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Glossario

Andlise — Oferece uma compreensdo das questdesoreldas com a legitimidade,
eficacia e durabilidade da acao publica

(http://igepp.com.br/uploads/arquivos/igepp - cam@enico3 cd2013-

ag-questoes-bateria_04_leonardo_albernaz_030214pdéultado em 14-
10-2018).

Avaliacdo — Etapa do processo politico em que serrd@éa como correu 0 processo;
avaliacdo dos meios e dos objetivos utilizadosjurta de atividades que
permite expressar um juizo fundamentado (Bezzadoitem Serapioni,
2016, pp. 65).

Estratégia — arte de aplicar meios disponiveis @@Bta a consecucdo de objetivos
especificosWww.osdicionarios.com/c/significado/estrategansultado em
14-10-2018).

Plano — Soma dos programas que procuram objetorasits (Cotta, 1998).

Politica - arte de aplicar meios disponiveis corstavia consecucdo de objetivos
especificos, considerando a hierarquia de valorea prioridade dos

objetivos a atingir, de forma coerente (Couto, 3982

Politica Publica — Politica conformada por ativieladrientadas para a solucdo de
problemas publicos (Araujo e Rodrigues, 2017).

Processo - arte de aplicar meios disponiveis casta\vd consecucdo de objetivos

especificos (Couto, 1982)

Programa — Conjunto de projetos que visam 0s mesph{etivos; estabelece as
prioridades de intervencdao, identifica e ordeng@rogetos, define o ambito

institucional e aloca os recursos a utilizar (Gdt&98).

Projeto — unidade minima; acbes que permitem geradeterminado produto sendo,
em geral, repetitivas, apesar de ndo serem ne@@ssate continuas (Cotta,
1998).
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Resumo

A avaliacdo de politicas publicas surgiu pela médidrold Lasswell com o objetivo de
analisar decisfes politicas e programas de acfoliieas, tendo evoluido ao longo do
tempo e procurando alcancar diferentes objetivosialmente procurava apenas obter
informac&o que permitisse aumentar a eficacia dogrgmas, funcionando como um
instrumento de gestdo, mas evoluiu e atualmenteupacavaliar os impactos gerados

pela implementagéo das politicas.

Através deste trabalho, pretende-se compreendds @sa principais metodologias
utilizadas em avaliacdo de Politicas Publicas dismmaem que medida elas sao
efetivamente aplicadasm programas de avaliagdo atuais. Para o efeito-seva

literatura sobre tipos, metodologias, técnicas &tigas de avaliacdo de politicas
publicas e analisou-se a avaliacdo realizada parlledida 1.3 Promocédo da
Competitividade Florestal, do Programa de Desemvarto Rural do Continente
(PRODER), implementado durante o periodo 2007-2@bBno caso de estudo e
realizada por uma equipa técnica coordenada e itddat pelo Instituto Superior
Técnico, pelo Instituto de Estudos Sociais e Ecoogsne pelo Instituto Politécnico de

Braganca.

Concluiu-se que, embora subsistam alguns aspet®spoaderiam ser melhorados, a
avaliacao realizada demonstra fazer uso das meigidsladequadas, num claro esforgo
para se conseguir obter uma avaliacdo correta guade, que permita compreender a
eficacia resultante da implementacdo da medidatdl3como foi desenhada e, em
simultaneo, reunir informacdo que permita percetpeais 0s aspetos positivos e
negativos do seu delineamento e implementacéo quagase possam delinear futuras

medidas mais eficazes e eficientes.

Palavras-chave:Avaliacdo, Politicas Publicas, PRODER, Medida $&tpr florestal.
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1. Introduc¢ao

Todas as sociedades apresentam problemas comudspdoio publico, que afetam o

quotidiano dos cidadaos. Neste contexto, e comadidade de melhorar a qualidade de
vida da populacao, surge a necessidade de implamm@oifticas puablicas que permitam
resolver esses problemas. Da miriade de altersatjue podem surgir para resolver
esses problemas, existem solucbes com diferenteactedsticas e resultados
expectaveis. Daqui nasce a importancia da avalidegmliticas publicas, ndo sé como
forma de aferir o desempenho do Governo mas tamtméno instrumento de gestédo
qgue tem por finalidade promover o aumento da eficdala produtividade, auxiliando

na tomada de decisdes fundamentadas e informadaspeumitam maximizar a

utilidade retirada do aproveitamento de recursaass®s. A avaliacdo de politicas
publicas, embora seja uma etapa do processo poligsempenha um papel importante
ao longo de todo o processo, desde o delineamentpolitica, passando pela sua

implementac&o e continuando mesmo apos o térmimoatpama.

Através do presente trabalho pretende-se compreeca®o se desenrolam os
programas de avaliacdo de politicas publicas, t@odaeferéncia a literatura existente
subordinada a tematica e, utilizando para o ef@ta@maso especifico da avaliacdo
realizada para a medida 1.3. — Promoc¢do da Coinpkide Florestal, incluida no
Programa de Desenvolvimento Rural do Continente OPBR), cujo objetivo
primordial consistiu na implementacdo de medidasc@es destinadas a atingir 0s
objetivos definidos pela politica agraria naciomaplementado entre 2007 e 2013.

Para tal, realizou-se um estudo qualitativo baseswl revisdo de literatura, analise de
alguma legislacdo e outra documentacao relacionadaa tematica, nomeadamente
documentos divulgados pela Comissdo Europeia vefatas regras a utilizar na
avaliacdo de politicas publicas.

Este trabalho pretende ainda verificar se as mkigds utilizadas na avaliacdo da
medida acima referida foram as mais corretas eraenfadequadamente aplicadas, com
o objetivo de compreender o estado da arte daag@alide Politicas Publicas em

Portugal.
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2. A Avaliacao de Politicas Publicas

2.1 Politicas Publicas

As Politicas Publicas sdo as solugbes escolhidas@®averno, e por extensdo pelos
cidaddos que os elegeram, como forma de soluciprdriemas publicos (Kraft &
Furlong, 2015), envolvendo varios intervenientastd formais como informais (Souza,

2006), podendo estes representar um papel atipasaivo (Hill & Varone, 2017).

Sao muitos os problemas que afetam a sociedadgialidade de vida dos cidadéos e
que se espera que possam ser resolvidos pela iemiapdo de politicas publicas.
Exemplos de problemas que poderao ser solucionaelasaplicagcdo de determinada
politica publica sdo o facto de existirem conflim#re o desenvolvimento das areas
rurais e a preservacao da natureza, o facto dendetala regido enfrentar uma marcada
reducdo demogréafica ou das areas rurais apresentzsixa competitividade face a
outras &reas, entre outros. Existem contudo candioies, como a escassez de recursos
e 0 contexto econémico, que impdem a necessidatieedequizar os problemas. Esta
hierarquizacdo é também condicionada pela perogg@demos das situacdes e pelos
valores que prezamos, 0 que confere a esta teni@tiedevado grau de complexidade e
subjetividade (Hill & Varone, 2017). A escolha daolplema a tratar € ainda

condicionada pelo contexto politico. (Hill & Varqrg017; Kraft & Furlong, 2015).

Para além da implementacdo de politicas publicasnggortante em termos sociais,
reveste-se ainda de importancia econdémica dadooguecursos disponiveis para a
implementacdo das medidas e das acdes propostascEsos, devendo privilegiar-se

aquelas que permitam fazer um uso eficaz e efei@nterario publico.

Importa sublinhar o facto de que as politicas aklicomo atividades orientadas para a
solucéo de problemas publicos, sdo implementadas3merno através de Programas,
gue encerram projetos e que fazem parte de um plagado com o objetivo de
concretizar a politica estrutural definida. Os gro$ sédo acdes, em geral repetitivas, que
permitem gerar dado produto (Cotta, 1998)

De acordo com Kraft & Furlong (2015), existem tn@stivos que validam a intervencao

do Governo nesta tomada de decisao:
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Razdes politicas - as escolhas refletem geralmand@inido publica e de
movimentos de pressao;

Razdes éticas e morais - Governo intervém semressipnado pela opinido
publica, permitindo implementar decisdes que deaofrma dificilmente
seriam tomadas;

Razbes econdmicas e falhas de mercado — permitgpadtar situacdes de

falhas de mercado.

O processo pelo qual se determina quais os obgetivalcancar € o processo politico
(Kraft & Furlong, 2015). Este processo, também de&nado de ciclo politico por
alguns autores que consideram que nenhuma soluggmldica possa ser final e
decisiva face as evolucdes a que se assiste camtenie (Souza, 2006; Kraft &

Furlong, 2015), é composto pelas 6 fases distajjessentadas na Tabela 1.

