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Resumo

A presente dissertacdo tem como objetivo compreender como a avaliacdo dos fundos comunitarios tem
evoluido, em Portugal, entre 1989 e 2020. Paralelamente, procura sistematizar informacdo que
possibilite preencher eventuais lacunas relativas a teméatica da avaliacéo no pais.

Para atingir os objetivos da investigacdo é realizada, primeiramente, uma revisao da literatura
existente sobre a tematica da avaliacdo e a sua aplicacdo ao contexto dos Fundos Europeus Estruturais
e de Investimento (FEEI). Posteriormente, o estudo recorre a uma analise compreensiva, que utiliza
como técnica de recolha de informagao a analise documental. A anélise é realizada em trés etapas. Em
primeiro lugar, é explorada a evolugdo das exigéncias legais dos Regulamentos dos Fundos Europeus.
Em segundo lugar, é explorada a evolugdo das orientagdes gerais europeias e sdo destacadas marcas
distintivas dos periodos de programacédo. Por fim, a investigacdo procede a uma andlise de avaliacGes
do segmento da educacéo e formacédo de adultos realizadas, em Portugal, entre 1989 e 2020.

Através da investigacdo realizada, a dissertacdo conclui que a avaliacdo sofreu uma grande
evolucgdo, tanto ao nivel da legislacdo europeia e das orientaces gerais comunitarias, como da avaliagdo

em Portugal.

Palavras-Chave: Avaliagdo; Politicas Pablicas; Politica de Coesdo; Fundos Europeus Estruturais e

de Investimento; Educacéo e Formagao de Adultos.






Abstract

The present dissertation aims to understand how the evaluation of community funds has evolved in
Portugal between 1989 and 2020. At the same time, it seeks to systematize information that may fill
potential gaps related to the evaluation theme in the country.

To achieve the research objectives, firstly, a literature review on the evaluation theme and its
application to the context of the European Structural and Investment Funds (ESIF) is conducted.
Subsequently, the study employs a comprehensive analysis, using documentary analysis as an
information collection technique. The analysis is carried out in three stages. Firstly, it explores the
evolution of the legal requirements of the European Funds Regulations. Secondly, it delves into the
evolution of the general European guidelines and highlights distinctive features of the programming
periods. Finally, the research proceeds to an analysis of evaluations in the adult education and training
sector conducted in Portugal between 1989 and 2020.

Through the conducted research, the dissertation concludes that the evaluation has undergone
significant evolution, both in terms of European legislation and general community guidelines, as well

as in the context of evaluation in Portugal.

Keywords: Evaluation; Public Policies; Cohesion Policy; European Structural and Investment Funds;

Adult Education and Training.
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CAPITULO 1

Introducéo

A Politica de Coesédo é um dos pilares da Unido Europeia (UE) (Fratesi & Wishlade, 2017, p. 818). Esta
é executada através de trés fundos europeus — o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
(FEDER), o Fundo Social Europeu (FSE) e o Fundo de Coeséo — que juntamente com o Fundo Europeu
Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) e o Fundo Europeu para os Assuntos Maritimos e as
Pescas (FEAMP), compdem os Fundos Estruturais Europeus de Investimento! (FEEI), no periodo 2014-
2020 (Amandio, 2022; Comisséo Europeia, 2022, p. 268).

A Politica de Coesdo demarca-se pelos apoios concedidos a dominios variados: inclui apoios ao
ensino e formacdo profissional, ao emprego, ao combate a exclusdo social, as empresas, a ciéncia e
tecnologia, ao tratamento de 4guas e residuos, a descarbonizagéo, ao desenvolvimento local e rural, entre
outros (Mamede, 2020). Devido & dimensdo do or¢camento e ao papel supranacional da Comissdo
Europeia (CE), a Politica de Coesdo é objeto de um grande escrutinio. E, por essa razio, objeto de varias
avaliagBes (Fratesi & Wishlade, 2017, p. 818).

A avaliacao e fundamental para a UE, uma vez que importa saber como o dinheiro comunitario é
aplicado, permitindo observar o desempenho de um programa/politica e responder a questdes sobre o
porgué de determinada politica funcionar, ou ndo (Comissdo Europeia, 2015a, p. 3-6; Mamede, 2020).
A crescente importancia atribuida & avaliagdo &, assim, justificada pela necessidade de fundamentar a
intervencgdo governamental (Batchler & Wren, 2006, p. 143).

Em Portugal, as primicias da avaliacdo de politicas publicas ocorrem com a adesdo do pais ao
projeto europeu, em 1986, sendo esta uma condi¢do necesséria no acesso aos fundos comunitérios
(Amandio, 2022, p. 3). A avaliagdo continua, hoje, a ser uma obrigagdo dos Regulamentos comunitéarios
dos fundos estruturais, existindo também para além destes (Ferrdo & Mourato, 2011, p. 141; Ferréo,
2018, p. 18; Mamede, 2020). No entanto, esta continua muito ligada a obrigacdes legais comunitarias
(Mamede, 2020). Apesar da obrigatoriedade, Portugal aparece, segundo um relatorio da Comissao
Europeia de 2019, como o quinto pais, entre os paises da UE, que menos avalia 0s seus programas da
Politica de Coesdo (Comissdo Europeia, 2019; Amandio, 2022, p. 5). Portugal continua, neste sentido,
a apresentar uma fraca cultura de avaliagdo de politicas publicas, o que ndo significa que ndo se avalie
no pais (Ferrdo & Mourato, 2011, p. 141; Ferrdo, 2018, p. 18; Mamede, 2020).

1 Embora os FEEI englobem os cinco fundos mencionados, a presente dissertagdo analisa a tematica da avaliacdo
dos fundos da Politica de Coesdo, pelo que a referéncia aos FEEI ao longo do texto se refere apenas aos trés fundos
desta Politica.



De acordo com Ricardo Paes Mamede (2020), o pais parece enfrentar blogueios no que toca a
avaliacdo, podendo estes estar ligados a fraca cultura de avaliacdo, a qualidade dos estudos realizados,
a pouca visibilidade dos seus resultados e a escassez de respostas que permitam atribuir sentido a sua
prética, seja por alguma imaturidade democratica ou pela escassez de recursos para dedicar ao tema, no
Estado, na comunicacdo social e na sociedade civil.

Apesar de existir uma vasta literatura sobre a Politica de Coesdo e a sua avaliacdo a nivel
internacional, verifica-se que existe pouca informacgdo relativa a avaliacdo de politicas publicas em
Portugal, podendo mesmo arriscar-se a dizer que é um tema subdesenvolvido no pais. Assim, a presente
dissertagdo visa responder a seguinte pergunta de partida: “Como é que a avaliacdo dos fundos
comunitarios evoluiu de 1989 a 2020, em Portugal?”. Para responder a pergunta, a presente dissertagao
recorre a uma analise documental que inclui legislacdo europeia, orientacdes gerais comunitarias e
avaliacdes do segmento da educagdo e formacdo de adultos realizadas em Portugal, neste periodo.

Por conseguinte, a presente investigagdo procura desvendar como a avaliacdo dos fundos estruturais
se tem desenvolvido em Portugal e colmatar eventuais lacunas de informac&o relativas a avaliagdo no
pais, sistematizando, para o efeito, a informagdo encontrada sobre a temética.

Neste sentido, a presente dissertagdo encontra-se organizada da seguinte forma: o Capitulo 2,
dedicado a revisdo da literatura, inicia-se com uma apresentacdo sobre a temaética da avaliacdo de
politicas publicas, seguida da anélise da avaliagdo no contexto dos FEEI, e por uma abordagem as
metodologias de avaliagdo. Neste capitulo é ainda abordada a avaliagdo dos FEEI em Portugal e por fim,
é explorada a evolugdo da educacéo e a formagéo de adultos em Portugal. No Capitulo 3, respeitante ao
desenho da investigagdo e métodos, expde-se a razdo da escolha do caso de estudo, formulam-se
hipoteses e refere-se a metodologia utilizada para a investigacdo. O Capitulo 4 analisa as exigéncias
formais de avaliagao dos FEEI ao longo dos periodos de programag&o, as orientagdes gerais de avaliacéo
dos FEEI ao longo dos periodos de programacéo e, por ultimo, as avaliagbes do segmento da educagdo
e formacédo de adultos por periodo de programacdo. Os resultados da investigacdo sdo discutidos no

capitulo 5.



CAPITULO 2

Revisao da Literatura

2.1. A Avaliacao de Politicas Publicas

Sdo varias as definigdes de “politica publica” (Dye, 2013). Segundo Dye (2013), as politicas publicas
sdo tudo aquilo que o governo decide fazer ou ndo fazer. O governo é, para o autor, o principal agente
politico (p.3). Jenkins (1978), por sua vez, oferece uma definicdo diferente ao referir que a politica
publica se traduz num conjunto de decisdes, tomadas por um ator ou um grupo de atores, relativamente
a uma selecdo de objetivos e meios para os realizar.

Bilhim (2008), apresenta também uma perspetiva semelhante a de Jenkins. Segundo Bilhim (2008),
0s programas e as politicas que integram e guiam a vida politica e social sdo o resultado de um conjunto
de interagOes bastante complexas, envolvendo diferentes grupos e organiza¢des que possuem diferentes
interesses e opinides (p. 5). Para o autor, embora 0 governo seja um ator importante e de peso, as politicas
publicas ndo podem ser pensadas apenas como o resultado de um processo de decisdo do governo
(Bilhim, 2008, p. 5).

Para uma melhor simplificacdo e compreensdo do processo das politicas publicas, varios autores
propdem que as politicas sejam analisadas como o resultado de um ciclo politico que se desenvolve por
etapas, podendo estas ser investigadas de forma isolada ou em relagdo com etapas posteriores
(Rodrigues, 2014, p. 17). Esta desagregacdo por etapas permite analisar a acdo publica como um
“processo inacabado e sequencial que se repete e reconstrdi” (Rodrigues, 2014, p. 17).

Apesar de a identificacdo destas etapas variar consoante os autores, é possivel identificar um tronco
comum a todas as propostas: a primeira fase diz respeito a definicdo do problema e agendamento; a
segunda diz respeito a formulacdo das medidas de politica e legitimacdo da deciséo; a terceira passa pela
implementacdo da medida de politica; a quarta e Ultima diz respeito a avaliagdo e mudanca (Rodrigues,

2014, p. 18). E neste Gltimo estadio que a presente dissertacio encontra o seu foco.



Figura 2.1. Etapas do Ciclo Politico
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Fonte: Elaboracgdo propria a partir de Rodrigues (2014).

As politicas procuram contribuir para a resolucdo de problemas que s&o definidos como
politicamente relevantes para a esfera publica ou, pelo menos, contribuir para a diminuigao da sua carga
problemética (Knoepfel et al., 2007; Jann & Wegrich, 2007, p. 53). ApGs a programacdo e
implementacdo da politica, esta deve ser alvo de uma avaliagdo sistemética (Knoepfel et al., 2007).
Segundo Wu, et al. (2010), a avaliacdo das politicas diz respeito a todas as atividades que sao realizadas
por atores estatais e sociais, com o objetivo de determinar a forma como uma politica tem funcionado
na préatica e estimar, a0 mesmo tempo, o seu possivel desempenho no futuro (p. 83).

Para Knoepfel et al. (2007), a avaliacdo corresponde a uma fase do ciclo de vida de uma politica,
que procura determinar os impactos, em termos de mudanc¢a dos comportamentos do publico-alvo, e
identificar os resultados, em termos de efeitos efetivamente gerados entre os beneficiarios finais, de uma
politica. Esta € uma fase de apreciacao sistematica e objetiva de um programa, projeto ou politica, ainda
em curso ou ja concluido, do seu desenho e implementac&o e dos seus resultados (OCDE: 2002, p. 21).
Procura-se assim, aferir os efeitos e os impactos, a distancia relativamente as metas e objetivos
previamente estabelecidos, a eficacia e a eficiéncia da intervencdo publica e os processos de
modificacdo, quer dos meios politicos quer dos objetivos (Rodrigues, 2014, p. 18-19).

Segundo Gardner e Brindis (2017), os resultados da avaliagdo permitem informar os decisores
politicos sobre as suas escolhas e informar sobre os efeitos da politica levada a cabo (p. 8). Imas e Rist
(2009), acrescentam ainda que os resultados das avaliagbes permitem fornecer feedback sobre
programas, politicas e projetos aos clientes, as organizacBes ndo-governamentais, as agéncias
governamentais, ao publico e a outros atores, ao apresentarem informagdes importantes sobre a forma

como os fundos publicos s&o utilizados (p. 14).



Para Capucha, et al. (1996), a avaliacdo permite que as pessoas e as instituicdes que participam na
elaboracdo, no planeamento, na gestao e execucdo de uma politica, consigam refletir sobre o seu trabalho
e sobre os resultados alcangados, aprendendo com eles (p. 11). Segundo os autores, esta é uma forma de
“trazer verdade a resolucdo de problemas” (Capucha et al., 1996, p. 11). A avaliagdo deve, ademais,
fornecer informacdes Uteis e crediveis que, através da aprendizagem, possibilitem a sua integracdo em
novas rondas de elaboracéo de politicas, levando ao aperfeicoamento da concecdo e da aplicacdo de uma
politica, a uma reforma ou mesmo a sua cessa¢do (OCDE, 2002, p. 22; Jann & Wegrich, 2007, p. 54;
Wu et al., 2010, p. 83).

Apesar de a avaliagdo corresponder a uma fase do ciclo politico, ndo é necessariamente limitada a
uma etapa especifica (Jann & Wegrich, 2007, p. 53). Segundo Wollmann (2007), em termos de
diferentes ligacdes temporais e funcionais com o ciclo politico, podem ser feitas distin¢Bes entre a
avaliacdo Ex-ante, que antecede a tomada de decisdo; a avaliagdo Ongoing, que se destina a identificar
resultados e efeitos provisorios de politicas cuja implementacdo e realizacdo ainda se encontra em curso;
e a avaliagdo Ex-post, cujo objetivo passa por avaliar a realizacdo de objetivos e efeitos das politicas
guando estas sdo completamente executadas (pp. 393-394). Segundo o autor pode distinguir-se ainda
entre avaliagdo interna e externa. A avaliacdo interna diz respeito a uma avaliacdo realizada
internamente pela propria agéncia operacional, sendo muitas vezes descrita como autoavaliagdo. A
avaliagdo externa, por sua vez, € iniciada ou financiada por fontes externas e realizada por atores
independentes que nao fazem parte da unidade administrativa operacional (Wollmann, 2007, p. 395).

Imas e Rist (2009) referem que os avaliadores internos tém a vantagem de, geralmente, conhecer
melhor o programa, projeto ou politica em estudo, o que lhes permite apresentar perguntas mais
pertinentes e relevantes (p.17). Contudo, esta também pode ser uma desvantagem, uma vez que, a
proximidade a politica pode impedir de a ver claramente, sendo dificil reconhecer mudancas ou solucdes
claras. Outra desvantagem dos avaliadores internos diz respeito as pressdes e as influéncias a que estao
sujeitos por parte dos decisores do programa (Imas & Rist, 2009, p. 18).

Segundo os autores, os avaliadores externos fornecem uma percecdo de objetividade a uma
avaliagdo e tém geralmente mais credibilidade. Ademais, os avaliadores externos séo independentes da
administracdo e das decisGes financeiras sobre o programa e a sua maioria tem competéncias mais
especializadas, necessarias para a elaboracao de avaliagdes eficazes (Imas & Rist, 2009, p. 18). O facto
de existirem estas vantagens ndo significa que a avaliacdo externa seja uma garantia de resultados
crediveis e independentes, especialmente se existirem lagos anteriores entre os consultores e o programa
em estudo. Para além disso, os avaliadores externos também podem ser complacentes em excesso com

a administracdo, tendo por objetivo obter trabalho futuro (Imas & Rist, 2009, p. 18).



Segundo Capucha, et al. (1996), para além da avaliacdo interna e da avaliacdo externa, € possivel
conceber, ainda, formas mistas ou compositas, designadas de “avaliagdes interativas”. As avaliacdes
interativas permitem que o avaliador — ou a equipa de avaliadores que pertencem a organizagdes
diferentes das que conduzem a intervencdo, em estreita articulacdo com elas — possam participar e
cooperar no processo avaliativo (p. 12). Também Imas e Rist (2009) refletem sobre o que chamam
avaliacdo participativa, cada vez mais considerada como um terceiro método de avaliacdo, que permite
aos avaliadores trabalharem em colaboragdo com representantes de agéncias e partes interessadas, para
conceber, materializar e interpretar uma avaliacéo (p. 18).

Os atores que impulsionam as avaliagBes sao também de extrema importancia. Segundo Wollman
(2007), séo muitas vezes os Parlamentos que iniciam e levam a cabo avaliagbes de programas ou
politicas por eles inaugurados (p. 395). No entanto, as avaliagdes podem também ser realizadas por
tribunais de auditoria; podem ser impulsionadas pelo Primeiro-Ministro ou pelo Ministério das
Finangas; podem ser examinadas questfes por comissdes ad hoc; e na falta de peritos em avaliacéo,
podem ser levadas a cabo por institutos de investigacdo externos, como os de ciéncias sociais ou mesmo
empresas de investigagdo para que estes realizem um trabalho de avaliagdo, numa base contratual
(Wollmann, 2007, pp. 395-396).

Contudo, podem existir limitac6es ao processo de avaliagdo. Segundo Wu, et al. (2010), a avaliagdo
pode encontrar constrangimentos devido a falta de apoio organizacional, uma vez que em determinados
paises ndo existem agéncias dedicadas & avaliagdo nem recursos suficientes para as levar a cabo; devido
a falta de experiéncia em avaliacdo, ndo existindo muitas vezes por parte dos avaliadores formacao
prévia ou experiéncia em avaliacdo; devido a percecdo limitada do ambito da avaliacdo, quando a
avaliagdo é essencialmente contabilistica, ndo incidindo sobre resultados e impactos; e devido a falta de
capacidade de recolha de dados, criando muitas vezes lacunas no trabalho que se realiza (pp. 89-90).

Em suma, apesar das limitagfes que se impdem ao seu exercicio, a avaliagdo é uma ferramenta
valiosa de aprendizagem, ja que os seus resultados permitem fornecer informagdo sobre o
funcionamento de uma politica tanto aos decisores politicos e atores participantes dos processos de
avaliacdo, como ao publico em geral. Para que o objetivo da avaliagdo seja cumprido é imprescindivel

que estas sejam Uteis e crediveis.

2.2. A Avaliacdo de Politicas Publicas no Contexto dos Fundos Europeus Estruturais
de Investimento (FEEI)

Vaérios autores tém estudado a influéncia que os fundos europeus tém tido nos processos de avaliagdo

implementados nos diferentes Estados-Membros (Bachtler & Michie, 1995, p. 745). Importa por isto

perceber como estes processos se tém desenvolvido no &mbito da Politica de Coeséo.



Ao confrontar-se com disparidades de riqueza muito acentuadas entre regiGes europeias, a UE
elaborou a Politica de Coesdo para fazer face aos problemas sociais e politicos que as disparidades
originavam (Molle, 2009, p. 3). O objetivo principal desta Politica passa pela promoc¢do de um
desenvolvimento harmonioso global, pelo reforco da coesdo econdmica, territorial e social e pela
reducdo das disparidades entre os niveis de desenvolvimento das diferentes regibes (Molh & Hagen,
2010, p. 353). Dada a sua importancia, a Politica de Coesao tornou-se uma componente significativa no
orcamento da UE, sendo hoje implementada através de varios projetos de desenvolvimento (Farole et
al., 2011, p. 1090; Molle, 2009, p. 3).

Esta Politica é executada através de trés fundos europeus, o Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional (FEDER), o Fundo Social Europeu (FSE) e o Fundo de Coesdo (Comissdo Europeia, 2022).
Juntamente com o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) e o Fundo Europeu
para os Assuntos Maritimos e as Pescas (FEAMP), constituem os Fundos Estruturais Europeus de
Investimento, no periodo 2014-2020 (Comissao Europeia, 2022, p. 268; Amandio, 2022).

Estes instrumentos financeiros da Politica de Coesdo ndo surgiram todos ao mesmo tempo, e a
necessidade de promover a sua coordenacdo é recente. O FSE, criado aquando do Tratado de Roma,
entrou em vigor em 1958. Mais tarde, e s6 ap6s o primeiro alargamento comunitério, foi criado o
FEDER, entrando em vigor em 1975. O Fundo de Coesdo, mais recente, de 1993, foi criado no ambito
do Tratado da Unido de forma a reforcar o papel dos fundos no apoio ao investimento em infraestruturas
(Feio, 2015, p. 15).

Como sublinha Evans (1999), cada um dos fundos apresenta caracteristicas préprias. No entanto,
todos tém em comum o facto de prestarem assisténcia financeira destinada a apoiar a execuc¢éo dos
objetivos da Unido. Esta prestagdo de assisténcia pressupde também a existéncia de uma prestagdo de
assisténcia nacional complementar, para que se evite a “ilusdo fiscal” e se assegure que as despesas
sejam um reflexo das necessidades dentro dos paises (pp. 1-5).

