoria da implementacdo explica a forma como um programa, ou
intervencdo, deve ser desenvolvido para ativar essa teoria da mudanca (Funnell & Rogers,
2011). A teoria do programa assume assim uma dupla fungéo descritiva e prescritiva.

De acordo com Chen (1990), a construcdo de uma teoria do programa esta
impregnada de valores; isto ¢, de “ideas or meanings of what ought to be” (p. 57). Os
valores podem afetar a definicdo dos objetivos e resultados considerados para julgar o
valor do programa, 0S processos causais que devem ser investigados e como
conceptualizar e medir as variaveis que lhes dizem respeito. Como valores basicos para a
avaliacdo de um programa, o autor refere a responsividade, a objetividade, a
confiabilidade e a generabilidade, salientando que o foco em diferentes valores ird gerar
abordagens diferentes e, consequentemente, diferentes teorias. Entre essas abordagens
destaca uma focada nas partes interessadas (stakeholders), que enfatiza o valor da

responsividade, e outra focada no conhecimento proporcionado pelas teorias das ciéncias
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sociais, valorizando a objetividade. Aponta ainda os pontos fortes e fracos de cada uma e
propbe uma abordagem integradora entre ambas, que incorpore tanto o valor da
responsividade, como o da objetividade.

Relativamente aos processos causais subjacentes a teoria da mudanga, Pawson e
Tilley (1997) sugerem que as intervencdes de politicas pablicas funcionam por meio da
acdo de mecanismos que afetam a realidade social. Nesta perspetiva, apelidada de
realista, a explicacdo da relacdo entre causa e efeito deixa de assumir uma forma
sequencial, cuja explicacdo depende da associacdo entre variaveis, para passar a ser
entendida como um mecanismo que, mais do que explicar o nexo causal, é responsavel
pela prépria relagdo. Os autores defendem que citar a causa ndo é suficiente para explicar
a forma como ocorreu o efeito. Por isso, a teoria ter4 de esclarecer o mecanismo causal

que explica o que faz funcionar uma intervencéo.

Na identificacdo do mecanismo, Pawson e Tilley (1997), propdem que na
avaliacdo de um programa se considere: (i) a insercdo do programa na natureza
estratificada da realidade social; (i) o desenvolvimento de proposi¢des que informem
sobre 0s micro e macroprocessos que o constituem; (iii) a demonstracdo da forma como
os resultados do programa decorrem das escolhas das partes interessadas e da sua
capacidade para os colocar em pratica. Um mecanismo é, consequentemente, uma teoria
que explica o potencial dos recursos e do racional envolvidos no programa. Identificar
mecanismos envolve, assim, a tentativa de desenvolver proposicdes sobre o0s
componentes e processos que fazem com que um programa desencadeie uma reacgao

naqueles a quem se dirige.

Parte 2. Possiveis contributos das ciéncias sociais e comportamentais para o

desenvolvimento do desenho e da avaliacdo guiados pela teoria

Como sugerem Linder e Peters (1984), por uma questdo de capacidade de previséo
e de controlo, serd importante possuir conhecimento sobre as estratégias que funcionam
e sobre as condigdes em que estas produzem bons resultados. Sem esse conhecimento, a
sociedade ficard entregue a solugdes obtidas por tentativa e erro para a resolucéo dos seus
problemas de politicas pablicas. Nessas circunstancias, apenas as estratégias mais
conhecidas s@o ponderadas como possiveis solugdes, ainda que tenham apenas um

sucesso minimo. Informada apenas por evidéncias fragmentarias, a formulacdo da
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maioria das politicas ocorre de forma ad hoc, incorporando de forma incerta componentes
de outras politicas presumidamente bem-sucedidas. Além disso, estes autores informam
que h& uma tendéncia para escolher os instrumentos de politicas com base em
propriedades que Ihes séo subjacentes, sem que tenha sido seriamente considerada a sua
adequacao aquilo que se pretende realizar. Também, usar apenas estratégias ja conhecidas
pode facilitar os processos de formulacdo de politicas, mas reforca o viés que estas
possam comportar e dificulta a exploracdo de novas e melhores solugdes. Por isso, Linder
e Peters (1984) propGem uma mudanca na abordagem do desenho de politicas publicas
que empregue o conhecimento produzido no ambito das ciéncias sociais na procura de
solucdes para os problemas. Em sentido semelhante, Chen e Rossi (1980; 1983) sugerem
a utilizacdo das teorias das ciéncias sociais na avaliacdo, de forma a potenciar a
compreensdo dos programas para la da perspetiva fornecida pelos formuladores,

implementadores e outros envolvidos (stakeholders).