Tabela 1 - Fases do processo politico

O que é?

DISiI[e=ToNe[eMl Definicdo do problema a
tratar e determinacéo dag
causas que estdo na sua

génese

Problema e da
Agenda Politica

Importancia

Influencia modo de
atuar e sobre que
aspetos a acédo
incidira

Problemas

Multiplicidade de pontos de
vista e de valores,
hierarquizados de formas

diversas; pode ser influenciagla

pelas percecfes e opgles dg
politicos

m

Quem intervém

Diversos atores e
instituicdes, tanto
formais como
informais (Ex:
cidadaos, grupos de¢
Interesse, meios de
comunicagéao social

Desenvolvimento de
alternativas para resoluga
do problema,;
simultaneamente um
processo técnico e politic|

Formulacdo da
Politica e sua

legitimacdo

1 .
cfnfluenma resultado
final

o

Intervenientes politicos
conservadores podem
condicionar a elaboragédo de
alternativas inovadoras

Idealmente todos 09
intervenientes, parg
se deter o maximo
de informacao
disponivel

Dotar as decisdes tomads
de forga legal, autoriza-la
ou justificar determinada
atuagao politica

Legitimacéo da

Politica

Ag sua inexisténcia

implementagédo da
politica

spode pbr em causala

Fase de grande complexidad
deve conjugar o cumpriment
da regulacéo vigente com a
cultura, valores sociais e apo
popular

e

(o]

Politicos

Colocar em prética as
medidas propostas pela
politica delineada

Implementacéo

da Politica

E quando se percel;
a efetiva atuacéo dg
Governo e 0s
resultados que dai
advém

%)uest(”)es operacionais e de
logistica;

Eventuais constrangimentos
legais

Verificagdo da medida en
que a politica
implementada cumpriu 09
objetivos a que se
propunha

Avaliacdo da

Politica

nPode condicionar a
continuidade da
politica, a sua
reformulacéo ou
abandono

Necessita de informag&o nem
sempre disponivel em tempo

Gtil ou demasiado custosa

Governo, entidades
externas e com
capacidade técnica
para o fazer

Alteracao dos objetivos e
metas, em resultado de
nova informacéo ou
mudanca no ambiente

Alteracdo da

Politica

Pode proporcionar
ganhos de eficacia
eficiéncia

| Influenciado pelo ambiente
"politico

politico

Governo

Fonte: Kraft e Furlong (2015), Guess e Farnham@@®ecchi (2010).
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Este processo inclui uma fase de avaliacado datigaslipublicas, dando atencéo a forma
como as decisdes sdo tomadas e as medidas impéelagiiHill e Varone, 2017).

2.2 Evolucao histoérica do conceito de Avaliacdo das Politicas Publicas

A analisedas politicas publicas teve a sua génese comoi&idocial nos Estados
Unidos da América, pela mao do cientista politicardtd D. Lasswell, que primeiro
introduziu o conceito de andlise politica e impisiu 0 seu desenvolvimento, em
1948, tendo mais tarde publicado a obra “The dmtigrocess: seven categories of
fundamental analysis” em 1950. Lasswell definilderdanalise politica como um objeto
de estudo alternativo aos objetos tradicionais i@ac@a politica e que procurava
encontrar uma orientacdo favoravel ao desenvolvionéa conhecimento e informagéo
necessarios a uma “boa” governacdo, almejando essace eficiéncia das politicas
publicas na melhoria das condicbes de vida dosdéma Lasswell foi entdo
condicionado pelo progressivo aumento do papelstadé na melhoria das condicdes
sociais e pela busca de formas de governacdo capezselecionar e aplicar politicas
conducentes a melhoria de vida da populacdo nadaspds-guerra. A analise de
politicas publicas surgiu pois com o0 objetivo deud@ar estas politicas, levando em
linha de conta a génese dos problemas, as soleg@estradas e as condi¢cdes em que
as solucdes propostas foram encontradas, sendmfmm processo complexo, com
vérias etapas, e multidimensional (Araldjo & Rodeg2017).

De acordo com a obra de Lasswell, o desenvolvimdatprocesso politico incluia 7
etapas: i) Informacéo; ii) Iniciativa; iii) Presgéio; iv) Invocacgao; v) Aplicagdo; vi)
Avaliacéao e vii) Cessacéo, tendo sido este esquepoato de partida para a construgao
da maioria dos modelos e quadros tedricos paraakae&o de politicas publicas. A
primeira etapadiz respeito a recolha de dados que permitam cwakzar os
problemas publicos existentes. A segunda estédoakaa com a aprovacédo de medidas
de politica e, a terceira etapa com a formulacameididas. A etapa Invocacgéo pretende
justificar e especificar os beneficios e sancfes gdvirdo da implementacdo da
medida. A etapa Aplicacao refere-se a concretizde8aomedidas e a da Avaliacdo tem
por objetivo inferir acerca do sucesso ou insucekso medidas tomadas. Por fim a
etapa Cessacdo estd relacionada com as regrasiteiciss criadas no ambito da

politica aprovada (Araujo & Rodrigues, 2017). A lagio de politicas publicas € pois
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uma das etapas do ciclo politico e que tem pottigbjanalisar como correu 0 processo
de implementacéo de dada politica.

Ao longo do tempo, o conceito “avaliacdo” sofreuer@cdes, tendo evoluido e
procurado alcancar diferentes objetivos (Trevisawaf Bellen, 2008). Inicialmente
pretendia-se obter informacg&o adicional que pudssisasada para aumentar a eficacia
dos programas. Esta fase teve inicio na décad® dl® &éculo XX mas, a partir dos
anos 80, assistiu-se a alteracdo do paradigmeegripeid-se o objetivo “recolha de
informacé&o” ao objetivo “realocagao”, com o fito ke alcancar uma alocacao racional
de recursos no processo orcamental (Derlien, 28l@1Harja e Helgason, 2000, citados
por Trevisan e van Bellen, 2008). Da década de H®(0aatualidade, a énfase foi
colocada na funcado de legitimacédo, passando degwiai-se a medicdo dos resultados
(Derlien (2001) e Faria (2005), citados por Trewigavan Bellen, 2008). Em 2003,
Suvedi e Morford definiram o conceito de avaliagdmno uma ferramenta de gestéo
que envolve medir e reportar os resultados obtwos a aplicacdo de programas e

projetos.

No que diz respeito & avaliacdo de politicas péabliom aspeto que importa desde logo
salientar, tal como indica Belo (2017), é que nawt@azes o ato da avaliacao incide mais
sobre 0s processos, programas, ou mesmo sobreespoodo proprio ciclo politico, do
que sobre a politica publica em si mesma. Cott@§jLafirma, também, que ndo é
possivel avaliar um programa, sem considerar ogtpgque o constituem, ou a sua
articulacdo com uma iniciativa mais abrangente,sg&wlo contudo necessario medir 0s
objetivos especificos para compreender o alcanseoljetivos gerais. Desta forma, a
avaliacdo de politicas é em geral realizada arpdatiavaliacdo de programas e das
medidas delineadas no ambito dessas politicas.

Apesar de Kraft e Furlong (2015) partilharem a @unde que a avaliacdo de
programas continua a focar-se essencialmente sota#os obtidos, atualmente os
programas de avaliacdo j4 ndo pretendem apendsaara resultados obtidos com a
implementacdo das politicas publicas, mas tambénmpactos que estas provocam

(Medeiros, 2006), pelo que importa fazer a destrengre “impactos” e “resultados”.

De acordo com a definicdo da Comissdo Europeia6(20fesultados” sdo os efeitos
diretos e imediatos alcancados pela implementagdopigrama, podendo os

indicadores aplicaveis serem de natureza fisicéinamceira, fornecendo informagéo
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sobre as mudancas induzidas. J4 os “impactos” estdcionados com os efeitos a
médio e/ou longo prazo, e podem ser diferenciat® €impactos especificos” ou

“globais”, consoante sejam consequéncia de acGeseatas e se apliguem a um grupo
de beneficiarios diretos; ou se verifiquem a maigd prazo e se apliquem a um grupo

mais amplo de individuos.

E de destacar o facto do aumento da complexidadelaxatualmente aos programas de
avaliacao representar um problema em si mesmo,athidenem que nao soO é rara a
informacdo e métodos de gestdo disponiveis paaa ¢idm essa complexidade como,
em muitos casos, a propria base tedrica aplichgstassa, apresentando a generalidade
dos relatorios de avaliagdo um carater meramerseritieo, sendo os efeitos liquidos
da implementacdo das medidas raramente analisach@iendo-se desconhecidos os

efeitos sectoriais (Meyer, 2006).