Desde o final da década de 1980 que os fundos disponibilizados duplicaram, acabando por se tornar
a area de compromisso com maior relevo no orgamento da UE. Para o periodo de 2007-2013, por
exemplo, foram atribuidos aos fundos de coesdo, 347 mil milhGes de euros. Mais de 80 % destes tinham
como objetivo a promocao da convergéncia (Farole et al., 2011, p. 1090). Para o periodo de 2014-2020,
cerca de 355 mil milhdes de euros foram dedicados a Politica de Coesdo (Comissdo Europeia, 2022, p.
270).



Torna-se aqui fundamental perceber o que se entende por “coesdo”. De acordo com Molle (2009),
a coesdo é percebida como o grau em que as disparidades de bem-estar econémico e social entre
diferentes regides da UE sdo social e politicamente toleraveis (p. 5). O grande objetivo da Politica de
Coesdo € a convergéncia. A fim de atingir este objetivo, 0 apoio da Politica é concentrado nas regides
mais necessitadas, regides com niveis mais elevados de problemas sociais e niveis mais baixos de
rigueza (Molle, 2009, p. 9). Importa referir que para os fundadores como Monnet, Adenauer e
Schumann, a solidariedade detinha um papel indispensavel para o sucesso da construcdo europeia. Por
essa razdo, o principio da solidariedade, no qual foi alicercado o projeto de reconstrugdo e unido da
Europa no pds-guerra, é o principio que se encontra na base do conceito de coesdo social e econémica
criado por Jacques Delors com o apoio de Tommaso Paddoa-Schioppa (Martins, 2017, p. 11).

A Politica de Coesdo é a principal politica de investimento da UE. Visa apoiar a competitividade
empresarial, a educacdo, o desenvolvimento sustentavel, o combate a pobreza e discriminagao, entre
outros, e, consequentemente, melhorar a qualidade de vida dos cidaddos (Comissdo Europeia, 2022).
Em termos de governacdo é Unica, uma vez que é gerida por um modelo de governagdo multinivel, que
envolve 0s governos nacionais, as administragdes regionais e as comunidades locais no &mbito de uma
gestdo partilhada com a Comissdo Europeia (Fratesi & Wishlade, 2017, p. 818).

A execucdo desta politica implica uma interacdo complexa entre a CE e as autoridades nacionais e
regionais, numa abordagem descendente (Ederveen et al., 2002, p. 14). Numa primeira fase a CE propGe,
para um periodo de programacdo, um orgamento e um conjunto de regras respeitantes & Politica de
Coesdo. De seguida, a politica deve ser aprovada pelo Parlamento e pelo Conselho de Ministros. Caso
seja aprovada, o orcamento € distribuido pelos Estados-Membros. A CE, em consulta direta com os
Estados-Membros, determina que regides podem aceder aos fundos tendo em conta 0s objetivos
estabelecidos. Posteriormente, os Estados-Membros ou regides apresentam projetos ou planos, que sao
discutidos com a CE. Se existir uma aprovacao por parte da CE, entdo, parte dos fundos concedidos é
adiantada. Por fim, e s6 ap0s estes passos, é que os pormenores dos projetos séo desenvolvidos de modo
concreto (Ederveen et al., 2002, p. 14).

A CE procura, assim, trabalhar conjuntamente com as regides e os Estados-Membros na elaboracéo
de programas operacionais e acordos de parceria que permitam identificar as necessidades de

desenvolvimento e as prioridades de investimento (Comisséo Europeia, 2014).



Relativamente ao éxito da Politica de Coesdo, as opinides dividem-se (Ederveen et al., 2002, p. 7).
Para Mairate (2006), os FEEI tém sido fundamentais no processo de convergéncia e no crescimento
econdmico dos varios paises e regies apoiados (p. 169). Também a Comissao Europeia (2022) aponta
o caréater positivo do efeito da Politica de Coesao na reducdo das disparidades econdmicas, territoriais e
sociais, referindo, no entanto, as transi¢oes digital, ecologica e demografica como possiveis desafios ao
progresso (p. xxvi). Cappelen, et al. (2003), por sua vez, consideram que, embora os fundos estruturais
tenham um impacto positivo e significativo no crescimento das regides europeias, 0 apoio tem tido
efeitos mais claros em ambientes mais desenvolvidos, sugerindo que o impacto dos apoios dos fundos
depende do ambiente recetor, sendo por sinal, menos eficaz onde a sua necessidade € mais sentida (p.
640).

Outros autores demonstram-se mais pessimistas. Boldrin e Canova (2001), por exemplo,
consideram que as politicas adotadas ndo tém sido as mais adequadas, sobretudo nas regifes menos
desenvolvidas. Para os autores, a Politica de Coesao tem sobretudo um objetivo redistributivo, motivado
por consideracdes politicas, tendo a Politica pouca relagdo com a promogdo do crescimento econdmico
(Boldrin & Canova, 2001). J& Ederveen et al. (2002), acreditam que a Politica de Coesdo tem margem
para melhorar a sua eficécia (p. 7).

Tenha a Politica de Coeséo impactos positivos ou menos positivos visiveis, esta tornou-se, de facto,
o dominio mais preponderante da politica comunitaria (Batchler & Wren, 2006, p. 143). Segundo
Bachtler, et al. (2016), para muitas regides recetoras de fundos estruturais, o dinheiro recebido tornou-
se inclusive na principal componente das suas estratégias de investimento publico. O acompanhamento
e a avaliacdo tém, neste sentido, um papel fundamental para a obtencdo de informagdes relativas ao
alcance do investimento publico (Comissdo Europeia, 2014, p. 2). A UE tem, neste sentido, promovido
a avaliacdo dos FEEI, ac&do por vezes considerada como uma pressdo externa para o desenvolvimento e
expansédo da avaliacdo entre os Estados-Membros (Stern, 2009, pp. 67-68).

Este desenvolvimento foi possivel com a reforma dos fundos estruturais em 1988 (Bachtler &
Michie, 1995, p. 745). Posteriormente ao Ato Unico Europeu, de 1986, onde se reconhece a necessidade
de politicas que tivessem em conta o objetivo politico da coesdo econdémica e social, a Politica de Coesédo
entra em vigor, em termos operacionais, em 1989, ap6s a reforma dos fundos estruturais promovida pelo
Pacote Delors | em 1988 (Bailey & De Propris, 2002, p. 408; Feio, 2015, p. 15; Fratesi & Wishlade,
2017, p. 818; Pires, 2017, p. 20; Amandio, 2022, p. 3). Esta entra em execu¢do num modelo de
programacdo plurianual, permitindo a aprovacdo e implementacdo de quadros de apoio estrutural
comunitario (Pires, 2017, p. 20; Amandio, 2022, p. 3).



Segundo Bachtler e Michie (1995), a avaliacdo da politica regional concentrava-se, no inicio dos
anos 1980, no Norte da Europa, em paises como a Alemanha e o Reino Unido, por exemplo. Pelo
contrério, a avaliacdo em alguns paises do sul da Europa era relativamente fraca (p. 745). Com a reforma,
a avaliacdo das operacdes dos fundos aumentou progressivamente em termos de rigor, ambito, escala e
gestdo financeira (Bachtler & Michie, 1995, p. 745; Bachtler & Wren, 2006, p. 143). Com estas
condicdes, as obrigacdes dos Estados-Membros de acompanhar e avaliar as suas politicas aumentaram
(Bachtler & Michie, 1995, p. 750).

Atualmente, a CE enfatiza que se avalie a eficécia, a eficiéncia, a relevancia, a coeréncia e o valor
acrescentado da Unido tendo por objetivo melhorar a elaboracéo e execugéo dos programas. Para além
destes critérios, a avaliagdo pode ainda abranger a inclusdo, a ndo discriminagéo e a notoriedade (Artigo
44.°, Regulamento N.° 2021/1060 de 24 de junho). A avaliacdo € necessaria. A UE, enquanto um dos
maiores doadores do mundo e enquanto impulsionadora do valor de uma avaliagéo rigorosa, utiliza a
avaliacdo como uma ferramenta de aprendizagem, uma vez que esta permite entender o que funciona e
0 que ndo funciona e observar o desempenho de uma politica, estratégia, programa, projeto ou
intervencgdo. Por este motivo, a politica de avaliacdo da UE procura conduzir a uma forte cultura de
responsabilidade e aprendizagem (Comissdo Europeia, 20154, pp. 3-6).

Existem, por isso, certos principios que, segundo a CE (2015a), a avalia¢do deve cumprir, tais como:
a transparéncia relativamente a dados, resultados, conclusdes e recomendacBes que devem ser
disponibilizados ao publico; a independéncia, uma vez que as avaliagdes devem ser realizadas por
peritos imparciais; a qualidade, uma vez que estas devem fornecer conclusdes crediveis e sélidas
baseadas em provas; e a utilidade, pois devem contribuir para melhorar as intervencdes ao fornecer
informacdo critica e recomendagdes (pp. 9-10).

Existindo uma maior necessidade de responsabilizacdo pelas despesas, a Politica de Coesdo da UE
torna-se uma das politicas mais avaliadas (Batchler & Wren, 2006, p. 143). A avaliacdo dos programas
dos Fundos Estruturais e de Coesdo tem de ser realizada em momentos definidos do ciclo de
programacdo (Bachtler & Wren, 2006, p. 143). Este ponto serd abordado no Capitulo Il desta
investigacdo, com o objetivo de explorar concretamente o que €é definido na legislacdo europeia para
cada periodo de programacao, em termos de avaliacao.

Segundo Bachtler e Wren (2006), a pratica de avaliacdo da UE acaba por reforcar a importancia da
avaliacdo nos Estados-Membros, influenciar as suas escolhas politicas e estimular a aprendizagem
politica (p. 149). Contudo, Stern (2009), refere que a aceitacdo da avaliacdo depende das especificidades
dos varios paises. A avaliacdo pode ser uma obrigacdo legal, no entanto, a aceitacdo da mesma acaba

por ser influenciada pelo contexto nacional assim como pelas disposic¢des institucionais (p. 82).



Jacob, et al. (2015) reforgam ainda que os diferentes estilos politicos nacionais tém a capacidade de
moldar os padrdes de elaboragdo de politicas nos sistemas de administracdo publica e que estes estilos
podem ter impacto na avaliacdo das mesmas (p. 7). Assim, tal como referem Bachtler e Wren (2006), a
avaliacdo evolui de formas muito diferentes nos Estados-Membros estando integrada de formas dispares
na cultura politico-administrativa de cada um (p. 149).

Os Estados-Membros demonstram diferentes capacidades e técnicas relativamente a avaliacdo,
refletindo diferentes tradigdes e préaticas politicas e de gestdo publica (Batchler & Wren, 2006, p. 145).
Historicamente, existe uma divisdo “norte-sul” no que diz respeito a experiéncia de avaliagdo. Em paises
do Norte da Europa, como os Paises Baixos, a Alemanha, o Reino Unidos e paises nérdicos, existe uma
tradicdo forte de avaliacdo da politica regional, com a realizacdo de avalia¢Oes regulares. Pelo contrério,
em alguns paises do sul da Europa, como Espanha e Itélia, a avaliacdo das politicas ndo se encontra bem
enraizada na cultura administrativa pablica (Batchler & Wren, 2006, p. 149). O mesmo se aplica a
Portugal, que tem uma fraca cultura de avaliagdo (Ferrdo & Mourato, 2011, p. 141; Mamede, 2020).
Bachtler e Wren (2006), indicam ainda diferencas no tipo de dados recolhidos e na sofisticacdo das
avaliacdes. As diferentes culturas de avaliacdo refletem-se em diferentes abordagens a avaliacdo da
politica regional e em diferentes respostas as obrigacdes que advém dos fundos estruturais (pp. 144-
151).

Resumidamente, a avaliacdo dos fundos da Politica de Coesdo, principal politica de investimento
europeia, é essencial para a UE. Torna-se, por isso, inquestionavel que esta tem um papel fundamental
na realizagdo de avaliagdes nos Estados-Membros (Stern, 2009, pp. 67-68). N&o obstante, tal ocorre com
impactos diferenciados nas praticas de avaliacdo dos varios paises. A institucionalizagdo de uma cultura
de avaliacéo varia claramente entre os Estados-Membros, existindo uma assimetria na capacidade de
avaliagdo (Bachtler & Wren, 2006, p. 151).

2.3.  Abordagens Metodoldgicas a Avaliacdo

Com a crescente relevancia atribuida a Politica de Coesdo da UE e com a avaliacdo a ganhar cada vez
mais valor, a metodologia de avaliacdo da Politica de Coesdo passa a ser objeto de um maior debate e
escrutinio (Batchler & Wren, 2006, p. 144). Embora ndo exista uniformidade relativamente a abordagem
a utilizar, a CE introduz e passa a dar uma maior importancia a teoria na avaliacdo da Politica de Coesao
(Batchler & Wren, 2006, p. 144; Comissdo Europeia, 2013a, pp. 20-21). Torna-se desta forma essencial
definir, neste ponto, o significado de “utilizar a teoria na avaliagdo”.

A proposta de Weiss sobre um modo alternativo de avaliacdo — a Avaliacdo Baseada na Teoria
(ABT) —é essencial para o debate (Weiss, 1995, p. 66). Weiss (1995) propde a ideia de basear a avaliagdo
no que designa de “teorias da mudanca”, em vez dos métodos de avaliacdo padrdo, que atribuem
destaque principalmente a medicéo quantitativa dos indicadores de resultados (p. 66). Desde a proposta
da autora, a ABT tem tido um desenvolvimento significativo, surgindo uma proliferacdo de

terminologias que s&o, na sua esséncia, semelhantes (Rogers, 2007, p. 63).
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A ABT procura explorar 0 “como” e o “porqué” de um programa ter sucesso ou ndo (Birckmayer
& Weiss, 2000, p. 407). Esta é uma abordagem a avaliagdo que exige a revelagdo, de forma detalhada,
dos pressupostos em que um programa se baseia. Isto significa saber que atividades estdo a ser
realizadas, qual o efeito de cada uma das atividades, qual a resposta esperada, e assim sucessivamente,
para atingir os resultados esperados. Segue-se assim cada passo da sequéncia com o objetivo de se
averiguar se os “mini-passos” esperados se concretizam de facto (Birckmayer & Weiss, 2000, p. 408).

Na ABT, o contexto é essencial na compreensdo da interagdo entre 0s programas e 0s seus efeitos.
O contexto atua a varios niveis, € multifacetado e inclui dimensGes como as sociais, organizacionais,
politicas e individuais. Sendo dificil de contabilizar ou medir o contexto, este deve ser considerado como
parte da avaliacdo, podendo ser importante na descoberta de circunstancias e razfes que expliquem o
porqué de uma intervencéo funcionar (Blamey & Mackenzie, 2007, pp. 440-442).

Segundo Wong, et al. (2013), tanto académicos como decisores politicos apresentam cada vez mais
interesse em abordagens “amigas das politicas” que procurem elucidar sobre determinadas questdes ¢
“compreender influéncias contextuais sobre se, porqué e como as intervengdes podem funcionar” (p. 1).
Neste sentido, surgem, para preencher um certo défice na avaliacdo de programas e politicas, a Teoria
da Mudanga (TdM) e a Avaliacao Realista (Blamey & Mackenzie, 2007, p. 440). Embora existam outras
abordagens relevantes, a presente dissertacdo mobiliza apenas as perspetivas mencionadas acima, dada
a sua centralidade para a CE.

A TdM permite explicar as mudancas que sdo induzidas por uma intervengéo, assumindo-se como
um roteiro ao fornecer caminhos de resultados que possibilitam chegar a missdo de determinada
organizacdo (Dhillon & Vaca, 2018, p. 65; Dionizio & Rodrigues, 2022, p. 9). Para este intuito, é
necessario que se identifique o quadro l6gico subjacente a essa intervengdo e se explicite “cada passo
da cadeia de resultados, bem como os mecanismos que explicam a progressdo ao longo dessa cadeia de
resultados” (Dionizio & Rodrigues, 2022, p. 9). Para além disto, devem ser integrados também os
aspetos contextuais e os pressupostos com influéncia na relacdo causal entre atividades da intervencao,
as realizacdes e os resultados que se desejam atingir (Dionizio & Rodrigues, 2022, p. 9). Segundo
Dionizio e Rodrigues (2022), a TdM permite explicar o “como” e o “porqué” da mudanga decorrida,
mostrando como é esperado que a intervencao produza certos efeitos previstos. Com o propdsito de se
avaliar uma intervencao, os diferentes elementos da TdM, ou parte deles, séo testados (pp. 9).

Para Dionizio e Rodrigues (2022), o quadro l6gico da TdM, visto como a cadeia sequencial e causal
da intervencdo, permite especificar objetivos a atingir, recursos a utilizar, atividades que se pretendem
desenvolver, resultados esperados e impactos previstos. Permite especificar também pré-condicdes e
fatores externos que acabam por influenciar esta cadeia. Assim, de acordo com o0s autores, o quadro
I6gico engloba, de forma geral, as seguintes componentes: necessidades/problemas, meios alocados,
atividades a desenvolver, realizagfes concretizadas pelas atividades, os resultados esperados e 0s

impactos para que a intervencdo contribui (pp. 9-10).



Também Dhillon e Vaca (2018) apresentam uma proposta de TdM, referindo que, para além do
impacto, dos resultados, dos produtos, estratégias e ligagdes causais genéricas, a TdM deve incluir
adicionalmente, elementos como 0s vinculos causais especificos, mecanismos e pressupostos para que
seja considerada robusta. As teorias da mudanca sdo também normalmente apresentadas de forma visual,
em estilo de fluxograma formado por linhas e caixas (pp. 70).

Relativamente a avaliacdo realista, Wong, et al. (2013), afirma que a sintese realista, enquanto
abordagem, tem-se tornado cada vez mais popular (p. 1). Esta abordagem procura responder, de forma
resumida, a questdo “O que funciona para quem, em que circunstancias, como ¢ porqué?”’ e procura
desvendar a relagéo entre o contexto, 0 mecanismo e o resultado (Wong et al., 2013, p. 2). Segundo
Blamey e Mackenzie (2007), estas configuracfes de contexto, mecanismos e resultados, terminologia
prépria da Avaliacdo Realista, tentam produzir hipoteses sobre os gatilhos situacionais e causais que
geram respostas as intervengdes ou mudancgas de comportamento. Para que seja possivel identificar estas
configuragoes, é necessario conhecer as atividades de determinado programa, conhecer 0s grupos-alvo
e os resultados desejados (p. 446).

A Avaliacdo Realista procura refinar, de forma constante, a aprendizagem existente sobre 0s
mecanismos que podem ser acionados, em que circunstancias e para que individuos. Assim, o avaliador
baseia-se no que ja conhece sobre as circunstancias em que determinadas estratégias funcionam e, reflete
também sobre a literatura existente (Blamey & Mackenzie, 2007, p. 448).

Tanto a TdM como a Avalia¢do Realista foram desenvolvidas como resposta as lacunas detetadas
nas avaliagdes experimentais e é possivel dizer-se que existem semelhancas entre as abordagens. Ambas
procuram compreender 0s processos causais € ambas tentam compreender o papel do contexto, embora
o facam de formas ligeiramente diferentes (Rolfe, 2019, pp. 4-6). Porém, existe uma diferenca clara
entre as duas. Na abordagem da TdM, o foco prende-se mais na aquisicdo cumulativa de pecas do
“quebra-cabegas” do conhecimento, enquanto a Avaliacdo Realista procura uma refinacdo constante do
que funciona, para quem e em que circunstancias (Blamey & Mackenzie, 2007, p. 448). De acordo com
Rolfe (2019), a combinacdo das duas abordagens pode ser vantajosa, uma vez que se podem
complementar (p. 7).

Relativamente a métodos e técnicas metodoldgicas, € possivel dizer-se que, de uma forma geral,
sdo utilizados na avaliacdo, indicadores de realizacdo fisica e financeira e/ou indicadores de processo e
impacte, dados avaliativos e/ou dados descritivos, varidveis qualitativas e/ou variaveis quantitativas,
estudos de caso, construcdo de modelos e/ou tipologias, analises intensivas e/ou analises extensivas
(Capucha et al., 1996, pp. 17-18). As técnicas de recolha e tratamento de informacdo podem passar, por
exemplo, pela analise documental, pela observacdo direta, por entrevistas exploratérias, painéis de
atores, questionarios, diarios de atividade e analise de dados administrativos e fontes estatisticas
(Capucha et al., 1996, p. 18).
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E comum na avaliagdo a utilizacdo de abordagens de métodos mistos (Newcomer et al., 2010, pp.
9-10). Segundo Chen (2006), a investigacdo com métodos mistos é a combinacdo de métodos
guantitativos e qualitativos de forma sistemética na investigacao ou avaliacdo, podendo esta combinacao
fazer face aos pontos fracos de um uUnico método, seja ele quantitativo ou qualitativo (p. 75).
Recentemente, tem-se assistido a um crescente reconhecimento por parte dos responsaveis pela
encomenda de estudos de avaliacdo de que a componente qualitativa € bastante Gtil para garantir a
fundamentacdo dos resultados da anélise quantitativa (Hart, 2007, p. 306). Na ABT, por exemplo, a
utilizacdo da combinacdo de métodos quantitativos e qualitativos para recolher informagdes sobre os
varios elementos de um programa tem vindo a demonstrar-se fundamental, permitindo obter uma viséo
mais completa de um programa (Chen, 2006, p. 79).