A este respeito, além do ja bem estabelecido contributo da analise econdmica,
focada no valor da eficiéncia (Wildavsky, 1966), a sociologia podera contribuir para a
compreensdo da mudanca de normas e arranjos organizacionais, a psicologia para a
mudanca de preferéncias e crencas, a antropologia para a mudanca de simbolos e relacdes
sociais e a ciéncia politica para a mudanca de processos de politicas e instituicdes politicas
(Linder & Peters, 1984). A variedade de perspetivas disciplinares podera, assim, expandir
o0 conjunto dos instrumentos de politicas publicas, bem como os valores que estes servem,
para la do leque de ferramentas mais usadas pelos governos —como é o caso da legislacéo,
da regulamentacdo ou da tributacdo — para influenciar a mudanga do comportamento dos
cidaddos e alcancar os resultados de politica desejados.

A literatura d& conta de algumas iniciativas recentes no desenvolvimento e
aplicacdo eficaz da teoria comportamental no desenho de intervencdes e programas de
politicas publicas. Entre essas iniciativas, serd de destacar o trabalho desenvolvido por
Thaler e Sunstein (2008), em torno da abordagem que os autores designaram por nudge.
Os autores comegam por destacar os desenvolvimentos da emergente ciéncia da escolha,
cuja pesquisa levantou sérias questdes sobre a racionalidade de muitos julgamentos e
decisOes, para desconstruir a falsa suposicdo de que as pessoas apenas se orientam por
escolhas racionais. Salientam que nem sempre as pessoas fazem escolhas que sdo de seu
interesse, ou que sdo melhores do que as escolhas que seriam feitas por outras pessoas.

Muitas vezes, a informacdo que possuem ndo é completa, s6 permite fazer previsdes
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imparciais que as podem levar a fazer escolhas erradas. As escolhas sdo, assim,
produzidas por processos heuristicos, sujeitas a vieses que as podem restringir apenas as
solucBes ja conhecidas e serem limitadas por outras condicGes psicoldgicas, como a
dissonancia cognitiva ou a aversao ao risco. Por isso, 0s autores defendem o recurso a
uma “arquitetura” da escolha, que possa orientar as pessoas na tomada de decisao,
especialmente quando estdo em jogo escolhas dificeis, ajudando-as a melhorar a sua
capacidade de mapear (mapping) e, consequentemente, de selecionar melhores opcdes.

Os exemplos de aplicacdo do nudge apresentados por Thaler e Sunstein (2008)
abrangem um leque variado de assuntos, tais como: poupanca e mercados de crédito,
previdéncia social, politica ambiental, saude, casamento, entre outros. Para os autores,
torna-se assim aceitavel que as pessoas possam ser orientadas em dire¢des que irdo

melhorar as suas vidas, desde que as intervencdes preservem a sua liberdade de escolha.

Também o relatério MINDSPACE, do Institute for Government, the Cabinet
Office (2010), vem reforcar a ideia de que influenciar o comportamento é fundamental
para o desenvolvimento de politicas publicas, sugerindo uma abordagem que recorra a
instrumentos e medidas menos coercivas do que as baseadas, por exemplo, em legislacao
ou regulamentacdo. Em substitui¢ao, propde o desenvolvimento de “contextos de
mudanga” que propiciem um ambiente favoravel a tomada das decisdes e potenciem a
ocorréncia do comportamento que se pretende estimular. Neste sentido, o relatorio
procura contribuir para a formulacéo de politicas publicas apresentando uma lista de nove
principios — messenger, incentives, norms, defaults, salience, priming, affect, ego — que
remetem para efeitos sustentados por pesquisas nos campos da psicologia social e da
economia  comportamental, que comprovadamente  produzem  mudangas
comportamentais e, por isso, podem ser tidos em consideracao na formulacéo de politicas.
Estes elementos contemplam ainda uma dupla dimensao de efeitos, que por um lado
visam 0s mecanismos automaticos do comportamento e, por outro, estimulam o
comportamento influenciado por processos mais reflexivos. O relatério apresenta ainda
exemplos da forma como este quadro de trabalho pode ser aplicado em areas como a
prevencdo do crime e reducdo do comportamento antissocial, a promocdo de
comportamentos pro-ambientais, a participacdo eleitoral, o incentivo & paternidade

consciente, a reducdo da obesidade e a promocéo de finangas pessoais responsaveis.