2.3 Tipos de Avaliacao de Politicas Publicas

Existem diferentes tipos de avaliacdo de politigalicas, em funcdo de diferentes
autores, como denota Cotta (1998). Segundo AgailAnder-Egg (citado em Cotta,
1998, pp. 109) os tipos de avaliacéo distinguemrse: 0 momento em que € efetuada,;
a procedéncia dos executores; 0s aspetos de int@veoriorizados; e a natureza da
guestdo a ser respondida. Enquanto que para Posa@acey (citados em 1998, pp.
110) , se distinguem entre: avaliacdo de necessi¢lastaliacdo de processos; avaliacao
de resultados; e avaliacdo de eficiéncia. Exisbeemtanto alguma sobreposicdo nas
duas formas de classificar a avaliacdo ja que ardismguem entre avaliacdo do
plano, das metodologias utilizadas e da eficaciefi@éncia da implementagdo da
politica publica. (Cotta, 1998).

Para Esser (2001), a avaliacdo dos programas dea O&s politicas que pretendem
implementar encontra-se nureacruzilhada entre as obrigacfes impostas relafivas
avaliacao de impactos dos programas (avaliagaotsune a identificacdo de pontos a

melhorar (avaliacédo formativa) (citado por Puf&i06, p. 16).

Na Tabela 2 estéo descritos os diferentes tip@vdkacdo mencionados, bem como as

suas principais vantagens. Relativamente a “adiae resultados”, Sulbrandt (citado

por Costa e Castanhar, 2003, pp. 980) faz notaregtee tipo de avaliacdo pretende
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estudar a eficacia do programa face a metas prewiendefinidas, constituindo uma
avaliacdoex-post factpque exige o término do programa ou etapa emapzdi O

mesmo autor aponta ainda que a avaliacdo de régsittam 3 principais limitacdes:

» adificuldade de especificar de forma precisa assne
* aexisténcia de varias metas e a sua selecéo e

» aalteracdo nas proprias metas ao longo da exedogdimgrama.

J& a” avaliacdo de impactos” implica o estabelestmée relacdes de causalidade para
atestar que: a causa e o efeito estédo relacionadoam ao mesmo tempo e N0 mesmo

sentido; e que nao existe outra explicacdo pafait €ue ndo a causa relacionada.

Tabela 2 - Tipos da avaliacao de politicas publicas

Tipo de avaliagédo O que é Vantagens
Realizada durante o Ajudar na tomada de decisbes
Ex-ante delineamento das politicas | relativas ao delineamento dos
publicas programas
Realizada no decorrer dos | Determinar pontos fortes e fracod
Formativa programas if itinere ou dos programas
intermédia)
Momento Realizada no término dos Ajudar na tomada de decisGes
Sumativa programasex-pos} relativas a continuidade dos
programas
Realizada ao longo de todo o| Conduzida por linhas de anélise
Criagdo de processo politico académicas; permite averiguar
conhecimento tendéncias e descobrir relacdes
causais entre programas
Realizada por entidades Aumenta isencéo
Externas N :
externas a entidade gestora
Realizada pela propria entidad@linimiza nivel de conflito e
Procedénciz gestora aumenta nivel de informagéo
Internas . P
dos relevante disponivel e de
executores objetividade
Realizadas por elementos Permite o compromisso entre graju
Mistas externos e internos de conflitos e acessibilidade a
dados relevantes
o Avalia pertinéncia formal e | Indica falhas do diagnostico e no
Avaliacéo do plano e . . ~
S conceptual do programa delineamento da intervencéo
conceptualizacdo da
intervengao a_pontgn(_jo falhas no
ou Q|agnost|c~:o ou no de§enho da
Avaliacio do processo intervencao (dimensao de
gestao)
Aspetos Avaliac;éo dos Acompanha execucgao Permite fazer corre¢cdes duvante
submetidos instrumentos e _decorrer do programa de
N S9N acompanhamento da implementacgéo
a avaliacao

intervencao

Confronta resultados previstosPermite enfatizar resultados
com resultados obtidos e intermédios ou finais

permite compreender se houy@s analises de impactos implican
alteracdo na situacdo inicial | estabelecer relacdes de causalid@de
com implementacéo do (probabilidades)
programa

Avaliacdo da eficacia e

eficiéncia da intervenca
ou

Avaliacédo de resultados
( e de impactos)

Fonte: Suvedi e Morford (2003) e Cé11898), adaptados.
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2.4 Metodologias de Avaliacao

A avaliacdo pode ser encarada como uma piramideseada em que a medida que se
sobe de nivel aumenta a complexidade e a exig@&uaato ao tipo de informacéo,
capacidades, aspiragfes e atitudes necessériastipéo contudo explicar com maior
detalhe os resultados obtidos pela implementacddada politica (figura 1). Desta
forma quanto mais elevado o nivel de exigéncia taxg@rograma de avaliacdo mais
dados e tempo serdo necessarios para apresentaliseg@, mas mais convincentes

serdo as evidéncias apresentadas, aumentandadadeala avaliacéo.

Niveis do Programa Indicadores
Resultados finais| Que mudanca a longo prazo oeonrea sequéncia do|
programa ou projeto?
Alteracdes nas praticasComo mudaram as praticas na sequéncia da parficipas
e comportamentos programa ou projeto?
Alteracdes no Como se alteraram os conhecimentos, atitudes, ickaokes e
conhecimento, atitude, aspiragdes dos participantes em resultado daipagéo no
capacidades e aspiracdes | programa ou projeto?
(KASA)
Reacbes Como reagiram os participantes e cliestavddades do programa
ou projeto?
Participagcao Quem foram os intervenientes e quamtosa?
Atividades Em que atividades participaram os pdittes?
Entradas Que recursos humanos e recursos forapadtis durante o programa ou projetp?

Figura 1 - Hierarquia de avaliacdo de Programas Politicos
Fonte: Suvedi e Morford, 2003.

A escolha do grau de exigéncia esperada dependestior do programa de avaliacédo e
deve ser ponderada tendo por base o tempo e tguidqade de dados disponiveis
(Suvedi e Morford, 2003) e as perguntas a que sterute dar resposta (Vaitsman e
Paes-Sousa, 2008). Na figura 1 referem-se tambgunsdos indicadores que poderéo
ser utilizados, em funcéo dos resultados que sa@spobter do programa de avaliagcao.
De modo analogo, poder-se-ao utilizar diferenteodwogias de recolha de dados em
funcdo dos resultados que se pretendam obter, el modelo de investigacéo
escolhido € sempre decisivo para a qualidade deg&a obtida.

Independentemente do grau de exigéncia que seadaplitar, existe um conjunto de
critérios considerados relevantes, de acordo corantendimento partilhado pela
generalidade de autores e entidades interveniantestudo e aplicacdo dos processos

de avaliacdo. Segundo a informacdo emanada da €&wniEuropeia, apesar de
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existirem outros critérios como a Equidade, Libdede a viabilidade das propostas -
também ponderados por Kraft e Furlong (2015) - @ssicderados fundamentais séo:
Eficacia; Eficiéncia; Relevancia; SustentabilidadeUtilidade, cujas definicbes e

limitacbes se encontram descritas no quadro seguint

Tabela 3 Defini¢ao e limitagdes de critérios util@ados em avaliacdo de politicas publicas.

Critério Definicéo Limitacdes

Comparagao entre outputs obtidos e os que se | Dificuldade em estimar os resultado

D

Eficacia L
esperavam obter previsiveis de obter

e ) . Nem sempre é possivel medir todos|os
Eficiéncia Compara os inputs aplicados com os outputs obtidos .
custos e beneficios

Relacéo entre os objetivos definidos e os problemas
Relevancia socioeconémicos que se pretendem ver resolvidgs

com a implementacéo do programa

" Capacidades dos efeitos obtidos se perpetuaremno = )
Sustentabilidade [ i o Pode implicar projeg6es para o futur
médio/longo prazo, apés o término do programa

O

Utilidad Medida em que os impactos obtidos corresponderRode variar em funcéo das perspetivas
ilidade
as necessidades sociais e aos problemas a resopiedividuais

Fonte: Adaptado de Comissdo Europeia (2006)

No que concerne a recolha de dados, de uma fornad g8 métodos utilizados nos

programas de avaliagcao sao trés: quantitativoditainaos ou mistos.