Em sintese, a crescente importancia dada a ABT, com a utilizacdo de abordagens como a TdM e a
Avaliacéo Realista, é fruto da crescente relevancia atribuida a Politica de Coesdo e & necessidade da sua
avaliacdo. Desenvolvidas como respostas as lacunas das avaliagfes experimentais, as abordagens da
ABT permitem, ao explorar o “como” e 0 “porque” de um programa ter sucesso ou nao, olhar para além
da medicdo quantitativa dos indicadores de resultados. ldealmente, abordagens qualitativas e

quantitativas devem ser usadas em complementaridade para a realizagdo de avaliagfes robustas.

2.4. A Avaliagédo dos FEEI em Portugal

A avaliacdo de politicas publicas em Portugal — como em muitos outros paises — tem sido impulsionada
por pressdes externas, como as exigéncias da Unido Europeia (UE) e os requisitos legais associados aos
fundos da UE (Ferrdo & Mourato, 2011, p. 141; Ferrdo, 2018, p. 18; Mamede, 2020).

Em Portugal, a avaliacdo de politicas publicas teve as suas primicias com a adesdo das economias
ibéricas ao projeto europeu, em 1986, sendo que esta era uma condicao necessaria para aceder aos fundos
comunitarios (Amandio, 2022, p. 3). Por esta razdo, Portugal, mas também paises como Espanha, Italia
e Grécia limitaram, durante a década de 1990, os seus exercicios de avaliacdo ao cumprimento dos
requisitos regulamentares europeus (Bachtler & Wren, 2006, p. 149).

O contexto onde a avaliacdo é operacionalizada varia bastante entre paises e os fatores que
influenciam as praticas de avaliacdo e os discursos sobre esta podem ser varios — de natureza societal,
econdmica, politica, institucional e cultural (Ferrdo, 1996, pp. 32-33; Ferrdo, 2018, p. 6). Estas préaticas
e discursos refletem, por isto, contextos particulares dos varios paises, demonstrando uma atribuicéo de

relevancia diferente & avaliagdo de politicas, planos e programas (Ferréo, 2018, p. 6).



Para Ferrdo (1996), na auséncia de uma cultura consolidada de avaliagdo, vigoram, em Portugal, as
ideias de inspecdo e fiscalizacdo (p. 30). Também Bilhim (2008) aborda esta questdo, referindo que a
auséncia de formacéo na &rea da avaliacdo e a postura cultural dos governantes e legisladores conduz a
uma falta de sensibilizacdo para a necessidade de capacitacdo. Esta conduz, consequentemente, a que
exista na Administracdo Pablica, uma fraca cultura de avaliacao (pp.15-16). De acordo com o autor, esta
situacdo leva a auséncia de aprendizagem com 0s erros, e resulta na persisténcia de um caminho que
ndo conduz ao sucesso (Bilhim, 2008, p. 16). Ferrdo (1996) propde, neste sentido, algo fundamental: a
necessidade de transformar a avaliagdo em processos de aprendizagem coletiva, que permitam superar
as visdes redutoras que a encaram como um conjunto de procedimentos burocraticos e técnicos de
fiscalizagéo (p. 40).

Conforme referido por Ricardo Paes Mamede (2020), em Portugal, a avaliacdo é uma realidade,
uma vez que existem obrigac¢des decorrentes dos regulamentos comunitéarios que devem ser cumpridas.
No entanto, sabe-se muito pouco acerca da eficacia e da finalidade das politicas implementadas no pais.
O autor aponta varios fatores para explicar esta situagdo, tais como a ja mencionada falta de cultura de
avaliacdo, a escassa visibilidade dos resultados das avaliacOes e a qualidade dos proprios estudos. A
escassez de respostas que permitam dar sentido a avaliacdo pode ser justificada, por exemplo, por uma
certa imaturidade democratica, pela falta de recursos destinados a esta questdo por parte do Estado, bem
como pela comunicagéo social e pela sociedade civil.

Mamede e Addo e Silva (2019) apresentam também a sua perspetiva sobre as politicas publicas em
Portugal, e explicam que o problema das politicas pablicas no pais esta relacionado com a forma e a
qualidade dos processos de concegédo, implementacdo, coordenacgéo e avaliacdo. Para que existam boas
politicas publicas de qualidade €, segundo os autores, fundamental uma avaliacdo sélida e uma adequada
adaptacdo das politicas (pp. 5-6). Neste contexto, torna-se fundamental a partilha de diagndsticos e a
avaliagdo das decisdes tomadas, algo que aparenta estar em falta na cultura politica em Portugal, uma
vez que persiste a énfase nas reformas, fomentando a ineficécia e o desperdicio (Mamede e Adéao e
Silva, 2019, p. 6).

Feio (2015) adiciona, numa abordagem mais critica, que os fundos europeus nem sempre foram
utilizados da melhor forma, ja que o risco da ma utilizacdo de recursos esta presente em qualquer
intervencdo publica. No entanto, o autor sublinha que este aspeto representa apenas uma pequena parcela
de uma histéria que também inclui diversos casos de sucesso (p. 9). Ndo obstante, Portugal aparece
ainda, segundo um relatério de 2019 da Comissao Europeia, como o quinto pais da Unido Europeia que
menos avalia 0s seus programas no ambito da Politica de Coesdo (Comissao Europeia, 2019; Amandio,
2022, p. 5).
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Importa, neste encalce, perceber 0 modo como a avaliagdo se desenvolveu em Portugal. As
primeiras publicacBes de autores portugueses sobre avaliacdo datam do inicio dos anos 1990 e recaem
sobre programas especificos, por exemplo, a Iniciativa Comunitaria Horizon, o Programa Iniciativas
Locais de Emprego e o Programa de Formacdo da Administracdo Publica. O surgimento, no pais, da
avaliacdo de politicas publicas como um dominio cientifico e profissional, nos anos 1990, justifica a
transposicdo para a realidade portuguesa dos varios debates que se vinham a desenvolver noutros paises,
quer em termos metodoldgicos, quer de aplicacdo a dominios especificos de intervencdo (Ferrdo &
Mourato, 2010, pp. 10-11).

Para Ferrdo e Mourato (2010), a edicdo especial de 1996 da revista Sociologia. Problemas e
Préticas, dedicada ao tema da avaliagdo e intitulada “Metodologias de Avaliagdo”, pode ser vista como
um marco importante (p. 11). Também relevante foi o primeiro encontro sobre avaliacdo na
administragdo publica, organizado, em 1998, pelo Instituto Nacional da Administragéo 2. Entretanto, ao
longo dos anos, em Portugal, o panorama da avaliacdo de politicas publicas foi-se alterando,
multiplicando-se os exercicios de avaliagdo, diversificando-se as metodologias, os dominios de
aplicacéo e os objetivos (Ferrdo & Mourato, 2010, p. 11).

Com o intuito de aprofundar a compreenséo da avaliagdo dos FEEI em Portugal, os subpontos
seguintes pretendem abordar aspetos relevantes para o seu debate. Assim, tém como objetivo descrever
a forma como o pais utilizou os fundos europeus ao longo dos quadros comunitarios, analisar a presenca
de um ator organizacional crucial para a avaliagdo em Portugal e ponderar sobre a capacitagdo em

avaliagdo e a sua relevancia.

2.4.1. Os Quadros Comunitarios
Neste subponto propde-se uma andlise dos quadros comunitérios estabelecidos em Portugal, desde a
entrada do pais nas Comunidades Europeias, referindo-se para o efeito algumas das conquistas atingidas

com o apoio dos financiamentos comunitarios.

2 Entidade responsavel a nivel nacional pela formagédo de técnicos da administracédo e dirigentes pUblicos (Ferrdo
e Mourato, 2010).



A adeséo de Portugal as Comunidades Europeias, em 1986, permitiu ao pais beneficiar dos fundos
estruturais que impactaram fortemente a economia nacional (Soares, 2007, p. 460; Pires, 2017, p. 19).
Desde entdo, sete ciclos de programacdo dos FEEI foram negociados entre a CE e 0s governos
constitucionais (Amandio, 2022, p. 4; Banco de Portugal, 2023, p. 4). Em primeiro lugar, um ciclo
embrionario, de 1986 a 1988, também designado “Anterior Regulamento” ou “Antigo Fundo”.
Posteriormente, foram negociados trés Quadros Comunitarios de Apoio (QCA): 0 QCA I, de 1989 a
1993; 0 QCA II, de 1994 a 1999; e 0 QCA Ill, de 2000 a 2006. O Quadro de Referéncia Estratégico
Nacional (QREN), para o periodo de 2007 a 2013, antecedeu o Acordo de Parceria Portugal 2020 (PT
2020), para o periodo de 2014-2020 (Mateus, 2013, p. 480; Pires, 2017, pp. 19-20; Améandio, 2022, p.
4). Um novo ciclo de programacéo, designado Portugal 2030, foi recentemente aprovado para o periodo
de 2021-2027 (Banco de Portugal, 2023, p. 4).

Durante o primeiro ciclo de programacdo dos FEEI, de 1986-1988, os apoios programados
centraram-se em projetos individuais, com énfase no financiamento de infraestruturas para
abastecimento e distribui¢do de dgua, saneamento basico, estradas, bem como em instalacfes educativas
e de apoio a atividade econémica, exemplificadas pelo Centro de Congressos de Lisboa e a EXPONOR
(Pires, 2017, pp. 19-20).

No QCA | (1989-1993), os apoios foram direcionados especialmente para desenvolvimento das
potencialidades de crescimento das regifes e desenvolvimento local, ao desenvolvimento dos recursos
humanos, a criacdo de infraestruturas econémicas, ao apoio ao investimento produtivo, & promogéo da
competitividade agricola e desenvolvimento rural e & reconversédo e reestruturacdo do setor industrial
em zonas como, por exemplo, Setlbal e Vale do Ave, ou setores especificos como o naval e o siderirgico
(Mateus, 2013, p. 460; Pires, 2017, p. 23).

Os programas para as telecomunicacdes (STAR) e energia (Valoren), o programa especifico de
desenvolvimento da agricultura portuguesa (PEDAP), o programa nacional de interesse comunitario de
incentivos a atividade produtiva, a operacdo integrada de desenvolvimento do Norte Alentejano e o
programa especifico de desenvolvimento da industria portuguesa (PEDIP) sdo alguns programas
importantes de mencionar neste quadro comunitario (Mateus, 2013, p. 466). Relativamente ao
desenvolvimento dos recursos humanos, os apoios envolveram formas de intervengdo como, por
exemplo, os programas de &mbito de formagéo profissional e o programa operacional para generalizar
0 acesso & educacao, reduzir o analfabetismo e modernizar as infraestruturas escolares (Mateus, 2013,
p. 466).
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Com o QCA Il (1994-1999), procurou-se, tal como no QCA I, reforcar a coesdo interna e a
convergéncia com a Europa. Este ciclo de programacéo foi estruturado tendo em conta quatro eixos: a
promocdo da qualidade de vida e da coesdo social; a qualificacdo dos recursos humanos e 0 emprego; o
reforco dos fatores de competitividade da economia; e o fortalecimento da base econdmica regional
(Pires, 2017, p. 25). As apostas para o desenvolvimento do pais pareciam passar fortemente pela
modernizacdo do tecido econdmico em Vvarios setores de atividade e pela criagdo de infraestruturas de
suporte ao desenvolvimento, como transportes, telecomunicacées, energia e acessibilidades (Mateus,
2013, p. 461).

Embora a qualificagdo dos recursos humanos e o emprego fossem um eixo prioritario do QCA I, e
a educacdo se apresentasse como uma prioridade clara para 0 novo governo saido das eleigdes de outubro
de 1995, a relacdo entre infraestruturas e formacédo foi, neste periodo, bastante desequilibrada. Existiu,
portanto, face ao periodo anterior, um crescimento das infraestruturas territoriais no total dos fundos e
uma reducdo do peso atribuido a formacéo (Pires, 2017, pp. 25-26).

O QCA 111 (2000-2006) tinha como objetivo superar 0s atrasos estruturais que afastavam Portugal
dos paises mais desenvolvidos da Europa. A sua estrutura sustentou-se em eixos de intervengdo como a
promogédo do desenvolvimento sustentavel das regides e a coesdo nacional; a afirmagédo da valia do
territorio e a posi¢do geoecondmica do pais; a elevacéo do nivel de qualificacdo dos portugueses e a
promogéo do emprego e da coesdo social; e a alteragdo do perfil produtivo em direcéo as atividades do
futuro (Pires, 2017, p. 28).

Neste ciclo, foi dada novamente importancia as infraestruturas de transportes, de energia e de gestao
do ambiente. Marcaram também este periodo, por exemplo, 0 acesso da tecnologia as escolas e aos
jovens, o reforgo das despesas em Ciéncia e Tecnologia e os centros de novas oportunidades (Pires,
2017, p. 29). Relativamente & qualificacdo dos portugueses e & promogédo do emprego e da coesdo social,
a estratégia dos apoios envolveu intervengdes como o programa operacional emprego, formagao e
desenvolvimento, criado para promover o desenvolvimento social, a formacdo qualificante e a transicéo
para a vida ativa, a modernizacdo e formacdo da administracdo publica, e a formagdo ao longo da vida
e a adaptabilidade das empresas e dos trabalhadores; e 0 programa operacional da educagao, direcionado
para a formacdo inicial de jovens, para o apoio as infraestruturas escolares e promocdo da
empregabilidade da populagdo ativa e para a formagdo continua e avancada dos profissionais da
educacdo (Mateus, 2013, p. 470).

O QCA llI introduziu também, como novidade, a consagracdo de duas reservas de dotacdes
financeiras. Estas seriam afetadas a meio do periodo de programacdo, de acordo com o surgimento de
novas prioridades ou problemas e da evolucdo da implementacdo dos programas operacionais (Pires,
2017, p. 28). Esta novidade exigiu, em 2004, um exercicio de avaliagdo intercalar e de reprogramacao
do QCA 111 de forma a integrar os montantes em reserva, o que, todavia, ndo mudou a reparticdo relativa
entre Fundos (Pires, 2017, p. 28).



Com o QREN (2007-2013), cinco prioridades estratégicas foram definidas: a promogdo da
qualificacdo da populacdo portuguesa; a promocao do crescimento sustentado; a garantia da coeséo
social; a qualificacdo das cidades e do territdrio; e 0 aumento da eficiéncia da governacgéo (Mateus, 2013,
p. 471; Pires, 2017, p. 30). Contrariamente ao que aconteceu nos trés QCA, e de forma a racionalizar a
selecdo de projetos a financiar, 0 QREN foi desenhado em funcéo de trés agendas tematicas: a agenda
para o potencial humano, a agenda para os fatores de competitividade e a agenda para a valorizacdo do
territorio (Pires, 2017, p. 31).

Estas agendas temaéticas foram concretizadas através de trés programas operacionais tematicos,
pelos programas operacionais regionais do Norte, Centro, Lisboa, Alentejo, Algarve, Acores e Madeira
e pelos programas operacionais de assisténcia técnica e de cooperacdo territorial (Mateus, 2013, p. 472).
Assim, em primeiro lugar, os Estados-Membros elaboraram os seus Quadros de Referéncia Estratégica
Nacionais e, posteriormente, os respetivos Programas Operacionais, negociados com a CE e aprovados
durante 2007 (Feio, 2015, pp. 18-19).

Neste periodo, assiste-se a um esbater do peso da infraestruturacdo do territério e a um forte
crescimento do investimento, por exemplo, em formacédo e em infraestruturas sociais (Pires, 2017, p.
32) As agles de formagdo destacam-se entre o conjunto dos projetos mais relevantes financiados pelo
QREN, podendo destacar-se também as bolsas da Fundagéo de Ciéncia e Tecnologia. Os investimentos
elevados em educacdo e em ambiente acabaram por se manter neste periodo (Pires, 2017, p. 32).

O PT 2020 (2014-2020) surge num periodo de alinhamento da Politica de Coesdo Europeia com a
Estratégia Europa 2020, estratégia que visa um crescimento inteligente, inclusivo e sustentavel (Pires,
2017, pp. 33-34). O Acordo de Parceria adota a competitividade e internacionalizag&o, a inclusdo social
e emprego, o capital humano e a sustentabilidade e eficiéncia no uso de recursos como prioridades de
intervencdo, sendo que para cada uma destas prioridades sdo definidas, metas e objetivos (Pires, 2017,
p. 34) Os programas operacionais tém como funcgdo contribuir para estas metas e objetivos e, neste
sentido, cada uma das prioridades acaba por ser materializada através de um programa operacional
tematico, assim como através de componentes dos programas operacionais regionais (Pires, 2017, p.
34).

Segundo Pires (2017), o PT 2020, contrariamente aos periodos anteriores, surge a favorecer as
qualificacGes, o emprego e o investimento produtivo em detrimento do que o autor designa de
“investimento em betdo”, descendo as infraestruturas territoriais, pela primeira vez, para os 20 por cento
(p. 35)

Entre 1986 e 2018, estima-se que Portugal tenha recebido, a precos de 2011, um valor acumulado
em torno de 130 mil milhdes de euros (Banco de Portugal, 2019, p. 21; Amandio, 2022, p. 3). Importa
referir que, a absor¢do dos recursos referentes ao Portugal 2020 (2014-2020) pode ocorrer até 2023, o

que acrescera ao valor estimado (Banco de Portugal, 2023, p. 4).
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2.4.2. Os Atores e a Capacitacdo em Avaliacdo

Neste subponto pretende-se refletir sobre o papel desempenhado por atores institucionais que foram
determinantes na evolucdo da avaliacdo em Portugal, assim como evidenciar o papel decisivo da
capacitacdo, isto é, da melhoria das capacidades em avaliacdo de todos os participantes envolvidos nos
processos avaliativos.

Segundo Amandio (2022), a par da contratacdo publica de servicos externos de atores importantes
como os avaliadores independentes, os observatdrios sdo um ator institucional interno relevante na
andlise da evolucdo da avaliacdo em Portugal (pp. 8-9). Estes podem ser vistos como 0s principais
responsaveis pelos processos de avaliagdo, uma vez que realizam a contratualizagdo das avaliacdes,
determinam os parametros dos cadernos de encargos e monitorizam 0s varios processos (Amandio,
2022, p. 9).

Ao longo dos ciclos de programacao, os observatérios foram assumindo configuracdes diferentes.
O observatdrio enquanto “estrutura de projeto” nos QCA, ascendeu a “estrutura de missdo” no QREN
(Amandio, 2022, p. 9). O observatorio do QREN, entidade responsavel por acompanhar a aplicacdo dos
fundos estruturais comunitarios para o periodo de 2007-2013, constituiu um marco importante, dado o
seu grau de planeamento, programagdo, monotorizagdo, avaliacdo e escrutinio (Feio, 2015, pp. 9-10;
Améandio, 2022, p. 9). A criacdo do website do Observatério do QREN permitiu também o acesso a
documentos de avalia¢do, guias e estudos (Ferrdo & Mourato, 2010, p. 11).

Fruto da evolugdo da configuragcdo organizacional do observatério, resultante da fusdo do
observatdrio com outras instituicdes da administragdo publica, surgiu uma nova “autoridade nacional”
no PT 2020 (Amandio, 2022, pp. 9-10). A Agéncia para o Desenvolvimento e Coesao, I.P. (AD&C) é
um instituto puablico de regime especial. Esta integrada na administracdo indireta do Estado e é dotada
de autonomia financeira e administrativa (Decreto-Lei n.° 140/2013 de 18 de outubro). A criacdo desta
entidade resultou da fusdo de trés outras entidades: o Instituto de Gestdo do Fundo Social Europeu, I.P.,
o Instituto Financeiro para o Desenvolvimento Regional, I.P. e a estrutura de Missdo Observatdrio do
QREN. A AD&C coordena a politica de desenvolvimento regional e procura assegurar a coordenacao
geral dos FEEI (Decreto-Lei n.° 140/2013 de 18 de outubro).

De entre as varias competéncias desta entidade, importa referir o seu papel na avaliacdo das politicas
cofinanciadas, com a promocdao da realizacdo de estudos de avaliacdo para aferir a contribuicdo dos
FEEI, em particular dos fundos da Politica de Coesdo, quer para a concretizacdo dos objetivos
estratégicos comunitarios quer para os nacionais; e com a coordenacao e implementagdo do plano global
de avaliacdo, acompanhando a preparacdo, o lancamento e execucdo dos exercicios de avaliacdo
estabelecidos nesse plano (Portaria n.° 351/2013 de 4 de dezembro). Importa também referir o papel da
AD&C na disseminagdo de conhecimento e realizacdo de a¢des de formagdo em matéria de avaliagdo
de politicas e programas, permitindo a capacitacdo e o desenvolvimento de competéncias na

administracdo publica (Portaria n.° 351/2013 de 4 de dezembro).



Ademais, a AD&C partilha no seu sitio Web todas as avaliagdes realizadas, incluidas no Plano
Global de Avaliacdo 2020, permitindo o acesso ao publico. Partilha ainda, para além das avaliag6es,
materiais relevantes sobre avaliacdo como artigos e guias de orientacGes e promove seminarios de
avaliacdo para o publico interessado na tematica, de que é exemplo o Seminario “Avaliagdo dos Fundos
Europeus — dos Resultados do 2020 ao Plano de Avaliagdao do 2030, realizado em Evora, em outubro
de 2023 (Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P., 2023).