Sera também de destacar a revisdo sistematica de teorias da mudanga do

comportamento desenvolvida por Michie et al. (2014). A partir de quatro disciplinas
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académicas — psicologia, sociologia, antropologia e economia — 0s autores identificam e
descrevem sistematicamente oitenta e trés teorias da mudanca do comportamento, que
estes sugerem ter potencial para informar o desenvolvimento de intervencdes eficazes.
Entre as teorias identificadas, as quatro que por ordem de ocorréncia sao mais referidas
no conjunto de artigos revistos pelos autores sdo o Modelo, Transtedrico de Mudanca
(Transtheoretical Model of Change), a Teoria Cognitiva Social (Social Cognitive
Theory), o Modelo de Informacdo-Motivacdo-Habilidades Comportamentais
(Information-Motivation-Behavioural Skills Model), o Modelo de Crencas de Saude
(Health Belief Model), a Teoria da Autodeterminacdo (Self Determination Theory), a
Abordagem do Processo de Acdo em Saude (Health Action Process Approach) e a Teoria
da Aprendizagem (Social Learning Theory).

Michie et al. (2014) sugerem o uso destas teorias no sentido de: i) fornecer uma
estrutura a partir da qual o designer de uma intervencdo pode identificar e definir o que
precisa ser mudado para que o comportamento se altere em termos de capacidades,
oportunidades ou processos motivacionais; ii) promover a avaliagdo de mediadores
adequados para identificar os mecanismos causais; iii) permitir que o resultado das
avaliacdes da intervencdo forneca um teste da teoria utilizada. O primeiro ponto reforca
a importancia de elencar todas as possiveis formas que apresentam um potencial para
estimular a mudanca de comportamento no sentido pretendido. Este elenco permitira a
selecdo das técnicas de mudanca de comportamento mais apropriadas para desenvolver
uma dada intervencdo (Michie et al., 2008; Michie & Prestwich, 2010; Rothman, 2004).
O segundo ponto, salienta que a avaliagdo se deve focar nos mecanismos, ou mediadores
envolvidos na intervengdo, no sentido de perceber se: i) a intervencdo ndo afetou o
mediador que se considerava importante; ii) a intervencdo afetou com sucesso 0
mediador, mas este acabou por ndo influenciar o comportamento em questdo (Michie &
Abraham, 2004; Rothman, 2004; 2009). Consequentemente, a teoria fornece um
contributo importante para a compreensdo do funcionamento das intervencdes,
facilitando o seu melhoramento e transposicdo para diferentes contextos e populacfes
(Michie et al., 2008). Por ultimo, sugere-se que desenhar uma intervencéo com base numa
teoria de mudanga de comportamento também permite que o resultado das avaliagdes da
intervencdo forneca um teste dessa teoria, permitindo o seu aperfeicoamento e

aumentando a eficacia de futuras intervencdes (Michie et al., 2008; Rothman, 2004).
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Ainda, Michie et al. (2011), desenvolveram uma ferramenta de design de
intervengdes, que designaram por “roda de mudanga do comportamento” (behaviour
change wheel), que conjuga fontes de comportamento, com fungdes das intervencoes e
categorias de politicas publicas, permitindo: (i) determinar os mecanismos que devem
ser visados, a fim de se produzir uma mudanca e alcancar um objetivo comportamental
pretendido; (ii) selecionar as intervencdes e politicas que, provavelmente, serdo as mais

eficazes para mudar esses mecanismos e realizar essa mudanca.

Parte 3. O envolvimento das partes interessadas na construcdo da teoria do

programa e partilha dos resultados da avaliacéo

Considerando que as componentes da teoria do programa envolvem
simultaneamente uma teoria da mudanga e uma teoria da implementagéo (Funnell &
Rogers, 2011), sera também de considerar o desenvolvimento da teoria do programa a
partir do envolvimento das partes interessadas, atendendo ao importante contributo que
estes atores podem proporcionar para contextualizar a conceptualizagdo do programa e

contribuir para o seu planeamento e implementagé&o.