Os métodos quantitativos utilizam uma légica hipotédedutiva. Pretendem tratar um
maior nimero de casos mas com menor profundidadpieams métodos qualitativos.
Estes, utilizam logicas indutivas e pretendem obteior profundidade na exploracao
de um menor numero de casos. No primeiro tipo deetos de recolha de dados
recorre-se frequentemente a técnicas como levantameamostrais, abordagens
experimentais e quase-experimentais enquanto nmdedipo sdo comuns modelos de
recolha de dados do tipo de observacdes, entreviestgrupos de discussao, por
exemplo. A escolha do modelo de recolha de dadasite papel determinante sobre os
resultados que se obterédo durante a avaliaca@hbétat4 podem observar-se formas de

recolher informacao para cada um destes modelos.

E precisamente o modelo experimental que - de acosth Rossi e Freedman (citado
em Cotta, 1998, pp. 117) - é mais adequado paadedster a relacdo de causalidade

referida anteriormente, necesséria para a reatizdgduma avaliagdo de impacto. Este
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modelo € contudo de dificil operacionalizacdo. RBom vez, as avaliacdes nao
experimentais sdo menos complexas e dispendiosaémpsao inadequadas para
determinar as relacbes de causalidade visto quear@eguem discernir os preditores e
atribuir pesos relativos a cada preditor, 0 questitm uma lacuna em termos de
validade interna. Contudo Maia (2008) e S#is al (2006) indicam os modelos:

experimental classico, quase-experimental e naerempntal, como sendo adequados

para a avaliacdo de impactos.

Os tipos de técnicas utilizadas em cada um dos loode recolha de dados podem ser

observados no anexo 1 deste texto.

Tabela 4 - Sintese dos métodos utilizados em avgka de politicas publicas

Métodos

Qualitativos

Métodos

Mistos

para aplicacaqg

"Cross

sections"

Métodos Quantitativos

Modelos transversais

testando uma

e Entrevistas | @ Estudos de | @ Surveyssom| Observagdo | Pré-experimental | Baseada em | Experimental
e Grupos caso: métodog utilizadores e teoria (amostral)
focais qualitativos e | fornecedores | ® Modelos e Andlisesex-ante

e Abordagem| quantitativos | de servicos | estatisticos e | e ex-post e Misto de | @ Amostra
etnografica | e Método economeétricos métodos aleatéria de
e Andlise de | qualitativo qualitativos e| grupos
discurso como pré-teste quantitativos,

de método dada teoria
quantitativo
em larga
escala

e Método
qualitativo
para detalhar

dados

quantitativos

Fonte: Sousa (2002)

No trabalho desenvolvido por Maia, em 2008, a ‘a¢dl ex-ante” das politicas

publicas que visam a viabilidade econémica, ventritascomo sendo um processo
focado na analise da eficiéncia da alocacao desesufeita através de analise custo-
beneficio. Este método é usado em conjunto comdugtde valorizacdo monetaria dos
custos e beneficios externos associados aos pragmimncluem o método de avaliacéo

contingente, o método de precos hedonicos, ou odoéios custos de viagem. Na
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avaliacdoex-postsao utilizados métodos de custo-efetividade. Ne dja respeito a
estimativa dos impactos Magp. cit. prop0Oe estabelecer relacdes causais, qualitativas
ou quantitativas, a partir de relacbes de causéeiw aliretas (ocorrem dentro do

programa) ou indiretas (estabelecidas entre praggam

De acordo com Meyer (2006), as metodologias deiagzal aplichveis a medidas de
politicas publicas que visem apoiar o Investimenttmmo é o caso da medida 1.3.
Promocao da Competitividade Florestal, cuja avabag objeto de estudo neste trabalho
- e que pretendam ser uma resposta de uma pofitibica direcionada para o
desenvolvimento rural, sdo os estudos de compagag@s/depois e, no caso de apoios
ao investimento agricola, as comparac@ath/without ndo sendo raro a aderéncia
apenas aos indicadores definidos pelas QuestbewurBoe Avaliacdo (Common
Evaluation Questions - CEQs) definidas pela CE.dderdo com o mesmo autor

permanece muitas vezes uma incognita quais os togabtidos.

N&o pode ser descurada a evidéncia de que anf@®ckder a avaliacdo de qualquer
programa, projeto, ou politica, € essencial queolgetivos, resultados e impactos
desejados estejam claramente definidos, para quavasadores saibam quais 0s
parametros adequados a utilizar durante a avalidagh@omo fazem notar Suvedi e
Morford (2003).

Com a informagéo recolhida durante a elaboracéie @epitulo ficou ainda evidente a
importancia da avaliacdo ser efetuada ao longoode 6 processo politico e que a
escolha das metodologias de recolha de dados ealiseada eficacia e eficiéncia da
implementacédo de uma politica publica ndo sé émaiante para os resultados que se

obterdo como simultaneamente é condicionada pedosrgos disponiveis, tanto

humanos como monetérios ou tecnolégicos, entresutr
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3. Amedida 1.3 - Promog¢do da Competitividade Florestal como
medida de promocao da competitividade do setor agricola

Apobs se compreender 0 modo como surgiu e evolavabacdo de Politicas Publica, e
quais as orientacdes existentes para a realizaorien agora analisar um caso de

avaliacdo que permita compreender como o procesdesenvolve na realidade.

A escolha da medida 1.3. Promocao da Competitieidddrestal como caso de estudo
prende-se com o facto de influenciar a prestacésettr florestal, que desempenha um
papel fundamental para a economia nacional, ndonagpeomo fornecedor de bens
tangiveis, como madeira e seus derivados, masaqustm proporciona bens e servigos
intangiveis como ar puro, protecédo dos solos el@ggacao dos ciclos hidricos, beleza
cénica, entre outros. Associados aos bens e ssrdigetos que o setor proporciona
estdo beneficios indiretos como a criacdo de eropraghdamental para o bom

funcionamento da economia. E ainda de notar queyigode da grande ocupagio
territorial que representa, a floresta € um rec@ssencial para Portugal, ainda que

muitos dos bens e servigos que gera néo se trademam@ndimentos diretos.

Neste capitulo, pretende-se mostrar a importanciaetor florestal, quais as normas
legais nacionais e comunitarias que o conduzem ndtalh, no ambito do

Desenvolvimento Rural, e que conduziram a criaghBPRODER e ao delineamento da
Medida 1.3. ApOs conhecer as orientagfes da CHwvadaa avaliacdo de Politicas

Publicas, analisar-se-4 a avaliagao realizadagphtedida 1.3 pela equipa de avaliagéao.

3.1 Aimportancia socioecondmica da fileira florestal

O setor florestal portugués tem um papel expressiveconomia nacional. De acordo
com os dados preliminares do ultimo Inventario édtal Nacional (ICNF, 2013) as
areas florestais representam 34,5% do territérimonal e o setor representa 1% do
Valor Acrescentado Bruto gerado, sendo digno da adacto de que, entre os paises da
UE, apenas a Finlandia e a Suécia apresentam sasoigeriores para esta ultima
variavel (INE, 2015, 2017; Estudo Prospetivo pardetor Florestal, 2013). Contribui
de forma vincada para a criacdo de emprego nas\suas fileiras, nas fases da
producao, transformacao e comercializacdo, e rmeaesca, disponibilizando um total
de 121.762 postos de trabalho, em 2015, (4,3% gwegu total nacional), sendo um
setor que contribui para o desenvolvimento dasszamais (ICNF, 2016).
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No que se refere ao comércio, em 2016 o setorstl@reepresentava 9,368% das
exportacbes e 4,00% das importacbes nacionaissapgamndo o setor um saldo

comercial claramente positivo.

Em 2013 o setor florestal obteve uma producéo todavalor de cerca de 23.667, 26
milhGes de euros, representando 2% do Valor Acréade Bruto e 2% do Produto
Interno Bruto nacional, correspondendo este ulamonontante de 3.461,58 milhdes de
euros gerados pelo setor. Também a nivel europdileira florestal total nacional
representava 2% do PIB do espaco da UE, havendodmmpaises em que o setor
florestal representava percentagens superiore3,ode5% do PIB, como era o caso da
Suécia e da Finlandia (http://wwwz2.icnf.pt/portaléstas/fileiras/econ#relatorio-
sintese, consultado em 08/06/2018). Havia portaades para acreditar que o setor
florestal nacional poderia ser estimulado e, comseggmente, contribuir de forma mais
vincada para o crescimento econdémico nacional eseryolvimento rural de areas
geralmente classificadas como deprimidas. Uma damaks de estimular o setor,
apontadas por estudos nacionais e internacionaés gl consubstanciaram no
enquadramento legal existente, seria promover acsomgpetitividade - deverédo ser
prosseguidos 0s seguintes objetivos estratégicqmltiica agricola: a) O aumento da
produtividade e da competitividade da agricultura enelhoria da situacdo economica

e social da populacéo agrariglei n.° 86/95, de 1 de Setembro).