Por existir ainda um longo caminho a percorrer relativamente a consolidacéo de uma cultura de
avaliacdo em Portugal, a capacitacdo em avaliagdo, isto €, a melhoria das competéncias e conhecimentos
em avaliacdo, € fundamental (Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, 2021, p. 50). Esta é cada vez
mais impulsionada para responder n&o s as exigéncias formais da CE, mas também as necessidades de
se avaliar, em geral, as varias politicas no pais. Neste sentido, torna-se essencial investir na aquisi¢do
de competéncias em avaliacdo, promover a integracdo da avaliacdo na gestdo das organizagdes, procurar
assegurar a qualidade das varias fases de avaliacdo, desenvolver um mercado de producgéo de avaliacdes
de qualidade e fomentar, ao nivel societal, habitos de escrutinio de politicas publicas, através da
divulgacédo de resultados das avaliacGes e do seu debate (Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo,
I.P., 2021, p. 50).

O Plano Global de Avaliagao (PGA) tem também como objetivo “desenvolver competéncias e
capacitar para a avaliacdo as entidades com responsabilidades na governagdo dos FEEI e outras
entidades da Administracdo Publica, (...)” (Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P., 2021, p.
56). A capacitacdo institucional, um dos objetivos da fungdo da avaliacéo, é de extrema relevancia, pois
desenvolve e melhora as capacidades dos intervenientes nos programas, das suas redes e das suas
instituicGes (Comissdo Europeia, 2013a). O PGA assume-se como um documento orientador de
avaliagdo, contribuindo para a realizacdo de avaliagdes de maior qualidade, utilidade e relevancia,
permitindo tornar as politicas publicas eficazes e eficientes e contribuir para uma maior prestacdo de
contas perante os cidaddos (Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo, I.P., 2021, p. 6).

Acima de tudo, importa que a avaliagdo seja entendida como necesséria e se expanda. Tal como
referem Dionizio e Rodrigues (2022), de forma esperangosa, espera-se que ao aumentar a exposicao dos
resultados das politicas cofinanciadas, ao aumentar a capacitacao dos varios atores, instituicoes e redes
envolvidos nos processos de avaliacdo, ao melhorar o planeamento e implementacdo das politicas
publicas e a0 aumentar o conhecimento sobre as politicas cofinanciadas, se gere um efeito contagio de
reforco da avaliacdo das politicas publicas nacionais ndo cofinanciadas e, desta forma, se reforce a
institucionalizacdo da avaliacdo em Portugal. Esta parece demonstrar-se uma condicao fundamental para

a generalizacdo da avaliagdo no pais (p. 12).
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2.5. A Educacéao e a Formacao de Adultos em Portugal
Para abordar a tematica da educacao e formacdo de adultos em Portugal, importa, em primeiro lugar,
distinguir alguns conceitos como os de educacdo formal, educagdo ndo formal e educacgdo informal.

Por educacdo formal entende-se a aprendizagem que ocorre num ambiente estruturado e
organizado, dedicado especificamente a aprendizagem e conducente a atribuicdo de uma qualificacdo
sob a forma de diploma ou certificado. Esta inclui os “sistemas de ensino geral, de formagé&o profissional
inicial e de ensino superior” (Recomendag¢do do Conselho, de 20 de dezembro de 2012; Conselho
Nacional de Educacdo, 2019, p. 5). A educagdo ndo formal diz respeito a aprendizagem que é
desenvolvida, por exemplo, através de atividades planeadas. Pode abranger programas destinados a
alfabetizacdo de adultos, ao ensino bésico para jovens que abandonam precocemente a escola e a
atribuicdo de competéncias profissionais. A educagdo informal, por sua vez, € uma aprendizagem que
resulta das atividades da vida quotidiana relacionadas, por exemplo, com a familia, o trabalho ou o lazer,
sendo que esta “pode ser involuntaria do ponto de vista do aprendente” (Recomendacdo do Conselho,
de 20 de dezembro de 2012; Conselho Nacional de Educacéo, 2019, p. 5).

O setor da educacéo de adultos é bastante diversificado (Comisséo Europeia, 2018, p. 17). Engloba
a educacdo e formagdo profissional formal de adultos, cujo objetivo passa pela obtencdo de uma
qualificacdo profissional e/ou certificacdo escolar formal por aqueles que concluem o seu percurso
educativo e formativo; ofertas formativas de areas socioculturais e de desenvolvimento local; e outros
projetos e atividades ndo formais e informais com impacto a nivel educacional e da aprendizagem
(Comissdo Europeia, 2018, p. 17).

Segundo a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) (2021), os
desafios decorrentes de um mundo cada vez mais complexo e em rapida mudanga demonstram como
uma mao-de-obra altamente qualificada € fundamental para a progressdo dos paises. Apesar dos
progressos na melhoria do desempenho educativo e formativo em Portugal, a populagdo portuguesa
continua a envelhecer apressadamente, existindo ainda uma grande discrepancia de competéncias entre
jovens instruidos e os adultos mais velhos (p. 5).

Trocado da Mata (2019) identifica um aspeto preocupante: ao longo das Gltimas duas décadas, tem-
se evidenciado uma ambicdo modesta no combate ao elevado défice de qualificacdes dos adultos, assim
como uma notoria dificuldade em estabelecer um compromisso politico na definicdo da educacao de
adultos como um dominio de intervencdo prioritario (p. 8). Como refere Capucha (2013), a educacao de
adultos, em Portugal, “nunca teve uma vida facil”, deambulando entre experiéncias, intengoes, avangos
e recuos, periodos de maior atividade e periodos de muito pouca atividade (p. 29). De acordo com alguns
autores, este setor foi caracterizado por periodos de valorizagdo e desvalorizagdo (Tavora et al., 2012,
p. 34).



De facto, desde a década de 1950, o pais apostou na educacdo e formacédo de adultos, variando esta
aposta de acordo com os governos em funcgdes (Silva & Ferreira, 2017, p. 37). Em 1952, com Francisco
Leite Pinto como ministro da Educacdo, o Estado Novo delineou, com o objetivo de erradicar o
analfabetismo, um Plano Nacional de Educacdo Popular (Rodrigues, 2010, p. 301; Capucha, 2013, pp.
29-30). Mais tarde, a reforma de 1964 do ministro da Educacdo Inocéncio Galvao Teles, procurou
generalizar 0 acesso ao 5.° e 6.° anos de escolaridade, criando a telescola. Esta foi colocada também ao
servico da formacdo de adultos (Rodrigues, 2010, p. 302). Com a reforma de Veiga Siméo, a educacéo
de adultos adquiriu grande relevancia, tendo sido criada, em 1971, uma estrutura na organica do
Ministério da Educacdo, a Dire¢do-Geral da Educacdo Permanente — que dentro das suas competéncias
deveria desenvolver atividades de promocdo profissional e cultural destinadas a adultos (Rodrigues,
2010, p. 302; Capucha, 2013, p. 30).

Apesar dos varios planos de educagéo de criancas, jovens e adultos, 30% da populacdo portuguesa
chegou ao 25 de Abril sem saber contar, ler ou escrever. Assim, as preocupagdes viraram-se para a
alfabetizacdo da populacdo entre abril de 1974 e novembro de 1975, sendo langado um Plano Nacional
de Alfabetizacdo executado pelas “Associagdes de Educacdo Popular”, que se revelou irrealista, uma
vez que visava reduzir, em apenas 3 anos, a taxa de analfabetismo para 3% (Capucha, 2013, p. 31).

Em 1986, Portugal entrou na Comunidade Econémica Europeia (CEE) com visiveis défices
estruturais de qualificagdes da sua popula¢do (Martins, 2014, p. 691). Contudo, a adesdo, permitiu ao
pais dispor de uma volumosa contribui¢do financeira dos fundos estruturais comunitarios que lhe
possibilitou iniciar um processo de elaboragdo e concretizagdo de politicas de educacéo e formacao de
adultos (Rothes, 2009, p. 63; Conselho Nacional de Educagédo, 2019, p. 11). A par da adeséo, Portugal
viu também consagrada uma das reformas mais importantes do seu periodo democratico, a Lei de Bases
do Sistema Educativo (Martins, 2014, p. 691).

O impacto dos programas de financiamento da CEE ficou evidente com a educacéo de adultos a ser
orientada claramente para a producdo de capital humano e de mao-de-obra qualificada. No entanto,
embora 0s montantes tenham tido algumas aplicagdes importantes, o aproveitamento destes recursos,
foi, em grande parte, limitado por uma constante desvalorizacao politica e social do direito dos adultos
a educacao e formacdo (Rothes, 2009: 63; Fragoso & Guimardes, 2010, p. 23).

Importa referir a relevancia do FSE neste contexto, uma vez que este fundo se dirige efetivamente
as pessoas, no quadro dos objetivos e designios da coesao social econémica e territorial, e em particular
a promogdo de emprego, combate a exclusdo, a qualificacdo e a formacéo profissional (Mateus, 2013,
p. 448).

Do FSE, Portugal recebeu montantes que aumentaram ao longo dos quadros comunitarios: no QCA
I (1989-1993), o pais recebeu 3827 milhdes de euros, no QCA 11 (194-1999), recebeu 5162 milhdes de
euros, no QCA 111 (2000-2006), de 6574 milhdes de euros, no QREN (2007-2013), a quantia subiu para
8195 milhdes de euros e no PT 2020 (2014-2020), para 7204 milhdes de euros (Pires, 2017, p. 21).
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A formacédo que o FSE financiou, destinou-se inicialmente a jovens entre os 14 e 0s 25 anos com
niveis educativos baixos, a procura do primeiro emprego ou com empregos precarios. Esta iniciativa
organizou-se em dois cenarios. Um destinado a jovens ja envolvidos em a¢fes da extensdo educativa e
outro destinado a todos os restantes (Capucha, 2013, p. 34). A iniciativa abriu caminho para o que veio
a ser um ponto de mudanca no sistema - a cria¢cdo do Programa de Desenvolvimento Educativo para
Portugal (PRODEP I) — Sub-Programa Educacdo de Adultos, iniciado em 1990 (Capucha, 2013, p. 35).
Desta forma, o PRODEP 1 foi entendido como a primeira tentativa de articular politicas sociais e de
emprego com politicas publicas de educagdo (Guimardes et al., 2014, pp. 4145-4146).

Portugal segue, desde finais da década de 90 do século XX, uma estratégia de aprendizagem ao
longo da vida associada as diretrizes da UE (Comissdo Europeia, 2018, p. 23). O Memorando sobre
Aprendizagem ao Longo da Vida, de 2000, emitido pela UE sublinha nesta senda a ligacdo, cada vez
mais notoria, entre a educacdo e a formagdo e o crescimento econémico, 0 emprego, a competitividade
e a inclusdo social (Cavaco et al., 2014, pp. 347-348).

Em 2000, o Ministério da Educacédo e o Ministério do Trabalho e Solidariedade Social passam a ter
conjuntamente e pela primeira vez, a responsabilidade pela educacdo e qualificagdo dos adultos em
Portugal, criando-se a Agéncia Nacional de Educagéo e Formac&o de Adultos (ANEFA) (Rothes, 2009,
p. 63; Rodrigues, 2010, p. 302). No seu periodo de existéncia, a ANEFA ficou associada a criagdo do
Sistema de Reconhecimento, Validag&o e Certificacdo de Competéncias (RVCC) e ao langamento dos
Cursos de Educagdo e Formacdo de Adultos (EFA) (Rothes, 2009, p. 63; Fragoso & Guimaraes, 2010,
p. 24). Estas duas ofertas surgem com a necessidade de se reforgar a oferta formal de educacdo de
adultos, e de se olhar para além desta. Alargou-se assim a oportunidade dos cidadaos ativos, empregados
e desempregados, e 0s adultos menos escolarizados, de verem as suas competéncias e conhecimentos,
adquiridos ao longo da sua vida, reconhecidas, validadas e certificadas (Fragoso & Guimaraes, 2010, p.
24; Tavoraetal., 2012, p. 33).

Torna-se relevante mencionar também, na evolucdo da educacdo e formagdo de adultos no pais, o
papel do PRODEP 3, que incluia um eixo dedicado a aprendizagem ao longo da vida e cujas prioridades
passavam por proporcionar aos jovens entre 0s 15 e 0s 18 anos, o ensino secundario com qualificacdo
profissional de nivel 3, a multiplicacdo de acdo de curta duracdo na area da literacia digital e o
funcionamento do sistema de RVCC (Capucha, 2013, p. 35). No entanto, em 2002, verifica-se um recuo
no caminho que se vinha a tracar. A ANEFA ¢ extinta e substituida pela Direcdo-Geral de Formacao
Vocacional (Rothes, 2009, p. 63; Capucha, 2013, p. 36).



Apesar do esfor¢o realizado ao longo dos anos, este ndo permitiu resolver o problema do défice de
qualificacdo dos adultos (Rodrigues, 2010, p. 303). A operacdo censitaria de 2001 revelou dados
alarmantes: 4,2 milhdes de adultos, com idades compreendidas entre 0s 25 e 0s 64 anos, ndo possuiam
0 ensino secundario, dos quais 3,5 milhfes ndo iam além dos seis anos de escolaridade (Trocado da
Mata, 2019, p. 8). Em 2001, eram ainda cerca de 1 milhdo os adultos que ndo tinham terminado os seus
niveis de ensino e centenas de milhares as pessoas que frequentavam formacdes profissionais, mas que
n&o recebiam reconhecimento ou equivaléncia escolar pela sua frequéncia (Capucha, 2013, p. 39).

O esmorecimento que se fazia sentir foi interrompido em 2005 com o langamento da Iniciativa
Novas Oportunidades (INO), enquadrada no Plano Tecnoldgico, e com a criagao da Agéncia Nacional
para a Qualificacdo (Rothes, 2009, p. 64; Fragoso & Guimardes, 2010, p. 26; Capucha, 2013, p. 37). A
INO contemplava dois eixos importantes, um dedicado aos jovens e outro dedicado a qualificacdo da
populacdo adulta com o ensino secundario por concluir (Rothes, 2009, p. 61). O eixo dos adultos,
dedicado a populacéo ativa, desempregada ou empregada, procurou oferecer uma nova oportunidade
aqueles que tinham interrompido ou queriam recomecar um percurso de qualificacdo, 0 que se
materializou através de processos de RVCC ou de percursos de educacéo e formacgdo (Rothes, 2009, p.
62). Entre 2006 e 2011 inscreveram-se na INO cerca de 1,5 milhGes de adultos, sendo que de entre 0s
inscritos, 291.361 obtiveram uma certificagdo parcial e 427.739 obtiveram uma certificacdo total
(Capucha, 2013, p. 49).

Apesar dos progressos alcangados ao longo dos anos, Portugal continuava a apresentar, em 2016,
um expressivo défice estrutural de qualificages da sua populagdo (Portaria n.° 232/2016, de 29 de
agosto). A qualificagdo de adultos voltou, assim, a agenda politica como dominio prioritario em 2016,
sendo aprovado o Programa Qualifica que estabeleceu metas claras: garantir que 50% da populagdo
ativa concluia o ensino secundario até 2020; alcangar uma taxa de participacdo dos adultos em atividades
de aprendizagem ao longo da vida em 2020, de 20% e em 2025, de 25%; e pelo menos meio milhdo de
adultos abrangidos pelas soluc@es de qualificacdo integradas no Programa Qualifica, entre 2017 e 2020
(Trocado da Mata, 2019, p. 9; Valente, 2020, pp. 78-79).

O Programa Qualifica, procurava, deste modo, revitalizar a educacdo e formacdo de adultos e
reaproximar Portugal das metas de convergéncia em matéria de aprendizagem ao longo da vida com a
média dos paises da UE (Portaria n.° 232/2016, de 29 de agosto; Eurydice, 2023). De facto, inscreveram-
se, entre janeiro de 2017 e agosto de 2018, 228.571 adultos nos Centros Qualifica, 44.391 nos cursos
EFA e 574.2666 nas Formacdes Modulares, ficando evidente uma nova predisposi¢cdo dos adultos para

a aprendizagem (Valente, 2020, p. 81).
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Relativamente ao financiamento comunitario, para o periodo 2007-2013, o Eixo Prioritario 2 do
Programa Operacional do Potencial Humano — Adaptabilidade e Aprendizagem ao Longo da Vida —
assegurou um envelope financeiro de mais de 3,2 mil milhGes de euros, a que acresceu o financiamento
das Regibes de Lisboa e do Algarve pelo Orcamento de Estado. Deste valor, mais de 2,2 mil milhGes de
euros correspondeu a comparticipacdo do FSE para o eixo 2 (Capucha, 2013, p. 38). Para o periodo do
PT 2020 (2014-2020), o apoio do FSE para formacdo de adultos teve um valor aprovado de 883,1
milhdes de euros, tendo sido 646 milhdes de euros ja executados (Mais Transparéncia, 2023).

Sobre a questdo do financiamento dos FEEI, Capucha (2018) considera que ndo existe, para a
educacdo de adultos, um orcamento sustentdvel, uma vez que este esta dependente dos ciclos de
financiamento europeu. Para o autor, sendo a educacdo apresentada pelos governos como prioritaria e
tendo os adultos direito a educagdo, este segmento deveria ser inscrito no Orgcamento de Estado, o que
0 protegeria das oscilagdes nos quadros de financiamento europeu (p. 23).

Em suma, podemos afirmar que a aposta na educacgdo e formagdo de adultos, em Portugal, ndo é
linear. E marcada por progressos e retrocessos e estd claramente dependente dos financiamentos
provindos dos fundos comunitarios. Este segmento da educacdo demonstra, acima de tudo, uma grande
discrepancia entre jovens e adultos, demarcando a relevancia do tema. Além do mais, é necessario olhar
de uma forma mais aprofundada para a questdo da educacdo e formagdo de adultos. A este propdsito,
Valente (2020) considera que é necessario olhar para além de uma abordagem meramente estatistica do
desempenho de um programa, para compreender que o problema das qualificacbes ndo tem apenas
relacdo com a competitividade dos paises. A incluséo social é, neste sentido, um fator de peso, pois esta
ligada ao problema da igualdade, que ndo pode ser atingida se continuar a existir desigualdade no acesso
e na frequéncia de formacdo. Assim, de acordo com a autora, é essencial abranger publicos menos

gualificados, mais vulneraveis e propensos a contextos de pobreza e excluséo social (p. 80).



CAPITULO 3

Desenho da Pesquisa e Métodos

Na presente seccdo, serd apresentada e justificada a escolha da avalia¢do e da educacédo e formacéo de

adultos como caso de estudo. De seguida, serd exposta a metodologia para a realizagao da investigacao.

3.1. A Escolha do Caso de Estudo e a Formulacéo de Hipdteses
Nesta seccdo procura-se explicar a escolha do objeto de estudo e formular hip6teses que, numa fase
posterior, serdo corroboradas ou refutadas.

A avaliacdo dos FEEI, em Portugal, foi escolhida como caso de estudo devido a relevancia do tema.
Portugal tem uma fraca tradi¢do no que toca a avaliagdo de politicas publicas e o0 seu surgimento no pais
pode ser explicado, em grande medida, pelas exigéncias dos regulamentos comunitarios que estipulam
a avaliacdo dos FEEI como requerimento para o acesso aos apoios (Ferrdo & Mourato, 2011, p. 141;
Ferrdo, 2018, p. 18).

Além disso, persiste uma lacuna consideravel no que diz respeito ao propdsito e a eficacia das
politicas implementadas em Portugal. Esta falta de conhecimento é atribuivel ndo apenas a uma cultura
deficiente de avaliacdo, mas também a insuficiente divulgacdo dos resultados de estudos, incertezas
quanto a qualidade das avaliagdes, bem como a escassez de recursos destinados a esta questao, tanto por
parte do Estado, da sociedade civil como dos meios de comunicacéo social. Adicionalmente, parece
haver uma limitada dedicacdo de tempo a busca de solugdes para superar os desafios identificados
(Mamede, 2020).

Para melhor compreender a evolugdo da avaliagdo em Portugal, recorre-se a avaliagdes no &mbito
da educacdo e formag&o de adultos. A escolha desta area de estudo revela-se particularmente pertinente,
dada a vulnerabilidade da estrutura de qualificagdes da populacdo portuguesa, que tem constituido um
dos principais obstaculos estruturais do pais. Além disso, a dificuldade em estabelecer um compromisso
politico solido no que concerne & promocéo da qualificagdo de adultos como uma area de intervencéao
prioritaria tem sido uma constante nas Ultimas décadas (Trocado da Mata, 2019, pp. 7-11). Este é ainda
um segmento da educacdo que sempre foi operacionalizado através dos fundos comunitérios
(Guimaraes, 2012, p. 75).
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O quadro 3.1 e 0 quadro 3.2, apresentam, respetivamente, a percentagem da populacéao entre os 25
e 0s 64 anos com um nivel de qualificacdo igual ou superior ao ensino basico e nivel de qualificacdo
secundario ou pos-secundario nos anos 1992, 2000, 2010, 2010 e 2020, em Portugal e UE 27 e a taxa
de participacdo de adultos, entre os 25 e 0s 64 anos, em ag¢des de educacdo e formacdo, em Portugal e
UE 27, nos anos 2000, 2010, 2016, 2020. Apesar do periodo temporal em analise pela presente
dissertacdo ter o seu inicio em 1989, os dados estatisticos do Eurostat apenas permitem visualizar
informacéo a partir de 1992, para as qualificacdes dos adultos, e de 2000, para a participacdo em acdes
de formacao.