O envolvimento das partes interessadas na formulacdo e avaliacdo de politicas
publicas tera ganho maior expressdo sobretudo a partir da década de noventa do século
XX, suportada pela crescente afirmag@o de novas formas de pensar sobre a atuagdo do
estado e sobre a forma como este se relaciona com os restantes atores sociais. Entre estas
concecdes, serd de destacar os modelos de governanca, que orientam o desenho de
politicas para novas formas de gestdo publica (Kooiman, 1993; Rhodes, 1996), centradas
no mercado e na governagdo em rede. Os novos arranjos de ferramentas e instrumentos
de politicas publicas passam a ser vistos como o resultado de processos descentralizados
e democratizados, que promovem o envolvimento dos varios interessados, tanto do setor
publico como do privado e associativo, na formulacdo e implementacdo das politicas.
Como resultado, sugeriu-se a adogdo de praticas mais participativas e consultivas
(Arellano-Gault & Vera-Cortes, 2005; Rodrigues, 2011), substituindo 0s processos
anteriores de formulacdo e implementacdo top-down, dominados por analistas do
governo, por outros mais bottom-up e menos propensos a serem projetados unicamente
pelas elites estatais e politicas. Estas concecBes tiveram um grande impacto na
investigacdo em torno das politicas publicas, alterando a forma como os varios atores,

estatais e ndo estatais, prevaleceram nas disputas e nas decisdes de formulacdo de
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politicas, afetando os pressupostos, as escolhas e os tipos de instrumentos usados na
implementacdo das mesmas (Arnaud et al., 2018; March & Olsen, 1996; Offe, 2006).

De acordo com esta abordagem & construcdo da teoria do programa, as diversas
partes interessadas devem ser envolvidas na avaliagdo na medida em que sdo elas as
promotoras e as principais destinatarias dos resultados. Neste sentido, sugere-se que 0s
avaliadores procurem obter pistas ou dicas a partir da consulta de documentos relevantes
e realizacdo de entrevistas aos principais envolvidos na formulacdo de um programa,
gerentes e grupos de interesse, questionando-o0s sobre as suas suposi¢cdes, expectativas,
recursos, atividades e resultados esperados. Essas entrevistas, bem como eventuais visitas
ao local, pretendem revelar as prioridades da intervengéo, os resultados esperados, as
relacfes entre 0s objetivos e 0s recursos necessarios para os alcancar, 0s problemas e
dificuldades enfrentados e as necessidades de informacdo. A documentacdo relevante
inclui o historico legislativo do programa, regulamentos e diretrizes, justificativos do
orcamento e relatérios de monitorizacdo ou execucdo. Com base nesta anélise, 0s
avaliadores podem construir um modelo provisorio da teoria do programa e discutir esse
modelo com os principais envolvidos e interessados. Esta auscultacdo deve fornecer
informacBes sobre recursos, atividades, resultados pretendidos, efeitos colaterais e
presumidas ligacOes causais entre recursos, atividades e resultados, no sentido de ser
possivel constituir uma teoria formal do programa (Chen, 1990).

Este envolvimento das partes interessadas é entendido por certos autores como um
fator potenciador da utilizacao dos resultados das avaliacdes (Greene, 1987, 1988; Weiss,
1998b), beneficiando ndo s6 esses interessados nas intervencBes e programas, mas
também os préprios avaliadores, na medida em que essa interacdo representa uma boa
oportunidade para o avaliador adquirir conhecimento sobre o avaliado — pessoas,
atividades, contextos e politicas. Advoga-se ainda gque a informacao obtida com este tipo
de contacto excede a que pode ser obtida através da simples consulta de documentos e
registos (Greene, 1988).