3.2 As politicas publicas europeias e nacionais de Desenvolvimento

Rural

As politicas publicas europeias de protecdo a @gm@ surgiram em 1962, com a
criacdo da Politica Agricola Comum (PAC), geradanco intuito de garantir a
subsisténcia da populacdo europeia, particularnfesgdizada pelas guerras mundiais
que tiveram lugar na primeira metade do século Xpeles anos de fome que se lhe
seguiram (Contini, 2013), através da promocdo dmeato da producdo e da
diminuicdo da importacdo. A PAC reveste-se de @ddr importancia pelo facto de
mais de 75% da area da UE ser ocupada por teregmirolas e florestais (CE, 2013),
proporcionando habitacdo a cerca de metade daagdmukuropeia em areas rurais, e
proporcionando emprego a cerca de 12 milhdes dagsem atividades relacionadas
com a agricultura. Ainda de acordo com a CE, p&a ale pretender garantir a

seguranca alimentar (primeiro pilar), a PAC pregegdrantir um desenvolvimento
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sustentavel e equilibrado de todas as zonas maaisuropa (segundo pilar), através da
garantia de um nivel de vida justo aos agriculterds um aprovisionamento alimentar
estavel e seguro a precos acessiveis aos consesjig@ndo de sublinhar o facto do
sector agricola ser exclusivamente apoiado a reuebpeu, ndo sendo objeto de
politicas nacionais, impondo-se pois uma aplicagfidtativa e, que se pretende, mais
eficiente do que se estivesse sujeita a prograam@smais (Comissao Europeia, 2013).

O segundo pilar da PAC baseia-se: nos Artigos 8844.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia (TFUE); no Regutam@JE) n.° 1303/2013 que
apresenta as disposicdes comuns relativas aos suadomopeus estruturais e de
investimento; no Regulamento (UE) n.° 1305/2013es@bapoio ao desenvolvimento
rural; no Regulamento (UE) n.° 1306/2013 relativ@ fenanciamento, gestdo e
acompanhamento da politica agricola comum; e nalRegnto (UE) 2017/2393 que
introduz alteracdes ao Regulamento n.° 1305/201306/2013. Este pilar é financiado
pelo Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento R(FEADER) e por fundos

regionais ou nacionais (Parlamento Europeu, 2018).

A nivel nacional existem também documentos queaap@ promovem o0s dois pilares
da PAC sendo de referir, no ambito do desenvolvimewral, entre outros, a Lei de
Bases do Desenvolvimento Agrario, o Quadro de Retéa Estratégico Nacional
(QREN), a Estratégia Nacional para o DesenvolvimeRural e o Plano de
Desenvolvimento Rural (PDR), aprovado em 2007. Metgue tanto a Estratégia como
a Politica consideram as circunstancias existerggs funcdo dos obijetivos,
possibilidades materiais e técnicas e da orientagdevolucdo em relagcdo a outros
objetivos a atingir. Mas € a Politica que deternsirtamada de decisdes e a prioridade
dos objetivos a atingir, assegurando assim a coeréas acoes a implementar. Desta
forma, em qualquer deciséo politica podem intareisideracdes de ordem estratégica,

econdmica, social (Couto, 1982).

A Lei de Bases do Desenvolvimento Agrario, aprovamial 995, sob a figura da Lei n.°
85/95, de 1 de setembro, foi desenvolvida e apgatiaconsciéncia da importancia do
desenvolvimento agrario, considerando tanto as&gdcolas como as florestais, para
o desenvolvimento nacional. Foram entdo definidss objetivos da politica de

desenvolvimento rural e as medidas a implementar gtingir esses objetivos. Um dos

objetivos estratégicos definido foi, precisamemeaumento da produtividade e da
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competitividade da agricultura e a melhoria da asifio econdmica e social da
populacdo agraria. Este documento elenca, tambgrmstrumentos que poderdo ser
utilizados para a prossecucédo dos objetivos, oadectuem a formacao profissional, o
incentivo a exploracdo direta da terra, o apoio @demizacdo da industria e do
comércio agroalimentar e agroflorestal, o desenmvaito da investigagdo e o apoio ao
desenvolvimento de atividades complementares astascia exploracdo agricola, entre
outros. Este documento prevé ainda a modernizag8ocethpresas e a atribuicdo de
incentivos ao setor agrario. Determina ainda quejue diz respeito a intervencao nas
zonas agricolas desfavorecidas, pode o Governondete a realizacdo de programas
especiais de desenvolvimento rural, que se magenglpara o periodo 2007-2013, no

Programa de Desenvolvimento Rural (PDR)

Na sequéncia da implementacdo da Lei de Bases denbavimento Agrério, foi
desenvolvido o Plano Estratégico Nacional (PEN),20®7, cujos principais objetivos

estdo dispostos na tabela seguinte.

Tabela 5 — Principais objetivos, medidas e instrunmos da ENF e do PEN

Alguns
instrumentos
previstos

Algumas medidas
previstas

Documento Principais objetivos

- Aumentar o conhecimento e melhorar g
potencial humano
- Promover a inovagéo

Plano 3 eixos estratégicos
interligados e dirigidos
- Reestruturar e desenvolver o potencial para o

fisico desenvolvimento rura
- Melhorar a qualidade da producgéo e dgs

produtos agricolas

- Financiamento
atribuido no ambitg
do FEADER

Estratégico

Nacional

Foi no ambito do PEN que, e no sentido de dar cunemto as suas estratégias e
prioridades, se desenvolveram trés programas aémdesimento rural que cobrissem a

totalidade do territério nacional, e o Programa@Rede Rural Nacional (PRRN).

Os trés programas entdo delineados com vista aggdondo desenvolvimento rural
foram o Programa de Desenvolvimento Rural do Centa(PRODER), o Programa de
Desenvolvimento Rural dos Acores (PRORURAL) e ogpama de Desenvolvimento

Rural da Madeira (PRODERAM), como se pode obseradrgura 2.
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Unisio Politica Agricola Comum
Europeia (PAC)
I 1
1.% Pilar Desenvolvimento
Sepuranca alimentar Sustentavel e Equilibrado

das Zonas Rurais
l; :; aSES' ;;
Desenvolvimento

Portugal Agrario

QREN - Quadro de Referéncia PENDR - Estratégico Nacional
PENDR - Plano Estrategico Nacional para o Desenvolvimento Rural

ENDR - Sgia Nacional de D 1 Rural

PNDR -Prog Nacional de D i Rural

PDR -Programa de Desenvolvimento Rural

PRODER -F deD : Rural do Conti

PRORURAL - Programa de Desenvolvimento Rural da Regiso Autonoma
dos Agores

PRODERAM - Progtama de Desenvolvimento Rural daRegide Autonoma
daMadeira

PRRN - Programaparaz Rede Rural Nacional

PDR

I T T 1
PRODER PRORURAL PRODERAM

Figura 2 — Organigrama politicdo PRODER
FonteElaborada pelo autor

Resta salientar que € o FEADER o0 Unico instrumesgmunitario de apoio ao

desenvolvimento rural (Decreto-Lei n.° 2/2008, dk4aneiro).

3.3 0 Programa de Desenvolvimento Rural (PRODER) 2007-2013

O PRODER é um instrumento estratégico e finanagrapoio destinado a concretizar
0 objetivo de promover o desenvolvimento rural datimente previsto na politica de
desenvolvimento rural, e que tem vindo a ser implgado ao longo do tempo, inserido
em diferentes Quadros Comunitarios de Apoio. O PRRImplementado entre 2007 e
2013 foi aprovado pela Comisséo Europeia atravé¥edesdo C(2007)6158provada a

4 de dezembro, cofinanciado pelo FEADER e decardotPEN, prevendo atingir os

objetivos estratégicos e transversais apresentedtabela 6.

Tabela 6 — Objetivos do PRODER

Objetivos do PRODER

Estratégicos | Transversais

- Aumentar a competitividade dos setores agricola e . o ]
florestal; - Reforgo da coeséo territorial e social e

- Promover a sustentabilidade dos espacos rirajs ~ o ~
. - Promocao da eficacia deervencao dos agentes
dos recursos naturais e - X e ~ .
S o ] publicos, privados e associativos na gestio sattr
- Revitalizar econémica e socialmente as zonas| territorial
rurais
Fontewww.proder.pt consultado em 26/04/2018.
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Para tal o Programa previu a implementacéo de Agfiesse encontram agrupadas em
Medidas, e estas em Subprogramas destinados aukestiam economia florestal
nacional, por via da promoc¢éo do desenvolvimental.riNa figura 3 podem observar-
se os diferentes subprogramas e medidas consttm@RODER 2007-2013, podendo

verificar-se ainda quais as acoes incluidas nadaedB.