Assim, é possivel perceber pelo quadro 3.1. que, em 1992, 80,1 % da populacdo portuguesa, entre
0s 25 e 0s 64 anos, tinha um nivel de qualificagdo igual ou superior ao ensino basico (nivel 0-2), um
nimero extremamente elevado. Apenas um nimero reduzido, cerca de 9,4 % detinha um nivel de
qualificacdo secundario ou po6s-secundario (nivel 3 e 4). Em 2000, a percentagem da populacdo adulta
com o nivel 0-2 passa para 80, 8 %, e para 10,4 % a da populagdo com o nivel 3-4.

Ao longo dos anos, os nimeros foram-se alterando. Em termos de qualificagdes, a percentagem de
adultos, entre os 25 e os 64 anos, com o nivel de qualificacdo igual ou inferior ao ensino basico foi
diminuindo de 2000 a 2020, e a percentagem de adultos com o nivel secundario ou pds-secundario foi

aumentando. Contudo, relativamente a média da UE, Portugal continua abaixo das expectativas.

Quadro 3.1. Qualificac¢do da populacdo adulta (%) (entre os 25-64), em Portugal e UE 27, 1992, 2000,
2010, 2016, 2020

UE 27 L
Portugal 80,1 % 9,4 %
UE 27 . -
Portugal 80,8 % 10,4 %
UE 27 27,8 % 47,6%
Portugal 68,3 % 16,2 %
UE 27 23,4 % 47,5 %
Portugal 53,1 % 23,1 %
UE 27 21% 46,3 %
Portugal 44,6 % 27,2 %

Fonte: Eurostat (2023), Labour Force Survey.



Fica também claro, através da observacao do quadro 3.2., que apenas 3,3 % dos adultos participava,
em 2000, em ac¢des de formacdo em Portugal. Ao longo dos anos, os nimeros modificam-se. De 2010 a
2020, a taxa de participacdo aumenta razoavelmente, encontrando-se mesmo, em 2020, nos 10%, um

valor superior aos 9,1 % da média europeia.

Quadro 3.2. Participacdo de adultos em ac¢des de educacdo e formacao (%), (idades 25-64), em Portugal
e UE 27, 2000, 2010, 2016, 2020

UE 27 7,8 %
Portugal 3,3% 5,7% 9,6 % 10 %

Fonte: Eurostat (2023), Labour Force Survey.

Ainda que Portugal apresente progressos na melhoria do desempenho educativo e formativo, a
populacdo portuguesa continua bastante envelhecida, colocando em evidéncia a ampla discrepancia de
competéncias entre os jovens instruidos e os adultos mais velhos (OCDE, 2021, p. 5). Tendo em conta
esta informacdo e procurando a presente dissertacdo perceber como a avaliagdo tem evoluido em
Portugal, opta-se por analisar avaliacdes deste segmento da educacéo dada a relevancia do tema.

Neste capitulo importa também apresentar as hipéteses formuladas para que, numa fase posterior
da dissertacdo, sejam corroboradas ou refutadas. Tendo em conta o abordado nos capitulos anteriores,
sdo formuladas as seguintes hipéteses:

Hipotese 1: As exigéncias formais tém um papel relevante na transparéncia de resultados e
prestacéo de contas em Portugal.

Hipotese 2: Para além das exigéncias formais, as orientacdes gerais sao aplicadas na elaboracao das
avaliacOes da educacdo e formacdo de adultos em Portugal.

Hipotese 3: A AD&C tem um papel determinante na institucionalizagdo da avaliagdo em Portugal.

3.2. Metodologia

A metodologia da presente dissertacdo recorre a uma abordagem compreensiva e utiliza como técnica
de recolha de informagéo a analise documental (Albarello et al., 1997). E analisada legislac&o europeia,
como os Regulamentos Gerais dos FEEI e Regulamentos Especificos do FSE, correspondentes aos
varios periodos de programacéo, e legislacdo nacional como Decretos-Lei que aplicam os Regulamentos
Europeus a realidade nacional; orientagdes gerais presentes no MEANS (1999), no EVALSED (2004,
2008, 2013), em documentos de trabalho da CE, e nos PGA, tanto do QREN como do PT 2020; e, por
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fim, sdo analisadas avaliacdes e estudos de avaliacdo do segmento educacdo e formacao de adultos em
Portugal. Relativamente a técnica de analise, recorre-se a uma analise tematica de contetido com base
na construcdo de temas e categorias, subdividindo o texto em novas categorias de significado (Albarello
etal., 1997).

De modo complementar, séo utilizados dados estatisticos do inquérito Labour Force Survey, do
Eurostat, com o objetivo de perceber, por um lado, a evolucédo das qualificacBes da populacdo adulta ao
longo dos anos em Portugal e, por outro, a evolucdo da participagdo da populacdo adulta em acbes de
formacdo.

Impuseram-se também algumas limitacdes a recolha de informag&o para a presente analise, como a
dificuldade em encontrar avaliacdes e estudos de avaliacdo, principalmente referentes aos quadros
comunitarios QCA 1, 1l e I11. Para obter avaliacGes foi feita uma pesquisa online e foi efetuado pedido
a algumas consultoras e instituicbes como, por exemplo, ao Gabinete Oliveira das Neves, do qual se
obteve resposta; e a Quaternaire, S.A e ao Instituto de Estudos Sociais e Econdmicos (IESE), dos quais
nédo se obteve qualquer resposta.

Assim, as avaliacdes examinadas pela presente dissertacéo correspondem apenas aquelas que foram
acessiveis online, quer através de uma pesquisa basica num motor de busca, quer nas paginas online do
QREN e da AD&C, e aquelas facultadas pelas consultoras a quem foi requerido o seu envio, podendo
existir outras para além das que aqui sao referidas.

Relativamente a escolha do espaco temporal, optou-se por analisar o periodo entre 1989 e 2020,
correspondendo ao QCA | (1089-1993), ao QCA 11 (1994-1999), ao QCA 11l (2000-2006), ao QREN
(2007-2013) e a0 PT 2020 (2014-2020). O periodo embrionario (1986-1988), demonstrou-se um periodo
de adaptacdo de Portugal & entrada na CEE, parecendo, por isso, mais estavel iniciar a analise pelo QCA
I. N&o se optou por analisar o Portugal 2030, o0 novo periodo de programagdo negociado, por ser
demasiado recente e ndo existirem ainda um conjunto de avaliagbes produzidas e disponiveis para

analise.



CAPITULO 4
A Evolucéo da Avaliacdo da Educacéo e Formacao de Adultos em Portugal
desde 0 QCA | ao PT 2020

Para melhor compreender a evolucdo da avaliacdo em Portugal, procurou-se, nos subcapitulos que se
seguem, explorar, para cada periodo de programacédo, o que é definido em matéria de avaliacdo na
legislacdo europeia, as orientacBes gerais que partem da CE e de entidades nacionais ligadas a avaliagédo
dos FEEI, e analisar avaliacdes do segmento educacdo e formacao de adultos, a fim de perceber as suas
caracteristicas.

Neste sentido, a informagéo encontrada foi categorizada em unidades de significado (Anexos A, B
e C).

4.1. Exigéncias Formais de Avaliacdo dos FEEI ao longo dos Periodos de Programacao
Neste subponto pretende-se perceber como os regulamentos europeus tém evoluido, ao explorar o que
é definido em termos de avaliagdo na sua estrutura, ja que destes advém exigéncias que todos os Estados-
Membros devem cumprir. Uma vez que, numa fase posterior, sdo mobilizadas avaliacdes do segmento
da educacéo e formacdo de adultos, sdo explorados tanto os Regulamentos Europeus Gerais dos Fundos,
como o0s Regulamentos Especificos do FSE correspondentes a cada ciclo de programacdo. A
sistematizacao deste subponto encontra-se presente no Anexo A.

Importa, antes de mais, definir alguns critérios de avaliagdo importantes, com base no entendimento
da CE sobre os mesmos, para melhor compreender a exposi¢ao que se segue. Por impacto, entende-se
os efeitos do programa no contexto socioecondmico, isto €, a mudanga que pode ser atribuida a uma
intervencdo. A eficacia diz respeito a realizacdo de objetivos, isto significa verificar se 0s objetivos
formulados no programa foram ou ndo alcancgados. A eficiéncia, por sua vez, diz respeito a comparacao
entre os recursos mobilizados e os resultados alcangados (Comissdo Europeia, 2013a, pp. 99-103). A
relevancia pode ser entendida como a adequacao dos objetivos explicitos de uma intervencdo em relacao
aos problemas socioecondmicos que uma intervengdo procura resolver (Comissao Europeia, 2013a, p.
110). A coeréncia pode ser interna ou externa. A coeréncia interna prende-se com a correspondéncia
entre 0s Varios objetivos de uma mesma intervencdo enquanto a coeréncia externa se prende com a
correspondéncia entre os objetivos de uma intervencdo e os objetivos de outras intervencdes inter-
relacionadas. Por ltimo, o valor acrescentado europeu, pode ser entendido, de forma muito simples,
como o valor que ¢ criado com a intervengao da UE que ¢ “adicional ao valor que seria criado pela acao
individual dos Estados-Membros ou as mudangas que podem ser razoavelmente atribuidas a
intervengdes apoiadas pela UE” (Comissdo Europeia, 2013a; Agéncia para o Desenvolvimento e

Coesdéo, I.P., 2021, pp. 17-18).
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Passando para os Regulamentos Europeus Gerais dos Fundos, o ciclo de programacao
correspondente ao QCA 1 (1989-1993), contou com dois regulamentos: o Regulamento (CEE) N.°
2052/88 do Conselho, de 24 de junho de 1988 e 0 Regulamento (CEE) N.° 4253/88 do Conselho, de 19
de dezembro de 1988. Como fica visivel através do Anexo A, nestes dois regulamentos é possivel
verificar que a avaliagdo tem a funcdo de “apreciar a eficicia das intervengdes estruturais” e o seu
impacto relativamente aos objetivos estabelecidos (Artigo 6°, Regulamento (CEE) N.° 2052/88 do
Conselho, de 24 de junho). Para além disso, a avaliagdo ex ante e a avaliagéo ex post foram os tipos de
avaliacdo requeridos para medir a eficacia e o impacto das agdes financiadas (Artigo 26.° n.° 2,
Regulamento (CEE) N.° 4253/88 do Conselho, de 19 de dezembro).

Quanto ao FSE, o Regulamento (CEE) N.° 4255/88 do Conselho de 19 de dezembro de 1988,
regulamento especifico do fundo, ndo faz qualquer mencéo a tematica da avaliagcdo. Os Regulamentos
Gerais dos Fundos foram transpostos para a realidade portuguesa através do Decreto-Lei n.° 121-B/90,
de 12 de abri, que definiu “a estrutura orgénica relativa a gestao, acompanhamento, avaliagdo e controlo
da execucdo do Quadro Comunitario de Apoio para as intervengdes estruturais comunitarias no territorio
portugués (QCA)”.

Com base na analise realizada (Anexo A), é possivel verificar que, para o periodo correspondente
ao QCA 11 (1994-1999), os Regulamentos Gerais dos FEEI, Regulamento (CEE) N.° 2081/93 do
Conselho, de 20 de julho de 1993 e 0 Regulamento (CEE) N.° 2082/93 do Conselho, de 20 de julho de
1993, exigem, & semelhanca do periodo anterior, que a avaliagdo aprecie a eficicia das intervencgdes
estruturais e o impacte socioeconomico das agbes comunitarias. A apreciacdo dos critérios definidos
passou pela apreciacdo ex ante, pelo acompanhamento e pela avaliagéo ex post das acdes comunitarias
(Artigo 6.°, Regulamento (CEE) N.° 2081/93 do Conselho, de 20 de julho). Através da leitura dos
Regulamentos fica ainda explicito que tanto a apreciacdo ex ante como a avaliagdo ex post devem ser
executadas através de uma parceria entre os Estados-Membros e a CE, sendo que a apreciacao ex ante
imp0e ainda a condigdo de incluir a apreciacdo do impacto ambiental (Regulamento (CEE) N.° 2081/93
do Conselho, de 20 de julho; Artigo 26.° Regulamento (CEE) N.° 2082/93 do Conselho, de 20 de julho
de 1993).

Relativamente ao FSE, o Regulamento (CEE) N.° 2084/93 do Conselho de 20 de julho de 1993, que
altera o Regulamento do periodo anterior relativo a este fundo, menciona a avaliagdo, embora ndo o faca
de forma aprofundada. Esta pequena mencao esta presente no artigo 6.° n.° 1 do Regulamento, referente
a assisténcia técnica, projetos-piloto e projetos de demonstragido: “O fundo pode financiar, fora dos
quadros comunitéarios de apoio, até ao limite de 0,5 % da sua dotacdo anual, acbes de preparacao,
apreciagdo, acompanhamento e avaliagdo, nos Estados-membros ou a nivel comunitario (...)” (Artigo
6.%, Regulamento (CEE) N.° 2084/93 do Conselho de 20 de julho).



Importa referir também que, para este periodo, os Regulamentos Gerais dos Fundos foram
transpostos para a realidade portuguesa através do Decreto-Lei n.° 99/94 de 19 de abril que definiu “a
estrutura organica relativa a gestdo, acompanhamento, avaliacdo e controlo do Quadro Comunitario de
Apoio”.

A funcdo da avaliacdo no periodo correspondente ao QCA 111 (2000-2006) parece ser semelhante a
dos periodos anteriores, sendo exigido a apreciacdo da eficacia das intervencdes estruturais, a apreciacao
do impacto da a¢do comunitaria em relacdo aos objetivos estabelecidos e a aprecia¢do do impacto das
incidéncias da acdo comunitaria em problemas estruturais especificos, tal como fica visivel pelo Anexo
A. Estas sdo exigéncias que constam no artigo 40.° do Regulamento (CE) N.° 1260/1999 do Conselho,
de 21 de junho de 1999.

Relativamente aos tipos de avaliacdo, passa a ser exigido a avaliacdo ex ante, pela qual o Estado-
Membro é o principal responsével; a avaliagéo intercalar, a incidir sobre cada quadro comunitario de
apoio e cada intervencdo e sob responsabilidade do Estado-Membro em parceria com a CE; a
atualizacdo da avaliacdo intercalar; e a avaliacdo ex post, cuja responsabilidade pertence a CE em
parceria com o Estado-Membro. Para além destas, surge também a possibilidade de serem langadas
avaliagBes complementares tematicas (Artigo 40.°, 41.°, 42.° do Regulamento (CE) N.° 1260/1999 do
Conselho, de 21 de junho). Ademais, este Regulamento introduz uma novidade — a colocacdo dos
resultados das avaliagGes realizadas a disposi¢do do publico, mediante pedido (Artigo 40.° n.° 4 do
Regulamento (CE) N.° 1260/1999 do Conselho, de 21 de junho).

Quanto ao FSE, a presenca da avaliacdo é encontrada no artigo 6.°, relativo a agdes inovadoras e
assisténcia técnica, do Regulamento (CE) N.° 1784/1999 do Parlamento Europeu e do Conselho de 12
de julho de 1999: ““(...) a Comissao podera financiar a¢des de preparagdo, acompanhamento e avaliacéo,
nos Estados-Membros ou ao nivel da Comunidade, necessarias para a execucao das agdes previstas no
presente regulamento.”.

Neste periodo, 0 Regulamento Geral dos Fundos foi transposto para a realidade portuguesa através
do Decreto-Lei n.° 54-A/2000, de 7 de abril que definiu “a estrutura orginica relativa a gestdo,
acompanhamento, avaliacdo e controlo da execugdo do QCA Il e das intervencBes estruturais
comunitarias relativas a Portugal”.

J& no periodo correspondente ao QREN (2007-2013), o artigo 47.° do Regulamento (CE) N.°
1083/2006 do Conselho, de 11 de julho de 2006, expressa exigéncias claras — a avaliacdo tem de ter
como objetivo “melhorar a qualidade, a eficacia e a coeréncia da intervengéo dos fundos” e melhorar a
“estratégia e execucao dos programas operacionais no que respeita aos problemas estruturais especificos
gue afetam os Estados-Membros e as regides em causa”. Aqui, o0 Regulamento (CE) N.° 1081/2006 do
Parlamento Europeu e do Conselho de 5 de julho de 2006, relativo ao FSE, introduz ainda, no artigo 4.°,
relativo a coeréncia e concentracdo do apoio, que a avaliacdo deve analisar a contribuicdo das acoes
apoiadas pelo FSE para a execugdo da Estratégia Europeia para 0 Emprego e para a inclusdo social, a

igualdade entre mulheres e homens, o ensino e formag&o e a ndo discriminacéo.
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As avaliac@es, neste periodo, deviam ser levadas a cabo pelo Estado-Membro antes do periodo de
programacdo, podendo estas ser realizadas por programa operacional ou conjunto de programas; pelo
Estado-Membro com consulta da CE durante o periodo de programacao, englobando avaliaces de
natureza estratégica ou de natureza operacional; e pela CE em cooperacdo com os Estados-Membros
ap6s o periodo de programacdo (Artigo 47.°, 48.°, 49.° do Regulamento (CE) N.° 1081/2006 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de julho). Algumas mudancas importantes foram encontradas
neste periodo como a possibilidade de elaboracdo de um plano de avaliacdo; a exigéncia das avaliacdes
serem realizadas por organismos ou peritos, internos ou externos, funcionalmente independentes das
autoridades de gestdo; e o aconselhamento da publicacdo dos resultados das avaliagfes — “Os resultados
devem ser publicados de acordo com as regras aplicaveis ao acesso aos documentos” (Artigo 47.° ¢ 48.°
do Regulamento (CE) N.° 1081/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de julho).

Nesta altura, 0 Decreto-Lei N.° 312/2007, de 17 de setembro que definiu “0 modelo de governacao
do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional 2007-2013 e dos respetivos programas operacionais”,
transpds para a realidade portuguesa as exigéncias do Regulamento Geral Europeu.

Para o periodo correspondente ao PT 2020 (2014-2020), o Regulamento (UE) N.° 1303/2013 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, exigia que se avaliasse a eficacia, a
eficiéncia e o impacto dos programas, tendo por objetivo melhorar a sua elaboracgdo e execucdo. Para
além dos critérios mencionados, o0 Regulamento exigia ainda que se tivesse em conta o impacto dos
programas avaliados a luz da missdo dos FEEI, tendo em consideragdo as metas europeias para um
crescimento sustentavel, inteligente e inclusivo (Artigo 54.° do Regulamento (UE) N.° 1303/2013 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro). No que respeita ao Regulamento especifico
do FSE, estes critérios deviam ser também aplicados & avaliagdo do apoio do Fundo e da dotagdo
especifica da Iniciativa para o0 Emprego dos Jovens (Artigo 19.° n. 6° do Regulamento (UE) N.°
1304/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro).

Relativamente ao tipo de avaliacdo, estabeleceu, com maior clareza, a realizagdo da avaliacéo ex
ante; da avaliacdo durante o periodo de programacéo, especificamente avaliacfes para determinar a
eficacia, a eficiéncia e o impacto de cada programa e uma avaliagdo para aferir como os FEEI
contribuiam para os objetivos de cada prioridade/eixo prioritéario; e da avaliacdo ex post, a ser realizada
pela CE em cooperacdo com os Estados-Membros e autoridades de gestdo (Artigo 55.°, 56.°, 57.° do
Regulamento (UE) N.° 1303/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro). Para
além disso, como consta na coluna “Outras Indica¢des Relevantes” do Anexo A, o Regulamento
estabeleceu a obrigatoriedade da definicdo de um plano de avaliacdo; das avaliacBes serem realizadas
por peritos, internos ou externos, funcionalmente independentes das autoridades responsaveis pela
execucdo do programa; e de se tornarem publicas, na sua totalidade, as avaliacGes realizadas (Artigo
54.° do Regulamento (UE) N.° 1303/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro).



Para este periodo, as exigéncias do Regulamento Geral Europeu dos Fundos foram transpostas para
a realidade portuguesa através do Decreto-Lei N.° 137/2014, de 12 de setembro que “estabelece o

modelo de governacao dos fundos europeus estruturais e de investimento para o periodo de 2014-2020”.

4.2.  Orientacles Gerais de Avaliagdo dos FEEI ao longo dos Periodos de Programacao
Neste subponto pretende-se expor algumas das grandes marcas dos periodos de programacao, aspetos
relevantes e orientagbes gerais de documentos provindos da CE, por exemplo, do MEANS e do
EVALSED, e de entidades nacionais, como do PGA do Observatorio do QREN e da AD&C, que
aplicam essas orientagOes europeias. A informacdo deste subponto, contrariamente ao anterior que
apresenta obrigacdes legais, apresenta apenas grandes marcas dos periodos de programacao e
orientagdes/recomendacoes, estas Ultimas sem qualquer obrigatoriedade legal.

Para o periodo de 1989-1999, ndo se encontrou nenhum documento relevante em matéria de
avaliagdo (Anexo B). Contudo, 0 MEANS (1999) faz uma analise retrospetiva curta sobre este periodo,
permitindo retirar algumas conclusfes relevantes. Em primeiro lugar, parece ficar claro que, o
estabelecimento de uma programacdo plurianual é uma novidade neste periodo, podendo ser mesmo
visto como revolucionério para as administragdes nacionais e regionais. Esta novidade teve impacto na
avaliagdo. Tanto os servigos da Comissdo como a maioria das autoridades competentes ndo detinham as
competéncias necessarias em matéria de avaliacdo dos Fundos Estruturais, o que levou a falta de
qualidade das avaliagOes neste periodo. Assim, assistiu-se a uma auséncia de condi¢es adequadas para
que a fase de avaliacéo ex ante decorresse normalmente (Comissdo Europeia, 1999, p. 35).