Para além do possivel uso instrumental da avaliagdo, nomeadamente apoiando 0s
processos de tomada de decisdo, esta também podera contribuir para clarificar e
aperfeicoar a conceptualizacdo dos programas, ou intervencdes de politicas publicas.
Numa avaliacdo dirigida pela teoria, a reflex&o critica sobre os elementos conceptuais e
sobre o funcionamento do programa podera aumentar, ou mudar, a compreensdo da

equipa de trabalho sobre os pressupostos e objetivos, evidenciar pontos fortes e fracos,
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bem como sugerir possiveis linhas de acdo. Esse exame poderd também revelar que
alguns desses elementos tém de ser repensados, ou que precisam de ser suportados por
atividades adicionais, para que possam produzir os resultados desejados (Greene, 1988).
Além disso, esta reflexdo poderd contribuir para melhorar o desenho dos futuros
programas e intervencoes, facilitando a transferéncia de conhecimento sobre 0s processos
e resultados para outras situacOes e lugares em que as condigdes contextuais e
organizacionais sejam suficientemente favoraveis e semelhantes (Greene, 1988; Schon,
1987; Scriven, 1967; Weiss, 1998b).

Além da avaliacdo, também numa perspetiva do desenho dos programas,
considera-se que as partes interessadas sdo as que estdo mais bem posicionadas para
resolver os possiveis cenarios de um problema. Muitos deles tém poder de tomada de
decisdo, ou influéncia na comunidade, e compreendem a viabilidade e o custo-eficicia
das solucdes propostas. Neste sentido, sugere-se que o desenho dos programas se focalize
nos cenarios de intervencao que se suponha que terdo maior impacto sobre os resultados,
ou nos cendrios que terdo maior probabilidade de serem politicamente implementados
(Voinov & Bousquet, 2010).

O envolvimento das partes interessadas podera, assim, ser entendido como um
momento crucial no completamento do designado ciclo das politicas publicas, na medida
em que este podera nao s reforcar a ligacdo entre a teoria e a realidade das intervencdes,
como fornecer informacéo relevante para os que possuem maior influéncia e poder de
decisdo sobre essas intervencdes. Uma teoria que ndo seja percecionada como Util e que
ndo corresponda as expectativas dos principais atores envolvidos no desenvolvimento dos
programas, dificilmente serd usada para melhorar o desempenho dos mesmos (Wholey,
1987) e contribuir para o desenvolvimento de futuras intervenc@es. Este envolvimento
poderd, assim, reforcar a intercessdo e a complementaridade entre a avaliacdo e o desenho

de politicas publicas.

Parte 4. Relatos sobre 0 uso da teoria no desenho e avaliagdo de politicas publicas

Relativamente ao modo como a avaliacdo de politicas publicas dirigidas pela
teoria tem sido usada na concecéo e avaliagcdo de programas e intervencdes, Donaldson
(2003) apresenta varios exemplos no sentido de demonstrar que a avaliacdo do programa

baseada na teoria tem vindo a ser introduzida nas praticas da avaliagcdo convencional. Os
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estudos que expde abrangem uma variedade de dominios substantivos, incluindo servicos
comunitarios para jovens, rastreio do cancro da mama, desenvolvimento de criangas em
idade pré-escolar, prevencdo da criminalidade, melhoria das condi¢des de trabalho,

gestdo no fornecimento de servigos de saude e prevencgédo do abuso de drogas.

Também Coryn et al. (2011) analisa 45 casos de avaliacdes dirigidas pela teoria,
publicados entre 1990 e 2009, comparando a forma como este tipo de avaliagdo tem sido
praticada com os principais principios descritos e prescritos por tedricos proeminentes
desta forma de avaliacdo. Os casos incluem avaliacdes de intervencdes na area da saude,
programas educacionais, crime e seguranca, transporte, ambiente e financas. Os autores
concluem que o motivo ideoldgico foi o mais apontado pelos avaliadores para
selecionarem uma abordagem de avaliacdo baseada na teoria € em nenhum caso houve
evidéncia suficiente para apoiar as conclusdes de que os financiadores, ou patrocinadores
da avaliacdo, estiveram diretamente envolvidos na selecdo do uso deste tipo de
abordagem. A anélise indica ainda que: a origem das teorias era principalmente dedutiva
e derivavam de teoria cientifica existente; as teorias e suposi¢des indutivas, sustentadas
pelas partes interessadas, ou adquiridas por meio da observacao do programa, eram muito
menos comuns; quase metade dos casos aplicou alguma combinacdo de metodos
dedutivos e indutivos para formular a teoria do programa; raramente foram tidas em
consideracdo teorias alternativas; na maioria dos casos, ndo foi percetivel que a teoria
tenha sido usada de forma significativa para conceptualizar, projetar ou executar a
avaliacdo relatada; mais de metade dos casos estudados identificaram falhas na teoria do
programa, mas poucos pesquisaram por resultados ou efeitos colaterais imprevistos ou
ndo intencionais, positivos ou negativos, ndao especificados na teoria do programa. Os
autores referem ainda que em nenhum caso foi possivel obter uma confirmacéo fiavel de
que as avaliacdes baseadas na teoria sdo mais ou menos adequadas, Uteis, viaveis ou
precisas do que outras formas de avaliacdo. Também, exceto numa pequena minoria de
casos, 0 que é referido como avaliacdo orientada pela teoria corresponde a investigagédo
qgue ndo é dirigida por avaliadores, mas por cientistas sociais que procuram testar
proposicOes teoricas e hipoOteses derivadas das suas proprias tradicdes disciplinares de