A Medida 1.3, destinada a promover a competitivddldrestal, incluiu 3 Acdes,
designadamentemelhoria produtiva dos povoamentogestdao multifuncionale
modernizacao e capacitacdo das empresas floredtaisns acdes foram implementadas
e sujeitas a avaliacdo ao longo do periodo deetetiento, de implementacdo e apds o
término da implementacdo do PRODER, paedificar se 0s objetivos e as metas
iniciais, bem como os impactos esperados da suanngntacdo, foram atingidos.

Subprograma Subprograma 2 Subprograma 3} Subprograma 4
Promocéo da estdo Sustenta Dinamizagé&o da: Dinamizag&o da]
Competitividadg do Espaco Rural Zonas Rurais Zonas Rurais
Medida 1.1 Medida 1.2 : i Medida 1.5 i yetaary i i
A L i 5 Medida 1. Medida 1.4 Medida 1.6 Medida 2.1 Medida 3.1 .
Inovagao e edr:jmeﬁtn: 'g" Proi?o%aéo 3 JI \/alorizacao instrumento Regadios e Cumé) rcllg\ent Manutencéo Diversificacdo Medida 4.1
Desenvolvimentg A Competitivid da Producaciillinanceiros 4 Outras da Actividade Jlll 2l da Economia effil glf-00Peracao par
Empresarial Cooperagao Jill~0mPe i de Gestao d fraestrut flovasiNormayl v iicel jacéo d alnovacao
Empresarial Jicce Florestajiiliie Qualidadd I 3 nfraestrutura gricolaem Criagao de
isco e de s Colectivas| Zonas Emprego
Crises Desfavorecida
- 5 - Medida 4.2
Acéo: Melhorig Medida 3.2 Informagéo e
o Produtiva dog Medida 2.2 M Melhoria da ml Formacéo
Povoamentog MRValorizacgo d Qualidade de Especializada
Modos de Vida
Producéo
Acéo: Gestéq .
Medida 2.3 I:jnp:gmemagé e Apoigo o)
Gestéo do le Estratégias] E
. L Espaco w  Locais dge Desenvolvimentf
Agdo: Florestal e Desenvolvimel
odernizagaof AgroFlorestal ]
acapacitacéo df
Empresas
Florestais Medida 2.4 )
Intervengdes CMo%dlg?asgt)
Territoriais - LEADI?R ¢
Integradas para g
Desenvolviment
Medida 3.5
Funcionamento
dos GAL,
Aquisicéo de
Competéncias
Animagao
Medida 3.6
Implantacéo de}
M redes de Bandg

Larga de Nova|
Geracao, em
Zonas Rurais

Figura 3 . Organigrama do PRODER 2007-2013
Fonte Elaborada pelo autor

3.4. Amedida 1.3. - Promoc¢ao da Competitividade Florestal

Tal como referido anteriormente, a medida delineamla o objetivo de promover a
competitividade da fileira florestal, no ambito BRODER, é a Medida 1.3. A atuacao
desta medida pretendia apoiar e incentivar, atrdaé&sncessao de apoios financeiros e
de uma perspetiva de multifuncionalidade ou de @alieacéo, a requalificacdo do
tecido produtivo, a inovacdo, em novos produtos noercados, a otimizacdo do
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potencial produtivo das exploragfes florestais;réscimo de valor das matérias-primas
e dos produtos florestais e a potenciacdo da agdia econdmica dos recursos
associados as florestasWw.PRODER,ptconsultado em 26/04/2018).

Tal como informa o sitio eletronico do PRODER, aida 1.3. é entendida como um
“instrumento de concretizacdo da Estratégia Natipaaa as Florestas (ENF)”, a
referéncia das orientacdes e planos de acao psidiqgmivados para o setor florestal,
estando também enquadrada na Estratégia EuropeiaapaFlorestas e no Plano de

Acao proposto pela Comissao.

Sublinhe-se que a Estratégia Nacional para as dtwe(ENF), pretende dar
cumprimento a Lei de Bases da Politica Florestal (L° 33/96, de 17 de agosto),
prevista no artigo 18.°, n.°1 da Lei de Bases dzeBeolvimento Agrario.

Esta medida pretendia ser operacionalizada atde/é€s acdes distintas:

* Acao 1.3.1 - Melhoria Produtiva dos Povoamentos;
* Acao 1.3.2 - Gestao Multifuncional e Modernizacéo e

* Acdao 1.3.3 - Capacitacdo das Empresas Florestais.

A Acéo 1.3.1. privilegiava os apoios a intervenciésgradas, com prioridade para 0s
projetos de melhoria da produtividade florestalalzados em zonas de intervencao
florestal e em areas agrupadas privadas ou deobadsiquanto a Acdo 1.3.2 visava
promover a valorizacdo de atividades relacionadas bens ndo lenhosos como a
pesca, a caca, a apicultura e a producéo de cogsimglantas aroméaticas, entre outros
e a Acdo 1.3.3. previa despesas elegiveis paraarafioiestimentos materiais e

imateriais relacionados com a extracdo ou abatendddrias-primas florestais e a sua
concentracdo e comercializacdo, bem como a indidrprimeira transformacéo destas

matérias-primas.

3.5. A avaliacao da medida 1.3 - Promoc¢ao da Competitividade
Florestal

A partir da analise do caso de estudo da avaliagdlivada para a medida 1.3 de
promocao da competitividade florestal pretendeesepreender qual o atual estado da

avaliacao de politicas publicas, e das medidasaquetendem concretizar.

A avaliagdo realizada ao programa PRODER 2003 foi levada a cabo por uma
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equipa técnica coordenada e constituida pelo unstBuperior Técnico, pelo Instituto
de Estudos Sociais e Econdmicos e pelo Institutiéenico de Braganca e incluiu a
avaliacdo das diversas etapas do programa, nomeatiauoio delineament@X-ante,
durante a fase de implementacdo das medidas @®\VEintinua) e apos o término do
programa €x-pos}, o que contribui para que ao longo do processongéementacéo
tenham ocorrido ajustamentos destinados a cod&grios indesejados e melhorar os
resultados e impactos do programa. O programa aleg&o contou com a Autoridade
de Gestdo (AG) para coordenar os trabalhos e coSisiema de Informacdo do
PRODER (SIPRODER), responsavel pela producdo deaiddres necessarios ao
acompanhamento do Programa, pela integracdo dosgsas efetuados pelas diferentes
entidades num unico sistema de informacédo, por gocgmar a disponibilizacéo
atempada da informacédo orcamental e financeira recpotribuir para melhorar a
capacidade de resposta da estrutura as exigéreiazeducao e gestdo do Programa.
Neste ambito foram produzidosRelatério final da avaliagdo ex-ante do PRODER
2007-20132007), oRelatorios de Avaliacado Continyra os anos de 2008 e de 2010
a 2013, oRelatorio Final da Avaliacdo Intercalaf2010) e oRelatorio Final da
Avaliagcéo Ex-Post do Programa de Desenvolviment@R007-20132016).

3.5.1 As orientagdes da CE para a avaliacao de programas

O documento Evaluating EU activities: a practical guide for th€ommission
Services’, publicado em julho de 2004, define a avaliacama@® ‘julgamento das
intervencdes de acordo com os resultados obtidopactos e necessidades que se
pretendem ver satisfeitassendo notorio que esta deve traduzir uma aberdag
abrangente, que analisa os resultados obtidosnepastos gerados pela implementacao
das medidas preconizadas nos quadros comunitd&iapalo. Esta abordagem parece ir
ao encontro da definicdo mais atual de avaliacée,{io se esgota na avaliacdo dos
resultados mas que pretende também verificar eifjuoanos impactos a médio e longo

prazo.