Através da leitura do MEANS (1999), parece ficar visivel, para o periodo de 1994-1999, um refor¢o
dos requisitos relativos a avaliacdo. E introduzida a avaliago intercalar e passa a ser dada uma maior
importancia aos resultados e impactos como caminho para a obtencdo de feedback sobre as a¢Ges em
curso. Para além disso, passa a ser recomendada a utilizacdo de métodos adaptados as caracteristicas
especificas dos programas de desenvolvimento socioecondmico. Uma vez que as decisdes sdo muitas
vezes tomadas conjuntamente, torna-se necessario que a avaliacdo envolva a participacdo dos varios
parceiros (Comissdo Europeia, 1999, pp. 24 - 27). E ainda dado um maior foco & analise de impacto e
uma énfase significativa a necessidade de melhorar a utilizagdo das avaliagdes como instrumentos de
prestacdo de contas aos cidadaos e instituicdes democraticas, e a necessidade de um maior envolvimento

dos gestores no processo de avaliagdo (Comissdo Europeia, 1999, pp. 197-201).

35



Tal como consta no EVALSED (2004) e na sistematizacéo apresentada no Anexo B, no periodo de
2000-2006, as autoridades responsaveis dos Estados-Membros voltam a ser responsaveis por muitas das
obrigac@es de avaliacdo. Para além disso, a CE parece cada vez mais preocupar-se com a utilizacao das
avaliacBes de uma forma sistematica no decorrer da implementacéo dos programas (Comissao Europeia,
2004, p. 15). Ademais, passa-se a privilegiar uma abordagem pragmatica, sendo que as técnicas e
métodos escolhidos para analise devem refletir o enfoque e o0 objetivo da avaliacdo. Neste sentido, é
atribuida importancia aos dados quantitativos que fornecem visGes mais gerais e aos dados qualitativos
gue permitem perceber certas opiniGes, experiéncias e subtilezas. Privilegia-se, por isso, a aplicacéo, em
conjunto, de diferentes técnicas e métodos com o objetivo de reforcar a analise e tornar as conclusGes e
os resultados da avaliagdo mais fidveis (Comissdo Europeia, 2004, pp. 140-141). Por fim, parece ficar
claro que a CE privilegia, neste periodo, uma maior sensibilizacéo para a disseminagdo das conclusdes
das avaliacGes e dos seus relatérios de forma a apoiar a responsabilizagdo democrética e a transparéncia
(Comisséo Europeia, 2004, p. 81).

Para o periodo de programacao 2007-2013, foram analisados trés documentos: 0 EVALSED (2008),
0 Documento de Trabalho N. 5 da Comissdo Europeia, designado Indicative Guidelines on Evaluation
Methods: Evaluation During The Programming Period (2007) e a versdo de 2009 do Plano Global do
QREN e dos Programas Operacionais 2007-2013. Nestes documentos ficaram claras algumas mudangas
relativamente aos periodos anteriores. Este periodo assistiu @ mudanga de uma abordagem mais rigida
para uma mais flexivel, orientada para a procura de uma avaliagcdo continua (on-going) (Comisséo
Europeia, 2008, p. 134; Comisséo Europeia, 2007, p. 5). As obriga¢des de avaliacdo para este periodo
foram assim reduzidas com o objetivo de implementar uma abordagem de avaliagdo baseada nas
necessidades ao longo da intervencéo (Comisséo Europeia, 2008: 46; Observatorio do QREN, 2009: 6).
Para além disso, a CE passou também a aconselhar a elaboracdo de um plano de avaliacdo plurianual
pelos Estados-Membros com o intuito de orientar o processo de avaliacdo (Comissao Europeia, 2008,
p. 46).

Com uma maior énfase dada a questdes especificas de avaliacdo, a CE comega similarmente a
sugerir que as avaliacBes encontrem foco em uma ou mais questdes de avaliagdo, como a relevancia, a
eficécia, a eficiéncia e a coeréncia (Comissdo Europeia, 2008, p. 4; Comissdo Europeia, 2007, pp. 10-
11). Ademais, passa a ser dado um maior foco a avaliagbes de natureza estratégica e de natureza
operacional e, fica também visivel, uma maior orientacdo para os resultados (Comissao Europeia, 2008,
p. 15; Observatoério do QREN, 2009, p. 6). Por fim, e em consonancia com o periodo anterior, o periodo
de programacdo 2007-2013, continuou a dar importancia a utilizacdo de dados quantitativos e

qualitativos (Comisséo Europeia, 2008, p. 127).



Por ultimo, para o periodo 2014-2020, sdo analisados os cinco documentos que constam na coluna
Documentos Orientadores do Anexo B. Os documentos analisados demonstram um reforco da
abordagem de avaliacéo relativamente ao periodo anterior mantendo-se, contudo, a abordagem baseada
nas necessidades, isto &, a necessidade de se continuar com as exigéncias de avaliar cada prioridade pelo
menos uma vez durante o periodo de programacao de acordo com as necessidades (Comisséo Europeia,
2013a, p. 37). Este periodo parece ficar também marcado por um maior foco nos resultados e um maior
foco no impacto, visto como essencial para a mudanga (Comiss&o Europeia, 2013a, pp. 9-13). E, assim,
dado um maior foco a avaliagdo de impacto, passando este a ser entendido como “a contribuicdo da
politica para a mudanga” (Comissdo Europeia, 2013, pp. 9-12; Comisséo Europeia, 2014, p. 6).

E entdo dada relevancia a utilizacdo da Avaliacdo Contrafactual (AC) e da ABT como métodos da
Avaliacdo de Impacto (Comissao Europeia, 2014, p. 6). A Avaliacdo de Impacto Baseada na Teoria é
importante, uma vez que existem informacdes, para além do efeito causal quantificavel, que sdo Gteis
aos decisores politicos na tomada de decisdo (Comissdo Europeia, 2013b, p. 48; Comissdo Europeia,
2014, p.7). Esta abordagem produz uma narrativa e ndo uma estimativa quantificada do impacto,
procurando fornecer informagdo sobre o porqué de algo funcionar ou ndo funcionar, e em que
circunstancias (Comissdo Europeia, 2013b, p. 49; Comissdo Europeia, 2014, p. 7). No ambito da
Avaliacdo de Impacto Baseada na Teoria sdo muitas vezes mencionadas abordagens como a Avalia¢do
Realista, a Avaliagcdo Participativa e a Analise da Contribui¢do (Comissdo Europeia, 2014, p. 7).

A AC, por sua vez, corresponde a um conjunto de técnicas que tém a capacidade de responder de
uma forma credivel a pergunta “Sera que funciona?”. A AC produz respostas que sdo essencialmente
nimeros e baseia-se em modelos de causa e efeito, requerendo, por isso, um contrafactual definido de
formarigorosa e credivel. Esta consiste na utilizacdo de grupos de comparacédo ou de controlo (Comisséo
Europeia, 2014, p. 7; Agéncia para o0 Desenvolvimento e Coesao, I.P., 2021, p. 19). Na AC séo utilizadas
abordagens experimentais como a distribuicdo aleatoria, e ndo-experimentais como a regresséo
descontinua, o emparelhamento aproximado, 0 emparelhamento exato, o emparelhamento da propenséo
a participar na intervencdo, a diferenca-nas-diferencas e variaveis instrumentais (Comissdo Europeia,
2014, p. 7; Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P., 2021, p. 19). Segundo a CE, ¢ ideal utilizar
as abordagens tedricas e contrafactuais em complementaridade (Comissdo Europeia, 2014, p. 7;
Comisséo Europeia, 2015b, p. 28).

Passa também a ser dada especial importancia, dentro da ABT, a utilizagdo de varias abordagens,
como a TdM, a Avaliacdo Realista e a Analise da Contribuicdo. Uma vez que ja se demonstrou,
anteriormente, a importancia da TdM e da Avaliacdo Realista, refere-se agora a importancia da Analise
da Contribuicédo. Esta abordagem procura “determinar a contribui¢do de um programa para os resultados
desejados” (Comissdo Europeia, 2013b, p. 55). Assim, procura fornecer provas plausiveis que permitam
diminuir a incerteza quanto a diferenca que determinado programa tem para os resultados observados,
em vez de tentar estabelecer definitivamente uma ligacdo causal entre o programa e os resultados

pretendidos (Comissdo Europeia, 2013b, p. 55).
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Neste periodo é ainda dada importancia as avaliacGes teméticas e a necessidade de as avaliagdes
serem realizadas por entidades diferentes da responsavel pela execucdo do programa ou por peritos
externos, sendo esta entendida como uma boa pratica (Comissdo Europeia, 2013a, p. 10; Comissao
Europeia, 2014, p. 15). A CE recomenda ainda que na avaliagdo se considere questdes como “EXiste
compreensdo, abertura para a ideia de aprendizagem? e “Ou sera a avalia¢do vista apenas como uma
obrigacdo imposta pela Comissao?” (Comissdo Europeia, 2014, p. 16). Entre as marcas deste periodo
pode ser referida ainda a obrigatoriedade de se tornarem publicos, preferencialmente online, os
resultados da avaliagdo. Por fim, importa mencionar a recomendacéo, por parte da CE, da necessidade
de se elaborar resumos executivos em inglés que permitam a transmissé@o europeia dos resultados das

avaliacOes publicadas (Comissdo Europeia, 2015b, p. 29).

4.3. Andlise de Avaliagcbes da Educacdo e Formacdo de Adultos por Periodo de
Programacao

Neste subponto, empreende-se uma andlise das avalia¢fes pertinentes no &mbito da educagéo e formacéo

de adultos, realizadas ao longo dos periodos do QCA I até ao PT 2020. Para este efeito, foi desenvolvido

um quadro, apresentado no Anexo C, que desagrega a informag&o das avaliagdes em categorias, a fim

de destacar as suas caracteristicas especificas. Um enfoque particular é dedicado as caracteristicas que

se relacionam com os dois subpontos anteriores, conforme descritos nos anexos A e B.

Importa, antes de mais, reforcar a ideia de que as avaliagdes que aqui se apresentam sdo apenas as
encontradas, existindo certamente mais para além destas. Tal como demonstra 0 Anexo C, percebe-se a
existéncia de pelo menos duas avaliagdes do segmento da educacdo e formacéo de adultos no QCA |
(1989-1993). Contudo, apenas se analisa a encontrada — a Avaliagdo Ex-Post do QCA I: Area dos
Recursos Humanos, apresentada em 1995 e realizada por Anténio Oliveira das Neves, com a
colaboracdo de Paulo Pedroso, José Antdnio Vieira da Silva, Victor Cavaco e Cristina Ferreira. A
avaliacdo é ex-post, avalia o impacto das intervencBes e tem em conta, embora de forma néo
aprofundada, questdes de eficiéncia e eficacia. Ndo apresenta, no entanto, referéncia a metodologia

utilizada.



Para o periodo seguinte, QCA 11 (1994-1999), ndo foram encontradas avalia¢des para andlise. J& no
QCA 111 (2000-2006), das sete avaliacBes que constam no Anexo C, seis delas foram encontradas. Em
1999, foi apresentada uma avaliacdo ex-ante realizada pelo Centro Interdisciplinar de Estudos
Econdémicos (CIDEC), que analisava a pertinéncia, a eficacia e a coeréncia interna e externa das
intervencdes, designada Avaliacdo Ex-Ante do PRODEP Ill. Em 2004, foi apresentada uma avaliacdo
complementar temética também realizada pelo Centro Interdisciplinar de Estudos Econémicos (CIDEC)
designada O Impacto do Reconhecimento e Certificagdo de Competéncias Adquiridas ao Longo da
Vida. Esta avaliagdo analisou o impacto e recorreu a técnicas de recolha de informac&o como a analise
documental, andlise de dados, entrevistas, inquéritos e estudos de caso. O Estudo de Avaliacao das
Politicas de Aprendizagem ao Longo da Vida, apresentado em 2005, foi também encontrado para este
periodo. Este estudo de avaliacdo tematico e complementar, realizado pelo Instituto de Estudos Sociais
e Econdmicos (IESE), ndo fez mencéo a critérios de avaliacdo e utilizou técnicas de recolha de
informag&o simples como a anélise documental, estudos de caso, inquéritos e entrevistas.

Ja em 2007, é apresentada a Avaliacdo de Impacte de Programas de Educagdo, Formacado e
Certificagdo de Adultos na Regido do Vale do Sousa. Este estudo, realizado por Cristina Parente e
Liliana Moreira, € uma avaliagdo ex-post e uma avaliacdo de impacto. Também em 2007 é apresentado
0 Estudo de Avaliacdo do Impacto da Formagdo dos Ativos Empregados Beneficiarios de Agdes
Financiadas pelo FSE, realizado pela Quaternaire Portugal, S.A. Este estudo apresenta-se como uma
atualizacdo da avaliacdo intercalar, tipica do periodo do QCA Ill, e como uma avaliagdo de impacto
temaética. O estudo recorre a técnicas de recolha de informagdo como a analise documental e estatistica,
estudos de caso, focus-group, entrevistas e questionarios.

O periodo do QCA 11l conta ainda com o Estudo de Avaliacéo de Impacte das A¢des Financiadas
pelo FSE na Insercdo e Empregabilidade dos Beneficiarios, apresentado também em 2007 e realizado
pelo Instituto de Estudos Sociais e Econdmicos (IESE) e a pela Quaternaire Portugal, S.A. O estudo, ex-
post, de impacto e tematico, avalia o impacto das medidas de politica. Importa referir que para 0 QCA
I, 11 e 1, ndo existe um sitio web especifico onde constem as avalia¢cdes encontradas.

Para o quadro comunitario do QREN (2007-2013) foram encontradas doze avaliagdes (Anexo C).
Em 2007, é apresentada a Avaliacdo ex-ante do Programa Operacional Potencial Humano, coordenada
por Roberto Carneiro. Esta é uma avaliacdo ex-ante, de programa, operacional, que analisa questdes de
avaliacdo como a relevancia, a pertinéncia, a utilidade e a coeréncia interna e externa. Mais tarde, em
2010, é apresentada a Avaliacao Global da Implementacéo do QREN 2007-2013, realizada pelo Instituto
de Estudos Sociais e Econdmicos (IESE) e pela Quaternaire Portugal, S.A. Esta avaliagdo global, de
natureza estratégica, é realizada durante o periodo de programacdo e recorre a algo novo em termos
metodoldgicos — & teoria da programagdo — na sua esséncia, semelhante & TdM. Recorre também a
técnicas simples de recolha de informagdo como a inquirigdo, estudos de caso, entrevistas, painéis de

discussdo e analise documental.
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Também em 2010 é apresentado o Estudo de Avaliacdo da Operacionalizacdo do Programa
RUMOS, realizado pela Quaternaire Portugal, S.A. Este estudo de avaliacdo realizado durante o periodo
de programacao é um estudo de programa de natureza operacional que avalia a pertinéncia, a adequacéo,
a qualidade, eficécia e eficiéncia. Em termos metodolégicos combina a teoria da programagao com um
conjunto de métodos de recolha de informacdo como a analise documental, o recurso a sistemas de
informacdo, entrevistas, inquéritos e estudos de caso. A Avaliacdo Intercalar do Programa de
Aprendizagem ao Longo da Vida, apresentada em 2010, é realizada pelo Gabinete Oliveira das Neves.
Esta € uma avaliacdo intercalar, de programa, e analisa a relevancia, a eficacia e a eficiéncia. Utiliza
técnicas de recolha de informacéo como a analise documental, entrevistas e inquéritos.

Também a Avaliacdo da Operacionalizagcdo das Formacbes Modulares do POPH no ambito da
Operacionalizacao do QREN, apresentada em 2010, ¢ realizada pelo Gabinete Oliveira das Neves. Esta
é uma avaliacdo realizada durante o periodo de programacédo e de natureza operacional. A avaliacdo
procura responder a questdes de relevancia, qualidade, eficécia e eficiéncia. Os principais instrumentos
metodoldgicos utilizados sdo a analise do sistema de informagdo e base de dados, as entrevistas, 0s
inquéritos, os estudos de caso e os focus-group. Aborda ainda a contribuicdo das a¢des para a inclusao
social, ndo discriminacéo, igualdade entre homens e mulheres e o ensino e formagé&o.

Em 2010, sdo apresentadas mais duas avaliacGes. A avaliacdo Iniciativa Novas Oportunidades:
resultados da Avaliagdo Externa 2009-2010, realizada pela Universidade Catdlica Portuguesa, & uma
avaliagdo realizada durante o periodo de programacdo, temética e que toca em questdes de avaliagcdo
como a qualidade, o impacto, a pertinéncia, a relevancia e a coeréncia. Para esta avaliacdo recorre-se a
técnicas de recolha de informacdo como os focus-group e entrevistas. A Avaliagdo do Impacto da
Expanséo dos Cursos Profissionais no Sistema Nacional de QualificacOes, realizada pelo Instituto de
Estudos Sociais e Econdmicos (IESE) é uma avaliacéo realizada durante o periodo de programacéo, de
impacto e que recorre a analise documental e estatistica, entrevistas, estudos de caso e inquéritos. Para
além disso, analisa questdes de avaliagdo como a eficacia, a qualidade e a coeréncia.

Em 2011 é lancado o Estudo de Avaliagdo e Acompanhamento dos Ensinos Basico e Secundario,
realizado pelo Iscte — Instituto Universitario de Lisboa. Este é um estudo realizado durante o periodo de
programacdo, tematico, mas que nao explica os critérios de avaliacdo analisados. Um ano depois, em
2012, é apresentado o Estudo de Avaliacao Intercalar do Programa Operacional de Valorizacdo do
Potencial Humano e Coesdo Social (2007-2013) — Programa RUMOS, realizado pela Quaternaire
Portugal, S.A. Este é um estudo de avaliacdo intercalar, de programa e de natureza operacional, que
responde a questdes de avaliagdo como a pertinéncia e relevancia, o impacto, a eficiéncia, a eficacia e a
qualidade. Ademais, utiliza na sua metodologia, grupos de controlo, para além de técnicas de recolha de
informacg&o como entrevistas, inquéritos e estudos de caso. E ainda uma avaliacdo focada nos resultados

e impactos das tipologias do Programa Rumaos.



A Avaliagdo dos Cursos de Educacdo e Formacdo de Adultos e Formacdo Modulares
Certificadas: Empregabilidade e Remuneracdes, realizada pelo Centro de Estudos de Gestdo do
Instituto Superior Técnico, € também apresentada em 2012. Esta é uma avaliacao realizada durante o
periodo de programacao, é uma avaliacdo de impacto e tematica, que recorre a grupos de controlo para
a sua metodologia, assim como a técnicas de recolha de informacdo como sistemas de informacédo e
registos da Seguranca Social.

E também em 2012 apresentado o estudo Os Processos de Reconhecimento, Validacdo e
Certificagdo de Competéncias e o Desempenho no Mercado de Trabalho, realizado pelo Centro de
Estudos de Gestéo do Instituto Superior Técnico. Tal como a anterior, é uma avaliacéo realizada durante
o periodo de programacdo e temética. Recorre também, tal como a avaliacdo anterior, a grupos de
controlo para a sua metodologia. Por fim, a avaliacdo A educagdo e a formacdo na ativacdo dos
desempregados mais velhos, realizada pela Associacdo Empresarial de Portugal e pela Quaternaire
Portugal, S.A e apresentada em 2014, é uma avaliagdo ex-post que toca em critérios de avaliagdo como
a eficécia, a qualidade e o impacto. Para além destas caracteristicas, a avaliagdo recorre a utilizagdo de
técnicas de recolha de informacdo como analise documental, analise estatistica, entrevistas, auscultacdo
de peritos e workshops.

E de extrema relevancia mencionar que, no contexto do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional,
algumas das avaliacGes estdo disponiveis para consulta no website do QREN.

Relativamente ao PT 2020 (2014-2020), foram encontradas nove avaliagdes, que se demarcam das
restantes pelo rigor e inovagdo metodoldgica (Anexo C). Em 2014 é apresentada a Avaliagdo Ex Ante
do Programa Operacional do Capital Humano, realizada pela Quaternaire Portugal, S.A. Como é
possivel verificar pela coluna das caracteristicas do Anexo C, esta € uma avaliagdo ex-ante e uma
avaliagdo de programa, que procura responder a questdes de avaliagdo como a relevancia e a coeréncia
interna e externa. A Avaliacdo Intercalar do Programa Operacional Acores 2020, realizada pela
Quaternaire Portugal, S.A é apresentada em 2021. Esta é uma avaliacdo intercalar, de programa e uma
avaliacdo de impacto baseada na teoria. A avaliacdo utiliza a TdM combinada com principios de
Avaliacdo Realista e responde a questes de avaliagdo como a relevancia, o impacto, a eficécia, a
eficiéncia e o valor acrescentado europeu.