investigacao.

Por ultimo, outra andlise incluindo um total de 62 artigos, realizada por Breuer et
al. (2016) sobre intervencbes de saude publica evidenciou que: as descri¢bes sobre o

desenvolvimento e uso da teoria na concecao e avaliagéo da intervencdo ndo forneciam
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detalhes sobre o processo de desenvolvimento da teoria; as opc¢Ges metodoldgicas
variaram entre a participacdo das partes interessadas e as abordagens focadas no
avaliador; as avaliagbes ndo clarificaram a forma como se vinculavam a teoria da
mudancga ou como esta foi usada para interpretar os resultados; a maioria ndo discutiu
explicitamente os resultados da teoria da mudanca em relacédo a resultados inesperados,

nexo causal e mediacéo de efeitos.
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Considerac0es finais

O desenho e avaliacdo dirigida pela teoria apresenta-se como uma solugdo para
melhorar a eficiéncia e eficacia das politicas publicas. Esta abordagem parte do
pressuposto que as teorias das intervengbes quando sdo formuladas com base em
mecanismos e modelos causais, suportados por conhecimentos cientificos provenientes
das ciéncias sociais e comportamentais, produzem melhores resultados do que as solugdes
obtidas ao acaso, por tentativa e erro ou por transposicdo inadvertida. Neste sentido,
propbe-se a utilizacdo do conhecimento produzido no ambito das ciéncias sociais na
procura de solugdes concretas para os problemas de politicas publicas (Linder & Peters,
1984). Os apologistas desta utilizacdo, para além da andlise econ6mica, sugerem o
emprego de teorias provenientes da sociologia, da psicologia, da antropologia e da ciéncia
politica no desenvolvimento de programas e intervenc@es (Michie et al., 2011; Michie et
al., 2014; Thaler & Sunstein, 2008), defendendo que o uso destas varias perspetivas
disciplinares poderé expandir o conjunto dos instrumentos de politicas publicas, bem
como os valores que estes servem, para l& do leque de ferramentas mais usadas pelos
governos para influenciar a mudanca do comportamento dos cidaddos e alcancar os

resultados de politicas desejados.

Por seu turno, defende-se que a avaliagdo tera um papel importante a desempenhar
na producdo e acumulacdo de conhecimento sobre as diferentes politicas, possibilitando
a transferéncia desse conhecimento tanto para aperfeicoar futuras intervencdes (Chen,
1990; Chen & Rossi, 1980, 1983; Funnell & Rogers, 2011; Michie et al., 2014; Pawson
& Tilley, 1997; Pawson, 2006), como para outras situacdes e lugares em que as condic¢oes
contextuais e organizacionais sejam suficientemente favoraveis e semelhantes (Greene,
1988; Michie et al., 2008; Schon, 1987; Scriven, 1967; Weiss, 1998b).

Contudo, a literatura também revela que tanto o desenho de intervencées, como a
avaliacdo dirigida pela teoria, ainda precisam que a investigacdo continue a aperfeicoar
0s aspetos conceptuais e metodoldgicos desta abordagem ao desenvolvimento de politicas
publicas (Breuer et al., 2016; Coryn et al., 2011). Do mesmo modo, parece ser necessario
empreender mais estudos empiricos que efetivamente confirmem se o desenho e a
avaliacdo de politicas baseada na teoria sdo mais adequados e produzem melhores

resultados do que outras formas de formular e avaliar politicas publicas.
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