A realizacéo de avaliacdo entdo delineada, obrigasémpre que haja a intervencéo da
CE, previu diferentes momentos de avaliachx-gnte Intermédias eEx-pos},

diferentes fontes de avaliacdo (Interna e Exteend)ferentes naturezas (Sumativa e
Formativa), deixando claro que a analise de progsade concretizacdo de politicas

publicas que envolvessem atribuicdo de fundos @esar realizada por entidades
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externas, no sentido de garantir que a indepera@@ntiansparéncia ndo seriam postas
em causa durante o processo, 0 que de facto ndergieou. A aplicagcdo destes
pressupostos vai também de acordo com as oriestagdeontradas na literatura
subordinada a tematica da avaliacdo de politicddigas, permitindo obter uma
avaliacdo completa e imparcial. Um outro ponto tarreno que diz respeito a este
documento, relaciona-se com facto de propor a degagio da avaliacdo por agoes,
assuntos, linhas de apoio financeiro aplicaveigeaehtes acdes, medidas ou entidades
que se mostrem relevantes, com o fito de simpfificaprocesso. Salvaguarda-se
contudo que a avaliagéo individual de cada umadgxrticoes tem que incluir em que
medida essa variavel foi importante padgaacar o objetivo global (Comisséo
Europeia, 2004).

Em 2006, a Comisséao Europeia (CE) publicou o dootmn&he New Programming
Period 2007-2013 — Indicative Guidelines on EvalmatMethods: Monitoring and
Evaluation Indicators. Working Document Nd, ®nde sao introduzidos elementos
evolutivos, numa monitorizacdo e avaliacao de mmtlices que se quer inovadora e de
qualidade, mas também mais intuitiva para o avatiadste documento metodoldgico
pretende dotar o leitor de orientacdes a aplicaavasiagcao deste tipo de instrumento de
avaliacdo, deixando contudo claro que o procesabaivo ndo se deve esgotar nos
indicadores, entendidos comanédida em que um objetivo deve ser atingido, um
recurso mobilizado, um efeito atingido, uma medtagdalidade ou uma variavel de
contexto, devendo ser, por definicgdo, um valor owawnidade de meditlaEste
documento, tal como o anterior, sublinha a impaithrda avaliacdo dever ser tao
abrangente quanto possivel. A avaliacdo dos prag@mevista neste documento apoia-
se sobretudo na andlise dos valores obtidos pairadmsidores adequados, em muitos
casos ditados pela CE, traduzindo-se numa avalidedoesultados e de impactos
teoricamente abrangente e completa se se constddas os indicadores considerados

adequados (figura 7), por este documento orientadeaida fase do programa.

Tabela 7 - Indicadores de Eficacia e Eficiéncia ewliferentes niveis de programacéo

Eficiéncia

Objetivos Indicadores Eficacia

ENREVXERY o0t Fisicos/ FinanceirdsOYtPYtS obtidos/ Outputs | Comparacéo entre Outputs
esperados e custos
HIIECEN Resultados (Impactos) Resultados obtidos/ Comparagéo entre
Resultados esperados resultados e custos
HOETENEM | mpacto (resultados) Impactos obtidos/ Comparagéo entre
Impactos esperados impactos e custos

Fonte: Comissdo Europeia, 2006
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Segundo este documento, a avaliagheposte a avaliacdo final da eficacia do
programa realizadas pela CE, focar-se-ao sobretodandicadores de impactos e de
resultados. Podem ainda ser consultados quais dgadores adequados ao
financiamento de programas de desenvolvimento (Uired New Programming Period
2007-2013 — Indicative Guidelines on Evaluation hels: Monitoring and Evaluation

Indicators. Working Document No. 2, [#Y)

Em 2009 a Unido Europeia lancou uma série de ligawe avaliacdo, a Colecéo

MEANS, extremamente considerada por todos os ieteentes em programas de
avaliacdo aplicada no ambito de Politicas de Coredspaco da UE mas também na
avaliacdo de instrumentos que promovam 0 desemwehtp socioecondémico. Na

sequéncia das varias alteracdes contextuais geraniviugar na UE, foi publicado em

2013 o Guia EVALSED: The resource for the evaluation ofci&&conomic

Developmentrepresentando uma evolucdo da colecao anteribemefierida.

O Guia EVALSEDcobre de forma bastante completa as varias fasasaliacédo, desde
0 seu delineamento até a sua aplicacdo, percorrassiantos como a escolha dos
métodos a utilizar em variadas situacdes, a ideatdio de outputs e resultados, e a

analise de impactos, entre outros.

bY

No que concerne a escolha das metodologias aauntiia avaliagdo de programas
relacionados com o ambiente, por exemplo, é adwasala utilizacdo de analise de
custo-beneficio e de analise de impactos ambientaétodologias de avaliacdo de
eficiéncia de alocagcdo de recursos e de avaliagdongactos, devido ao facto de,
frequentemente nestas politicas, serem colocadasaasa situagfes de conflito entre
diferentes prioridades, nomeadamente situactesrdkta entre beneficios econémicos

e beneficios ambientais (Unido Europeia, 2013)oiveniente ndo esquecer que todas
as metodologias que possam ser utilizadas apresemistagens e desvantagens, sendo
desejavel considerar estas virtudes e fraquezamiduo processo de escolha. SO desta
forma poderemos ter uma visdo mais clara acercaedoftados obtidos e de eventuais
enviesamentos, tanto positivos como negativos, rdates da aplicacdo das técnicas.
Neste contexto € aconselhada também a utilizacdonais de uma técnica em
simultaneo (triangulacdo), permitindo ultrapassa&tedninadas falhas através da
obtencdo de multiplas perspetivas. Obviamente quente a escolha das metodologias

deverdo sempre ser consideradas a disponibilidadeciidade de recolha de
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informacéo base, a meta temporal disponivel paodibilizar a avaliacdo, bem como
o tipo de formacéo e treino que a equipa de adigpssa deter (Unido Europeia,
2013).

3.5.2 Avaliacao Ex-ante

A avaliacdo ex-ante realizada pela equipa de avaliacdo constituida parefeito
ambicionou demonstrar a capacidade do programaispnlr os problemas inicialmente
definidos, desde que cumpridos as metas e objalieitseados, tendo o cuidado de, tal
como aconselhado pela UE, considerar nessa defingg principais licbes de
experiéncia do passado. Assim foi utilizada infagmadecorrente da implementacéo de
outros programas, como é o0 caso da informacao taesel da “Actualizacdo da
Avaliacéo Intercalar do Programa Operacional deichgjura e Desenvolvimento
Rural” (POADR). Sendo a informag&o acumulada ingrad, esta informacao permitiu
destrincar a partida trés grupos de condicfes qeeerm ser incentivados,
desenvolvidos ou compensados e identificar a nieleeks de apoiar as atividades a
montante e a jusante, para que a ajuda financesse feficientemente aplicada na
maximizacdo dos recursos necessarios, permitintiza os produtos obtidos e a

consequente integracdo nas fileiras produtivas.

Nesta primeira fase da avaliacédo foi feita umais@@®WOT relativa as componentes
socioeconOmicas, econdmica e ambiental, para anals pontos fortes e fracos dos
sectores agricola, florestal e alimentar, referastdiferentes fileiras estratégicas, entre
as quais se encontrava a fileira florestal. Estdisa permitiu conhecer o contexto em
gue o problema surgiu e identificar a existéncia wa conjunto de fatores,
nomeadamente problemas estruturais e um conjuntonatenas da PAC que
condicionavam as opc¢0Oes aplicaveis, bem como uneldg condicbes que forneciam
potencial para o desenvolvimento do setor agre$ia e que, ao ser alterada,
influenciaria a composicdo econdémico-produtiva fatiEsta analise permitiu ter acesso
ao diagnostico do contexto do problema, informag&mida na primeira fase do ciclo
politico e determinante para a definicdo das medadanplementar para resolucéo do

problema.

Alguns dos aspetos diagnosticados foram:
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» A existéncia de grande numero de pequenas e mipresas com dificuldades
estratégicas em termos de dimensionamento dasragpés, de reestruturacao
de culturas e de capacidade produtiva, tecnol@ida mercado que poderiam
ser impulsionadas com apoio técnico, tecnolégiempresarial;

» O abandono do espaco rural e depredacéo dos edfmaestais, necessitando
de apoio na gestéo desses espacos;

* A existéncia de insuficiéncias das abordagens @aeéas$r na valorizacdo dos
recursos endogenos, havendo a necessidade denaproas produtores de
estratégias de mercado mais eficientes e de diearsa economia rural para
atividades nédo agricolas com o objetivo de mobilaa/os e potencialidades
em articulagdo com a procura existente nos ceutlzsos;

* Alteracdo no padrdo de escolhas produtivas, cudmsproducdo e na
composicao futura dos rendimentos dos agricultoaesonais provocadas pela
PAC, contribuindo em algumas situacfes para inhNzaipi sistemas agro-

econdémicos mais dependentes das ajudas.