Um ano depois, em 2022, é apresentada a Avaliacéo Intercalar do Programa Operacional Madeira
2020, realizada pela EY Parthenon. Esta avaliacdo intercalar, apresenta-se como uma avaliacdo de
programa, como uma avalia¢do de impacto e como uma ABT, que aplica a TdM e responde a questdes
de avaliacdo como a eficécia, eficiéncia, impacto e sustentabilidade, valor acrescentado europeu,
relevancia e coeréncia interna e externa. No mesmo ano é apresentada a Avaliacdo Intercalar do
Programa Operacional Capital Humano, realizada pela Quaternaire Portugal, S.A. Esta avaliacéo,
também intercalar e de programa, é para além disso, uma ABT que combina a TdM com principios de
Avaliacdo Realista. Avalia a eficacia, a eficiéncia, o impacto, o valor acrescentado europeu, a relevancia

e a coeréncia.
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A Avaliacdo Intercalar do Programa Operacional Algarve 2020, realizada pela EY Parthenon e
apresentada em 2022, assume-se como uma avaliagdo intercalar, de programa e de impacto. E para além
disso uma ABT, que aplica a TdM e que avalia a eficacia, a eficiéncia, a eficiéncia operativa, o impacto
e sustentabilidade, o valor acrescentado europeu, a relevancia, a coeréncia interna e a coeréncia externa.

Tal como demonstrado no Anexo C, existem ainda mais duas avaliacGes apresentadas em 2022.
Estas correspondem a dois lotes. A primeira diz respeito a Avaliacdo do contributo do Portugal 2020
para o aumento da qualificacdo e (re)inser¢do no mercado de trabalho dos adultos - Lote 1 e a segunda
diz respeito a Avaliacéo do contributo do Portugal 2020 para a melhoria das qualificacdes e melhoria
da qualidade dos empregos dos adultos empregados — Lote 2, sendo ambas da autoria da EY-Parthenon.
Estas avaliagOes apresentam as mesmas caracteristicas. S&o avaliagdes realizadas durante o periodo de
programacdo (ongoing) e sdo, no essencial, avaliagdes de impacto de natureza tematica. Sdo ainda ABT
complementadas com anélise contrafactual, especificamente métodos de emparelhamento. Aplicam a
TdM como método da ABT e utilizam ainda a Andlise da Contribuicdo. Relativamente a critérios,
avaliam a eficacia, a eficiéncia, eficiéncia operativa, 0 impacto e o valor acrescentado europeu das
intervencdes.

No ano seguinte, em 2023, foram apresentadas mais duas avaliagBes, neste caso regionais: a
Avaliacdo Intercalar do Programa Operacional Lisboa 2020, realizada pela EY Parthenon e a
Avaliacéo Intercalar do Programa Operacional Alentejo 2020, realizada pelo CEDRU. A Avaliagédo
Intercalar do Programa Operacional Lisboa 2020 apresenta-se como uma avaliacdo intercalar, de
programa e de impacto. E uma ABT e recorre  utilizagdo da TdM e da Analise da Contribuicdo. Avalia
a eficécia, a eficiéncia, a eficiéncia operativa, o impacto e sustentabilidade, o valor acrescentado europeu
e a relevancia e coeréncia interna e externa.

Por fim, a Avaliacdo Intercalar do Programa Operacional Alentejo 2020, tal como a anterior, é
uma avaliacio intercalar, de programa e de impacto. E ainda uma ABT, que aplica a TdM e que procura
avaliar a eficacia, a eficiéncia, o impacto e sustentabilidade, o valor acrescentado europeu, a relevancia
e a coeréncia interna e externa.

Para encerrar a analise das avaliagdes no ambito do PT 2020, é crucial mencionar que todas as
avaliacdes realizadas durante este periodo de financiamento estdo disponiveis online no website da
AD&C.



CAPITULO 5

Discussao dos Resultados

Neste capitulo pretende-se discutir os resultados encontrados, quer em termos de evolugdo dos
Regulamentos Europeus dos Fundos e de orientacGes gerais, quer em termos de evolugéo das avaliages
em Portugal, para o periodo entre 1989 e 2020. Procura-se, principalmente, perceber se as hipoteses
formuladas séo, com base na anélise realizada, corroboradas ou refutadas.

Primeiramente, fica clara a evolugdo dos Regulamentos Europeus e das orientacfes gerais. As
exigéncias de avaliagdo dos Regulamentos dos Fundos tornam-se, ao longo dos periodos de
programagdo, mais exigentes e robustas, transparecendo a preocupacao da CE em avaliar mais e melhor.
Com o objetivo de perceber para qué e de que forma contribuem os financiamentos atribuidos aos
Estados-Membros, a CE procura avaliar cada vez mais. Esta necessidade fica visivel ndo s6 pelo
aumento, ao longo dos periodos de programacdo, dos momentos de realizacdo de avaliagcbes, mas
também pela ampliacdo dos critérios de avaliagdo. O salto parece ser dado no periodo de programagéo
2007-2013, assistindo-se a um refor¢co no periodo de 2014-2020, quer em termos de critérios de
avaliagdo, quer em termos de orientacbes gerais, tornando-se estas também mais especificas -
especialmente em termos metodoldgicos, favorecendo-se a utilizacdo de abordagens metodologicas
como a TdM, a Avaliacdo Realista e a Analise da Contribuig&o.

Para além destas evolugdes, existem também outras que apresentam um peso relevante. S&o
exemplos, a elaboracédo de planos de avaliacdo, opcional no periodo 2007-2013 e obrigatério no periodo
2014-2020; e a publicacdo dos resultados das avaliagcBes, recomendacdo no periodo 2007-2013 e
obrigatorio no periodo 2014-2020.

A evolucao fica também visivel nas avaliagdes realizadas em Portugal. As avaliacGes passam a ser
mais focadas em intervencdes especificas. Note-se que, por exemplo, no QCA | (1989-1993), a
designacdo da avaliacdo faz referéncia aos recursos humanos, um termo bastante geral. Ao longo dos
quadros comunitarios, a especificacdo torna-se mais aparente. As avaliacdes tornam-se também mais
rigorosas, quer em termos de critérios a avaliar, quer em termos metodol6gicos. As avaliagOes
encontradas, principalmente as do QCA |, e Ill, baseiam-se essencialmente numa sistematizagéo de
informagao, ndo respondendo, portanto, a questdo “A politica implementada funciona?”’. Em termos de
avaliacdo em Portugal, o salto parece ser dado, claramente, no PT 2020, tornando-se a avaliacdo mais

rigorosa quer em termos de questdes de avaliacdo quer em termos de metodologias utilizadas.
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Importa agora determinar se as hipoteses formuladas sdo confirmadas ou refutadas. Com base na
discussdo até agora apresentada, a Hipotese 1, que postula que “As exigéncias formais tém um papel
relevante na transparéncia de resultados e prestagao de contas em Portugal”, € corroborada. Esta hipotese
é rapidamente confirmada, uma vez que sem o cumprimento das exigéncias formais dos FEEI, a
realizacdo das avaliagdes seria significativamente reduzida. Além disso, as obrigacgdes legais requerem
a divulgacdo dos resultados das avaliacdes. Essa obrigacdo surgiu durante o periodo de 2007-2013,
quase como uma recomendagdo, indicando que “devem ser” publicados, ¢ tornou-se uma exigéncia no
ambito do PT 2020, que estabelece que “as avaliagdes sdo tornadas publicas na sua totalidade”. Dessa
forma, as avaliagBes sdo mais facilmente encontradas no QREN e no seu website, assim como no PT
2020 no website da AD&C. A condugdo das avaliagdes e, especialmente, a divulgacdo dos seus
resultados, contribuem para a promocao da transparéncia, da responsabilizacéo e da prestacédo de contas.

A Hipétese 2 “Para além das exigéncias formais, as orientagdes gerais sdo aplicadas na elaboragdo
das avaliagdes da educagdo e formacdo de adultos em Portugal”, é parcialmente confirmada. A
parcialidade advém do facto de as avalia¢des, especialmente as do QCA | e do QCA Il1l, ndo terem em
conta critérios de avaliacdo exigidos. As avaliagdes realizadas no PT 2020, podem ser vistas, em termos
de rigor e conformidade com os critérios de avaliacdo exigidos pelos Regulamentos, como exemplares
— cada critério corresponde a perguntas de avaliacdo claras. Em termos de orientacGes, estas sao
aplicadas nas avaliagdes da educagdo e formacdo de adultos, especialmente a partir do PT 2020,
demonstrando maior rigor metodoldgico.

A Hipétese 3 “A AD&C tem um papel determinante na institucionalizagcdo da avaliagdo em
Portugal” ¢ corroborada. Esta hipdtese é confirmada tanto pela analise pratica da presente dissertacdo
como pela revisdo da literatura efetuada. De facto, o requisito legal dos Regulamentos dos Fundos de
publicacdo de todas as avaliacGes realizadas no periodo de 2014-2020, exige que a AD&C publique na
sua pagina web todas as avaliagGes realizadas em Portugal para o PT 2020. A AD&C tem contribuido
paraainstitucionalizagdo da avaliagdo em Portugal. Embora obedeca a exigéncias dos fundos, a entidade
disponibiliza no seu sitio web, para além das avaliagbes, materiais relevantes como guias e artigos
importantes sobre avaliacdo e metodologias. Promove ainda seminarios de avaliacdo para o publico
interessado na tematica, de que é exemplo o Seminario “Avaliacdo dos Fundos Europeus — dos
Resultados do 2020 ao Plano de Avaliagdo do 20307, realizado em Evora, em outubro de 2023 (Agéncia
para o Desenvolvimento e Coeséo, I.P., 2023).

A AD&C contribui para a institucionalizacdo da avaliacdo em Portugal. A sua acdo, enquanto
Instituto Publico, vem acrescentar a todo o edificio legal, estatutario, gestionario, organizacional,
procedimental, metodol6gico e técnico-administrativo previamente erguido, sobretudo com o QCAIll e
com 0 QREN. Apesar de contribuir para a institucionalizagdo da avaliacdo no pais, importa referir que,
a AD&C, ndo detém logicamente poderes publicos bastantes para transformar, s6 por si, a cultura de

avaliagdo de politicas publicas em Portugal.



Em concluséo, é possivel perceber que existe uma enorme evolugdo da avaliagcdo em Portugal desde
0 QCA 1 (1989-1993) ao PT 2020 (2014-2020). Esta ¢ a resposta a pergunta inicial “Como é que a

avaliacdo dos fundos comunitarios evoluiu de 1989 a 2020, em Portugal?”.
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CAPITULO 6

Conclusoes

A presente dissertacao teve como objetivo responder a questdo de investigagao “Como é que a avaliagdo
dos fundos comunitarios evoluiu de 1989 a 2020, em Portugal?”. Para o efeito, o presente estudo
recorreu a uma analise compreensiva, que utilizou como técnica de recolha de informacdo a analise
documental, e a uma técnica de analise tematica de conteldo, que permitiu a construcdo de temas e
categorias, ao subdividir o texto em novas categorias de significado. A analise foi realizada em trés
etapas. Em primeiro lugar, foi feita uma analise da evolucdo das exigéncias legais dos Regulamentos
Gerais Europeus dos Fundos e dos Regulamentos Especificos do FSE. Em segundo lugar, procurou-se,
tal como para a legislacdo europeia, analisar a evolucdo de orientacfes gerais, assim como perceber
grandes marcas dos periodos de programacdo. Finalmente, procedeu-se a uma analise de avaliagdes do
segmento da educacéo e formacao de adultos realizadas, em Portugal, entre 1989 e 2020.

De facto, ficou visivel uma grande evolucdo da avaliacdo em Portugal ao longo dos quadros
comunitarios analisados — esta foi a resposta encontrada para a pergunta de partida. A investigacdo
permitiu ndo so perceber que tanto a legislagdo europeia como as orientagfes gerais evoluiram em
termos de rigor, mas que também em Portugal essa evolucéo foi identificada. O salto positivo pareceu
ser dado, claramente, no PT 2020, apresentando as avaliagdes um maior rigor, quer em termos de
cumprimento dos requisitos legais, quer em termos de metodologias aplicadas. Isto ndo quer, contudo,
dizer que as avaliagBes demonstraram qualidade em termos de informagdo — apenas mostraram que
existiu uma clara aposta, principalmente no PT 2020, em tornar a avaliacdo dos FEEI, em Portugal,
rigorosa e mais robusta. Esta informacdo permitiu validar a HipoOtese 2 “Para além das exigéncias
formais, as orientagdes gerais sdo aplicadas na elaboracdo das avaliagdes da educacdo e formacéo de
adultos em Portugal”.

As Hipoteses formuladas e validadas permitem perceber bastante sobre a evolugdo da avaliagdo em
Portugal. A Hipdtese 1 “As exigéncias formais t¢ém um papel relevante na transparéncia de resultados e
prestacdo de contas em Portugal”, permite compreender que a avaliagdo no pais, embora tenha evoluido,
permanece dependente das exigéncias formais dos FEEI. Sem obrigatoriedade, o nimero de avalia¢des
realizadas era certamente mais reduzido.

Esta situacdo pode ser explicada pela fraca cultura de avaliacdo em Portugal. A transparéncia e a
prestacdo de contas sdo fundamentais e sdo as exigéncias legais da publicagdo dos resultados das

avaliacBGes que mais permitem contribuir para estes objetivos.
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As avaliacBes do QREN encontram-se publicadas na pégina online do QREN, embora ndo seja
possivel encontrar todas as avaliagdes realizadas, e as avaliagdes do PT 2020 encontram-se publicadas
na sua totalidade na pagina online da AD&C. Este € um ponto fundamental, que explica o porqué de se
encontrar mais facilmente para analise, avaliagdes destes dois quadros comunitarios. A auséncia de uma
exigéncia relativa a publicacdo dos resultados das avaliacfes nos periodos correspondentes ao QCA |,
QCA 111 e QCA Ill, demonstra o porqué da procura de avaliac@es ser uma tarefa complexa. Este é um
ponto que encontra ligagdo com a Hip6tese 3 “A AD&C tem um papel determinante na
institucionalizagio da avaliagio em Portugal”. E sabido que o requisito legal dos Regulamentos
Europeus exige que a AD&C publique na sua pagina Web todas as avaliagdes do PT 2020. Contudo, a
AD&C disponibiliza também no seu sitio Web materiais relevantes como guias e artigos sobre avalia¢do
e metodologias. A entidade promove ainda seminarios de avaliagdo para o publico em geral.

A presente investigacdo enriqueceria se tivessem sido realizadas entrevistas a entidades como a
AD&C — permitiria perceber melhor o papel da entidade na institucionalizagdo da avaliacdo — e a
consultores em avaliagdo. Contudo, optou-se por uma analise documental que se demonstrou relevante
para perceber de que forma as avaliacGes se encontram acessiveis.

Demonstra-se pertinente refletir ainda sobre alguns aspetos relativos & avaliagdo em Portugal, sendo
este um tema que gera, claramente, debate e reflexdo. Apesar da evolucéo positiva de Portugal em
matéria de avaliagdo, é preciso entender também que existe ainda um caminho a percorrer. Este parece
ser ainda um campo subdesenvolvido e cuja existéncia se encontra bastante ligada as exigéncias formais
gue advém dos FEEI.

Como abordado anteriormente, a avaliacdo gera aprendizagem. Permite refletir sobre o porqué de
uma politica existir, para quem existe e em que circunstancias existe. E, por isso, essencial, que a
avaliacdo seja entendida como uma ferramenta de aprendizagem para que se torne uma prética
generalizada. Parece, portanto, capital que os decisores politicos a entendam como tal, para que a cultura
de avaliacdo seja reforcada. Ademais, para a aprendizagem é necessario que existam boas avaliagdes,
isto ¢, avaliacOes Uteis e crediveis. Por fim, é necessario um maior envolvimento dos varios atores que
participam nos processos da avaliacdo e um maior envolvimento da comunicagdo social. A informagéo
necessita de chegar ao publico em geral para que se gere debate.

Para concluir, seria importante em investigacGes futuras perceber como as questdes abordadas se
materializam no novo quadro comunitario Portugal 2030. Seria ainda interessante perceber, através da
comparacdo, se a avaliacdo dos fundos comunitarios gera algum efeito spill over, em termos de rigor,

para a avaliacdo de politicas ndo cofinanciadas.
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Anexo A. Evolucdo dos Regulamentos Europeus (e sua aplicacéo a nivel nacional) e
Exigéncias Formais dos Fundos Estruturais

Periodos de
Programacao

1989 - 1993

1994 -1999

Regulamentos
Europeus Gerais e
Especifico FSE

Gerais:

Regulamento
(CEE) N.° 2052/88
do Conselho, de 24
de junho de 1988

Regulamento
(CEE) N.° 4253/88
do Conselho, de 19
de dezembro de
1988

Especifico FSE:

Regulamento

(CEE) N.° 4255/88
do Conselho de 19
de dezembro de
1988 - nédo
menciona avaliagéo

Gerais:

Regulamento
(CEE) N.° 2081/93
do Conselho, de 20
de julho de 1993
(altera o Reg. (CEE)
N.° 2052/88)

Regulamento
(CEE) N.° 2082/93
do Conselho, de 20
de julho de 1993
(altera o Reg. (CEE)
N.° 4253/88)

ANnexos

Legislacao
Nacional

Decreto-Lei n.c
121-B/90, de 12 de
abril — Define a
estrutura  organica
relativa a gestdo,
acompanhamento,
avaliagdo e controlo
da execucdo do

Quadro
Comunitério de
Apoio para as
intervengdes

estruturais
comunitarias no
territério portugués

(revogado)
Decreto-Lei n.c
99/94 de 19 de abril

— Define a estrutura
organica relativa a
gestéo,
acompanhamento,
avaliagdo e controlo
do Quadro
Comunitario de
Apoio

Funcéo da
Avaliacéo

Apreciar a eficacia
das intervencOes
estruturais e o seu
impacto

relativamente
objetivos

estabelecidos

aos

Apreciacdo e
avaliagdo com
objetivo de avaliar o
impacte

socioecondmico das
acles comunitarias

Garantir a eficacia
das intervencgoes

Tipos de
Avaliagdo

Avaliacdo ex-ante

Avaliacdo ex-post

Apreciacdo  ex-
ante — executada
em parceria pela
Comissdo e pelo
Estado-Membro;
deve incluir o
impacto ambiental

Acompanhamento

Outras
Indicacbes
Relevantes
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2000 - 2006

Especifico FSE:

Regulamento

(CEE) N.° 2084/93
do Conselho de 20
de julho de 1993
(altera o Reg. (CEE)
n. 4255/88) — faz
referéncia a
avaliacdo, embora
néo aprofunde

Geral:

Regulamento (CE)
N.° 1260/1999 do
Conselho, de 21 de
junho de 1999

Especifico FSE:

Regulamento (CE)
N.© 1784/1999 do
Parlamento
Europeu e do
Conselho de 12 de
julho de 1999 — faz
referéncia a
avaliagdo embora
n&o aprofunde

Decreto-Lei n.° 54-
A/2000, de 7 de
abril — Define a
estrutura orgéanica
relativa a gestdo,
acompanhamento,
avaliagdo e controlo
da execucdo do
QCA Il e das
intervencdes
estruturais
comunitérias
relativas a Portugal

Apreciar a eficcia
das intervengdes
estruturais

Apreciar 0 impacto
da agcdo comunitéaria
em relacdo aos
objetivos

Apreciar o impacto
das incidéncias da
acdo  comunitaria
em problemas
estruturais
especificos

Avaliacdo apds a
execucdo da acao/
ex-post — parceria
entre a Comisséo
e o0  Estado-
Membro

Avaliacédo ex-ante

— 0  Estado-
Membro é o
principal
responsavel pela
avaliagdo
Avaliacdo

intercalar — incide
sobre cada quadro
comunitario  de
apoio e cada
intervencao; 0
Estado-Membro é
responsavel em
parceria com a
Comisséo

Atualizacdo  da
avaliagdo
intercalar

Avaliacdo ex-post
- da
responsabilidade
da Comissdo em
parceria com o0
Estado-Membro

Possibilidade de
avaliacGes
complementares
(teméticas)

Resultados
das
avaliagdes
colocados a
disposicédo do
publico,
mediante
pedido



2007 - 2013

2014 - 2020

Geral:

Regulamento (CE)
N.© 1083/2006 do
Conselho, de 11 de
julho de 2006

Especifico FSE:

Regulamento (CE)
N.© 1081/2006 do
Parlamento

Europeu e do
Conselho, de 5 de
julho de 2006
(revoga 0
Regulamento (CE)
n.° 1784/1999) — faz
referéncia a
avaliacdo

Geral:

Regulamento (UE)
N.° 1303/2013 do
Parlamento
Europeu e do
Conselho, de 17 de
dezembro de 2013

Decreto-Lei N.°
312/2007, de 17 de

setembro de 2007 —
Define o modelo de
governacao do
Quadro de
Referéncia
Estratégico
Nacional 2007-
2013 e dos
respetivos
programas

operacionais

Decreto-Lei N.°
137/2014, de 12 de
setembro de 2014 —

Estabelece 0
modelo de
governacao dos
fundos  europeus

estruturais e de

Melhorar a
qualidade, a
eficacia, a
eficiéncia e a
coeréncia da
intervencao dos
fundos

Melhorar a
estratégia e
execucao dos
programas
operacionais no que
respeita aos
problemas
estruturais
especificos

Analisar a

contribuicdo  das
acOes apoiadas pelo
FSE para a
execucéo da
Estratégia Europeia
para o Emprego e

para a inclusdo
social, a nao
discriminacéo, a
igualdade entre
mulheres e homens
€ 0 ensino e
formacéo

Avaliar a eficacia, a
eficiéncia e impacto
dos programas, com
0 objetivo de

melhor a  sua
elaboracéo e
execucéo.

Avaliagdo antes
do periodo de
programagcao/ex-
ante por programa
operacional,
conjunto de
programas; da
responsabilidade
do Estado-
Membro

Avaliacéo durante
0 periodo de
programacao/

ongoing * — da
responsabilidade

do Estado-
Membro com
consulta da
Comissdo

*Avaliacbes de
natureza
estratégica ou de
natureza
operacional
durante o periodo
de programagéo

Avaliacdo ap06s o
periodo de
programacdo/ ex-
post — realizada
pela Comisséo em

cooperagdo com
0S Estados-
Membros

Avaliagéo ex-ante

Avaliacdo durante
0 periodo de
programacao/
ongoing:

Possibilidade
de elaboracéo
de um plano
de avaliacéo

Avaliacdes
realizadas
por
organismos
ou  peritos,
internos  ou
externos,
funcionalme
nte
independente
S das
autoridades
de gestéo

Resultados
das
avaliagdes
devem
publicados

ser

Definicdo de
um plano de
avaliacdo

(obrigatorio)
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Especifico FSE:

Regulamento (UE)
N.© 1304/2013 do
Parlamento

Europeu e do
Conselho, de 17 de
dezembro de 2013
(revoga 0
Regulamento (CE)

n.° 1081/2006 de
Conselho) — artigo
dedicado a
avaliagdo

investimento para o
periodo de 2014-
2020

No caso do FSE, os
critérios acima
devem ser aplicados
aavaliacdo do apoio

do FSE e da dotacéo
especifica da
Iniciativa para o
Emprego dos
Jovens

Impacto dos

programas avaliado
a luz da missdo dos
FEEI, tendo em
conta as metas
europeias para um
crescimento
sustentavel,
inteligente e
inclusivo.

(valor
acrescentado)

- Avaliagdes para
determinar a
eficacia, a
eficiéncia e o
impacto de cada
programa

-Pelo menos uma
vez deve ser
realizada uma
avaliacdo para
aferir o contributo
dos FEEI para os
objetivos de cada
prioridade/eixo
prioritario.
(Aplica-se ao
apoio do FSE)

Avaliacdo ex-post
— realizadas pela

Comissdo em
cooperagdo com
0s Estados-
Membros e

autoridades de
gestdo

Avaliacdes
realizadas
por  peritos,
internos ou
externos,
funcionalme
nte
independente
S das
autoridades
responsaveis
pela
execugdo do
programa

As avaliacdes
sdo tornadas

publicas na
sua totalidade
(maior

transparéncia

)



Anexo B. Orienta¢des Gerais e Grandes Marcas por Periodos de Programacao

Periodos de
Programacao

QCAI
(1989 - 1993)

QCAII
(1994 -1999)

QCA Il
(2000 - 2006)

Documentos Orientadores

Sem documento

(MEANS (1999) - embora
ndo seja um documento
orientador deste periodo, faz
uma analise retrospetiva
curta sobre avaliagédo

MEANS (volume 1-6)
(1999)

EVALSED (2004)

Orientacdes Gerais e Grandes Marcas

Programacdo plurianual - revolucionério para as
administracfes nacionais e regionais.

Falta de competéncias de avaliacdo relativas aos
Fundos Estruturais por parte da maioria das
autoridades competentes e dos préprios servicos da
Comissao.

Consequente falta de qualidade das avaliagOes
realizadas.

Falta de condi¢Bes adequadas para a fase de avaliagéo
ex ante.

Reforco consideravel dos requisitos relativos a
avaliagdo.

Introdugéo da avaliagéo intercalar.

Importancia dos resultados e impactos — na obtencéo
de feedback das a¢des em curso.

Utilizagdo de métodos adaptados as caracteristicas
especificas dos programas (caracteristicas como
tomada de decisGes conjuntas, que envolvem a
participacdo de varios parceiros na avaliagao).

Foco na andlise de impacto.

Enfase na necessidade de melhorar a utilizacdo das
avaliacBes como instrumentos de prestacdo de contas
as instituicbes democraticas e aos cidadaos.

Enfase na necessidade de um maior envolvimento por
parte dos gestores no processo de avaliacgéo.

As autoridades responsaveis dos Estados-Membros
voltam a ser responséveis por muitas das obrigagdes
de avaliacéo.

Preocupagdo com a utilizagdo sistematica da
avaliacdo no decorrer da implementacdo de um
programa.

Abordagem pragmatica: as técnicas e métodos

selecionados para analise devem refletir o objetivo e
enfoque da avaliacéo.
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QREN
(2007 - 2013)

PT 2020
(2014 - 2020)

EVALSED: The resource for
the evaluation of Socio-
Economic Development

(2008)

Indicative Guidelines on
Evaluation Methods:
Evaluation During The
Programming Period.
Working Document No. 5
(2007)

Plano Global de Avaliacdo
do QREN e dos Programas
Operacionais 2007-2013
(2009)

EVALSED: The resource for
the evaluation of Socio-
Economic Development

(2013)

EVALSED sourcebook:
Method and Techniques
(2013)

Guidance Document on
Monitoring and Evaluation,
Concepts and
Recommendations,
European Cohesion Fund,
European Regional
Development Fund (2014)

Importancia atribuida aos dados quantitativos que
fornecam visdes gerais (agregacdo de resultados de
uma intervencdo, fornecer uma  perspetiva
comparativa) e aos dados qualitativos que permitam
captar subtilezas, opinides e experiéncias de pessoas.

Privilegia-se a aplicagdo de diferentes técnicas em
conjunto, de forma a reforcar a analise e tornar os
resultados e as conclusfes da avaliacdo mais fiaveis.

Maior sensibilizacdo para a disseminacdo de
avaliacGes e suas conclusdes (ndo hé obrigatoriedade).

Obrigagdes de avaliagdo reduzidas permitindo uma
abordagem mais flexivel, baseada nas necessidades, e
orientada para a procura da avaliagdo durante o
periodo de programacéo (ongoing) - foco na avaliacéo
continua.

Recomendacdo da elaboracdo de um plano de
avaliagdo plurianual.

Foco em uma ou mais questdes de avaliagéo:
relevancia; coeréncia; eficacia; eficiéncia.

Foco na natureza estratégica e operacional das
avaliagdes.

Orientacéo para os resultados.

Importancia atribuida aos dados quantitativos que
fornecam visOes gerais (agregacdo de resultados de
uma intervencdo, fornecer uma  perspetiva
comparativa) e aos dados qualitativos que permitam
captar subtilezas, opinides e experiéncias de pessoas.

Abordagem de avaliacdo reforgada relativamente ao
periodo anterior. Mantem-se, contudo, a logica da
abordagem baseada nas necessidades.

Foco na orientacdo para os resultados.

Foco no impacto para a mudanca - Maior foco na
avaliagdo de impacto face a de processo.

Utilizacdo da Avaliagdo de Impacto Contrafactual
(AC) e da Avaliacdo de Impacto Baseada na Teoria
(ABT) como métodos da Avaliagdo de Impacto
(devem complementar-se).

Importadncia dada a Teoria da Mudanca (TdM)
enquanto abordagem da ABT.



Monitoring and Evaluation
of European Cohesion
Policy. Guidance Document,
European Social Fund.
Programming period 2014-
2020 (2015)

Plano Global de Avaliacdo
PT2020 (2021)

Importancia dada a Avaliacdo Realista enquanto
abordagem da ABT.

Importancia dada & Analise da Contribui¢do enquanto
abordagem da ABT.

Importdncia dada a avaliagdo temética - mais
adequada a l6gica de programacéo do PT 2020.

Realizacdo de avaliagfes por peritos externos ou
organizacdes diferentes da responsavel pela execugédo
do programa - entendido como boa pratica.

Recomendacdo por parte da Comissdo de se
considerar questdes como “Existe compreensao,
abertura para a ideia de aprendizagem?” “Ou sera a
avaliacdo vista apenas como uma obrigacdo imposta
pela comissao?”.

Os resultados das avaliagbes sdo obrigatoriamente
tornados publicos, preferencialmente online — mais
transparéncia.

Recomendacéo por parte da Comisséo da elaboracéo
de resumos executivos em inglés, permitindo uma
maior transmissdo europeia dos resultados das
avaliagdes publicadas — mais transparéncia
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Anexo C. Avaliagdes da Educacédo e Formacéo de Adultos por Periodos de Programacdo e
suas caracteristicas

Periodos de
Programacao

QCA
(1989 - 1993)

QCAII
(1994 -1999)

QCA I
(2000 - 2006)

AvaliagOes do Setor da
Educacéo e Formacéao de
Adultos

Avaliacdo Ex-Post do QCA I
Area dos Recursos Humanos
(1995)

Relatério de Avaliagdo do
PRODEP -  Sub-Programa
Educacdo de Adultos (néo
encontrada)

Na&o encontradas

Avaliacdo Ex-Ante do PRODEP
111 (1999)

Avaliacédo Intercalar do
Programa  Operacional da
Regido Norte (ndo encontrada)

O Impacto do Reconhecimento
e Certificacdo de Competéncias
Adquiridas ao Longo da Vida
(2004)

Caracteristicas

-Avaliacdo ex-post
-Avalia o impacto

-Tem ainda em conta questdes
de eficiéncia e eficacia

-Néo existe referencia a
metodologia

-Avaliacdo ex-ante
-Analisa a pertinéncia, a

coeréncia interna e externa e a
eficacia

-Avaliacdo complementar
tematica

-Avalia o Impacto

Outras
Informac6es
Relevantes

-Realizada por
Antonio
Oliveira das
Neves

-Realizada pelo
CIDEC - Centro
Interdisciplinar
de Estudos
Econdémicos

-Realizada pelo
CIDEC - Centro
Interdisciplinar
de Estudos
Econdémicos



Estudo de Avaliacdo das
Politicas de Aprendizagem ao
Longo da Vida (2005)

Avaliacdo de Impacte de
Programas de Educacéo,
Formagdo e Certificacdo de
Adultos na Regido do Vale do
Sousa (2007)

Estudo de Avaliacdo do Impacto
da Formagdo dos Ativos
Empregados Beneficiarios de
Acles Financiadas pelo FSE
(2007)

-Recorre a uma analise
documental, analise de dados,

inquéritos, entrevistas e estudos

de caso

-Avaliagdo complementar
-Estudo de avaliacdo tematico

-N&o menciona critérios de
avaliagdo

-Recorre a analise documental,

estudos de caso, inquéritos e
entrevistas

-Avaliacdo ex-post

-Avaliacdo de Impacto

-Atualizagdo da Avaliagdo
Intercalar

-Avaliagdo de Impacto

-Avaliacdo tematica

-Recorreu a anélise documental

e estatistica, estudos de caso,
focus-group, entrevistas e
guestionarios

-Realizado pelo
IESE — Instituto

de Estudos
Sociais e
Econémicos

-Realizada por
Cristina Parente
e Liliana
Moreira

-Realizado pela
Quaternaire
Portugal, S.A
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Estudo de Avaliacdo de Impacte
das Ac¢des Financiadas pelo FSE
na Insercdo e Empregabilidade
dos Beneficiarios (2007)

Avaliacdo ex-ante do Programa
Operacional Potencial Humano

(2007)
QREN
(2007 - 2013)
Avaliacédo Global da
Implementacdo do QREN 2007-
2013 (2010)
Estudo de Awvaliagdo da

Operacionalizacdo do Programa
RUMOS (2010)

-Avaliagéo ex-post
-Avaliacdo de Impacto

-Avaliacdo tematica

-Avaliacdo ex-ante
-Avaliacéo de Programa
-Avaliagdo Operacional

-Analisa questdes de relevancia,
pertinéncia e coeréncia interna e
externa e de utilidade

-Avaliacdo durante o periodo de
programacéo

-Natureza estratégica
-Avaliacéo Global

-Combina a teoria da
programacgdo com metodos de
recolha de informag&o como a
analise documental, inquéritos,
estudos de caso, entrevistas e

painéis de discussao

-Avaliacdo durante o periodo de
programacéo

-Avaliacdo de Programa

-Avaliagéo de natureza
operacional

-Combina a teoria da
programacdo com métodos de
recolha de informagéo como a

-Realizado pelo
IESE — Instituto
de Estudos
Sociais e
Econdmicos e a
Quaternaire
Portugal, S.A

-Coordenada por
Roberto
Carneiro

-Realizado pelo
IESE — Instituto
de Estudos
Sociais e
Economicos e a
Quaternaire
Portugal, S.A

-Realizado pela
Quaternaire
Portugal, S.A



analise documental, sistema de
informacao, entrevistas,
inquéritos e estudos de caso

-Avalia a pertinéncia, a eficécia,
a eficiéncia, a adequacdo e a

qualidade
Avaliacio  Intercalar  do -Avaliacio intercalar -Realizada pelo
Programa de Aprendizagem ao Gabinete
Longo da Vida (PALV) 2007- -Avaliacdo de Programa Oliveira  das
2009 (2010) Neves
-Analisa a relevancia, a eficacia
e a eficiéncia

-Utiliza técnicas de recolha de
informacdo como analise
documental, entrevistas e

inquéritos

Avaliacdo da Operacionalizacdo -Avaliagdo durante o periodo de

das Formagdes Modulares do programacéo Reqhzada pelo
A Gabinete
POPH no ambito da —
L _— Oliveira das
Operacionalizacdo do QREN -Avaliacdo de natureza Neves
(2010) Operacional

-Técnicas de recolha de
informacéo basicas como anélise
do sistema de informacéo e base

de dados, as entrevistas, 0s
inquéritos, os estudos de caso e
os focus-group

-Toca em questdes de
relevancia, qualidade, eficécia,
eficiéncia

-Aborda a contribuicdo das
acOes para a inclusdo social, ndo
discriminacéo, igualdade entre
homens e mulheres e 0 ensino e
formacédo
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Iniciativa Novas
Oportunidades: resultados da
Avaliacdo Externa 2009-2010
(2010)

Avaliacdo do Impacto da
Expansao dos Cursos
Profissionais no  Sistema
Nacional de  QualificagOes
(2010)

Estudo de Avaliacdo e
Acompanhamento dos Ensinos
Bésico e Secundério (2011)

Estudo de Avaliacdo Intercalar
do Programa Operacional de
Valorizagdo do  Potencial
Humano e Coesdo Social (2007-
2013) — Programa RUMOS
(2012)

-Avaliacdo durante o periodo de
programacéo

-Avaliacdo temética
-Utiliza técnicas de recolha de
informacdo como entrevistas e

focus-group

-Avalia a qualidade e o impacto
da intervencdo

-Avalia a coeréncia, a
pertinéncia e a relevancia

-Avaliacdo durante o periodo de
programacéo

-Avaliacdo de Impacto
-Recorre a analise documental e
estatistica, entrevistas,

inquéritos e estudos de caso

-Analisa a eficacia, a qualidade e
a coeréncia

-Estudo realizado durante o
periodo de programacao

-Avaliacdo Temaética

-Avaliacéo Intercalar
-Avaliacdo de Programa

-Avaliagéo de natureza
Operacional

-Realizada pela
Universidade
Catolica
Portuguesa

-Realizada pelo
Instituto de
Estudos Sociais
e Econbémicos
(IESE)

-Realizado pelo
Iscte — Instituto
Universitario de
Lisboa

-Realizado pela
Quaternaire
Portugal, S.A



Avaliacdo dos Cursos de
Educacdo e Formagdo de
Adultos e Formacdo Modulares
Certificadas: Empregabilidade e
Remuneracdes (2012)

Os Processos de
Reconhecimento, Validagdo e
Certificagcdo de Competéncias e
0 Desempenho no Mercado de
Trabalho (2012)

A educagdo e a formacdo na
ativacdo dos desempregados
mais velhos (2014)

-Utilizacdo de grupos de
controlo como metodologia

-Utilizagdo de entrevistas,
inquéritos, e estudos de caso

-Foco nas realizacGes, resultados
e impactos do programa

- Toca em critérios como a
pertinéncia e relevancia, o

impacto, a eficiéncia, a eficacia
e a qualidade

-Avaliacdo durante o periodo de
programacéo

-Avaliacdo Temética
-Avalia o Impacto
-Recurso a informacéo de
Sistemas de Informacéo,

registos da Seguranca Social

-Recurso a grupos de controlo

-Avaliacdo durante o periodo de
programagéo

-Avaliacdo Tematica
-Avalia o Impacto

-Recurso a grupos de controlo

-Avaliacéo ex-post

-Estudo
realizado  pelo
Centro de
Estudos de
Gestao do
Instituto
Superior
Técnico

-Estudo
realizado pelo
Centro de
Estudos de
Gestao do
Instituto
Superior
Técnico

-Realizada pela
Associacao
Empresarial de
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Avaliacéo Ex Ante do Programa
Operacional do Capital Humano
(2014)

PT 2020
(2014 —2020)
Avaliacédo Intercalar do
Programa Operacional Agores
2020 (2021)

-Utilizagdo de técnicas de
recolha de informacéo como
analise documental, analise

estatistica, entrevistas,
auscultacdo de peritos,
workshop

-Toca em critérios de avaliacdo
como a eficécia, a qualidade e
impacto

-Avaliacédo ex-ante
-Avaliacdo de Programa

-Avalia a relevancia e a
coeréncia interna e externa

-Avaliacéo Intercalar
-Avaliacdo de Programa
-Avaliacdo de Impacto
-Avaliacdo Baseada na Teoria
-Aplicacdo da TdM

-Aplicacéo de principios basicos
da avaliacdo realista

-Responde as questdes de
avaliagdo: relevancia, impacto,

Portugal e
Quaternaire
Portugal, S.A

> Avaliagdes
Publicadas
parcialmente no
sitio  web do
Observatério do
QREN -
algumas ndo se
encontram
disponiveis
online

-Realizada pela
Quaternaire
Portugal, S.A

-Realizada pela
Quaternaire
Portugal, S.A



eficacia, eficiéncia e o valor
acrescentado europeu

Avaliagéo Intercalar do Avaliacéo Intercalar -Realizada pela
Programa Operacional Madeira EY Parthenon
2020 (2022) -Avaliacéo de Programa

-Avaliacdo de Impacto
-Avaliacdo Baseada na Teoria
-Aplicacédo da TdM
-Responde as questbes de
avaliagdo: eficécia, eficiéncia,
impacto, sustentabilidade, valor

acrescentado europeu e
relevancia interna e externa

Avaliagao Intercalar do -Avaliacdo Intercalar -Realizada pela
Programa Operacional Capital Quaternaire
Humano (2022) -Avaliacdo de Programa Portugal, S.A

-Avaliagdo baseada na teoria
(ABT) combinada com
principios da avaliagdo realista

-Aplicacdo da TdM

-Avalia a eficacia, a eficiéncia, 0
impacto, o valor acrescentado
europeu, a relevancia e a
coeréncia

- -Avaliagéo
Avaliacéo Intercalar do -Avaliagdo Intercalar realizada  pela
Programa Operacional Algarve X EY Parthenon
-Avaliagao de Programa
2020 (2022) Ve J

-Avaliacdo de Impacto

-Avaliacdo Baseada na Teoria
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Avaliacdo do contributo do
Portugal 2020 para 0 aumento
da qualificacdo e (re)insercéo no
mercado de trabalho dos adultos
— Lote 1 (2022)

Avaliacdo do contributo do
Portugal 2020 para 0 aumento
da qualificacdo e melhoria da
qualidade dos empregos dos
adultos empregados — Lote 2
(2022)

-Aplicacédo da TdM

-Avaliou a eficacia, a eficiéncia,
a eficiéncia operativa, 0
impacto, a sustentabilidade, o
valor acrescentado europeu, a
relevancia e a coeréncia interna
e externa

-Realizada durante o periodo de
programacdo (ongoing)

-Avaliagdo de Impacto

-Avaliacdo de Impacto de
natureza tematica

-Avaliacdo baseada na Teoria
(ABT) complementada com
analise contrafactual (métodos
de emparelhamento)

-Aplicacéo da Teoria da
Mudanca (TdM) como método
da ABT

-Utilizacdo da Andlise da
Contribuicédo

-Avalia a eficécia, a eficiéncia,
eficiéncia operativa, o impacto e
o valor acrescentado europeu

-Mesmas caracteristicas que o
Lote 1

-Avaliagéo
realizada  pela
EY Parthenon

-Avaliagéo
realizada pela
EY Parthenon



-Avaliacdo Intercalar
Avaliagdo Intercalar do
Programa Operacional Lisboa -Avaliacédo de Programa

2020 (2023)
-Avaliagédo de impacto

-Avaliacdo baseada na teoria
-Recorre a TdM

-Recorre a Andlise da
Contribuicéo

-Avalia a eficacia, a eficiéncia, a
eficiéncia operativa, o impacto e
sustentabilidade, o valor
acrescentado europeu e a
relevancia e coeréncia interna e
externa

Avaliacdo Intercalar  do -Avaliagdo Intercalar
Programa Operacional Alentejo

2020 (2023) -Avaliacdo de Programa

-Avaliacdo de Impacto
-Avaliacdo Baseada na Teoria
-Aplicacdo da TdM
-Avalia a eficacia, a eficiéncia, 0
impacto, a sustentabilidade, o
valor acrescentado europeu, a

relevancia e a coeréncia interna
e externa

-Avaliacdo
realizada  pela
EY Parthenon

-Avaliacéo
realizada pelo
CEDRU

» Todas as
avaliacbes  se
encontram

publicas online
na pagina da
AD&C
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