Foi ainda desenvolvida uma abordagem de caraat@ozaaprofundada das
Medidas/Accdes/Sub-Accdes com vista a contribura pana melhoria qualitativa, a
assegurar na fase da operacionalizacdo do Progienacordo com o Relatério final
de avaliaca@x-ante(Domingoset al, 2007), na fase inicial do trabalho de avalidgéo

produzido um conjunto de dados quantitativos eigi@bos que pretendiam refletir a
evolucdo do sector agro-rural nacional, cumprineloss orientacdo existente na

generalidade da literatura atinente a avaliacgwotigcas publicas.

No que respeita a avaliacdo da situacdo socioedoapfram utilizados indicadores
de base, como a produtividade do trabalho, FormBc¢éta de Capital Fixo (FBCF) e
exportacoes, para se obter informacéo que permiigaliar a evolugdo do contexto. A
avaliacdo considerou que haveria espaco para nmeelleon dimensdes igualmente
relevantes como a evolucdo da dimensdo econOmisaerploracdes agricolas e
florestais, o nivel de investimentos em investigag@esenvolvimento das empresas do
sector primario e do sector agroindustrial, a ptodiade e a superficie agricola e
florestal utilizada, entre outros. Da avaliacdoultesi ainda que os indicadores de
impacto com maior efeito na avaliagdo da competaire das empresas do setor

florestal foram o crescimento econdémico e a predidde do trabalho. Na tabela 8
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pode observar-se quais os indicadores de baseogam futilizados para avaliar os

indicadores de impacto.

No que diz respeito a andalise da meta do indicatioracréscimo de VAB nas
exploragbes apoiadas, foi concluido que a metaandd para o acréscimo de VAB
poderia eventualmente estar subestimada, consiteran periodo anterior de
programacao e que as diferentes acdes que intagrammesmo objetivo apresentam

eficiéncias diferentes. Este facto ndo € totalmentsperado, considerando que

diferentes Medidas contribuem para sub-objetiveSrdos (Domingogt al, 2007).

Tabela 8 - Indicadores de base e Indicadores de Irapto utilizados para avaliar o Subprograma |
do PRODER 2007-2013

Indicadores de

Indicadores de Base
Impacto

- VAB - Agricultura; Indudstrias Agro-alimentares
- Produtividade do trabalho - Agricultura; Floeest

Industrias Agro-Alimentares - Crescimento

- % Agricultores com formag&o béasica e completa Econdémico

- FBCF - Agricultura; Silvicultura; Agro-Industria

- Produtividade do trabalho na floresta - Produtividade do
- Produtividade da terra (VAB/SAL) Trabalho

- Balanca comercial do CAF

- % Agricultores com formagéo profissional basicmpleta
Fonte: Domingogt al, 2007.

No caso do Subprograma |, que inclui medidas q@anvindo s6 o aumento da
competitividade das empresas agricolas, mas tarapérar as dinamicas economicas e
sociais dos territérios rurais, o programa de agal concluiu ainda que todas as
Medidas contribuem fortemente para a competitivédadondémica. Foram também
identificadas insuficiéncias de informacdo que deawe ser supridas em futuros
exercicios de programacao para possibilitar umbasendais completa e conseguir dar

seguimento as orienta¢des de avaliacdo da UE.

3.5.3 Avaliacdo Continua

Este segundo momento de avaliagao foi desenvobmi@aimente, pela mesma equipa
de avaliacdo, ao longo do periodo de implementdedanedidas do programa. Foram
entdo analisados aspetos como a concec¢ao e impgaerdo programa, dispositivos

de divulgacdo, modelos de gestdo e execucao fésiftaanceira, constituindo uma
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avaliacao de processos e de resultados, tal cofmdds por Posavac e Carey (citado
em Cotta, 1998, pp. 110). Durante esta fase foramighdos anualmente relatorios de

avaliacdo continua, para além de um relatoriodgatar, em 2010.

Durante o ano de 2008 n&o houve qualquer executgackira devido ao facto de ter
havido um atraso na aprovacdo do programa que ditadiamento do periodo de
candidaturas para o fim de 2008 / inicio de 20@2ghdo ainda a 31 de Dezembro um
namero consideravel de medidas e acdes sem engquadma regulamentar e sem
periodo de candidatura definido (Dominggisal, 2008). No que concerne a Medida
1.3., apenas a Acdo 1.3.3. terminou o periodo ddidatura antes de 31 de dezembro
de 2008, tendo sido registadas 155 candidaturpsesentando um investimento total
proposto de € 80.170.325,67, correspondendo saloretupropostas apresentadas por
empresas de exploracao florestal e sociedades ymiag) (78%), das quais 89% sao

microempresas.

No ano de 2010 foi elaborada a avaliacao intercalar o objetivo de identificar fatores
que tenham contribuido para a boa implementacdpraigrama, e das suas medidas,
verificando aspetos como a sustentabilidade dasvenicoes e a identificagcdo de boas
praticas, tal como indicado pela UE, para o perideldempo mediado pelo inicio do
Programa e junho de 2010. Nesta fase avaliativanfoutilizados indicadores como
medida de avaliagdo do progresso, da eficiéncia ae eficacia das medidas
implementadas. Comparou-se também o0s processosval@mcdo do periodo de
programacdo em causa com o0s utilizados no perioderi@@ (comparacdo antes-
depois), ficando evidente que houve a preocupaeawadsultar a informacgao anterior
para poder aferir acerca do ritmo de implementad@® medidas e dos resultados
obtidos até ent&o.

Tal como ja vinha acontecendo, nesta fase os peigcimétodos utilizados foram a
analise documental, a analise estatistica, entagyig\quéritos e a analise de casos de
estudo, tendo-se verificado a aplicagdo de métddoscolha de dados mistos, tendo
existido o cuidado de complementar a analise quadinh com analise qualitativa,
sempre que necessario, para garantir respostadicsiivas. Os procedimentos
metodoldgicos comuns utilizados foram ainda sugegajustamentos, que permitiram
uma melhor adaptacdo as Medidas a avaliar, e arafistanto dados decorrentes da

aplicacdo dos instrumentos de recolha de informadasignadamente informacéo
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guantitativa caracterizadora da eficiéncia e eficéio Programa e resultados obtidos
com a implementagcdo do Programa, como dados rewdtalo preenchimento dos
conteudos das componentes de avaliacdo definidies fermulacdo de conclusdes e
recomendacles especificas por Medida, Subprograergentes de intervencdo do
Programa e dimensdes de avaliacdo. Esta logicanckdeamento foi utilizada para
organizar a informagdo necesséaria a posterior séspis Questbes de Avaliacdo e
quantificacdo dos indicadores de impacto indicaa® arientacbes da UE. Contudo a
avaliacdo focou-se apenas em algumas medidasdficanMedida 1.3 excluida da

analise, pelo que a medida em andlise neste t@mbhathfoi avaliada neste momento.

Em 2011 realizou-se nova avaliagcdo de necessidadesam identificados, para a

Medida 1.3, os pontos fortes e fracos listadosbala 9.

Tabela 9 - Pontos fortes e fracos identificados para Medida 1.3

Pontes Fortes ’ Pontes Fracos
- Perspetiva de intervencéao integrada, permitindo

intervencdes a montante e a jusante da fileirastat, - Disperséo dos apoios a atividade florestal
consagrando todas as subfileiras do setor; pelas miltiplas A¢6es do PRODER,;

- Inovacgéo traduzida na formagéo profissional eiiga
dos ativos; - Projetos selecionados com base na VGO;
- Valorizacédo do planeamento territorial; - Pgmmico interventivo da AFN ao nivel dp
- Valorizacéo das Zonas de Intervencdo Florest&){Z | avaliacdo e decisao.
- Obrigatoriedade de apresentacdo do Plano de Gestao
Florestal (PGF).

Fonte: Domingogt al, 2012.

Nesse ano a conjuntura econdémico-financeira re@ssintinuou a representar uma
condicionante transversal ao investimento nas ac¢@edvedida 1.3. Desta forma
continuaram a verificar-se constrangimentos quédnam o desempenho da Medida,
nomeadamente as dificuldades de absor¢cdo dos oscuisstinados a melhoria
produtiva dos povoamentos nas regifes do minifufidi@stal e na formulacdo de
candidaturas pelas ZIF, bem como na reduzida ngétovalos proprietarios florestais
aderentes devido ao baixo nivel dos apoios e auttiide em encontrar solucdes de

cofinanciamento (Domingast al, 2011).

A tabela 10 expde a Avaliacao da realizacéo dostivbp das Ac¢des (Medida 1.3) em

2011. Verifica-se que, de uma forma geral, os tadas obtidos sdo satisfatorios.
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Tabela 10 - Avaliagédo da realizacdo dos objetivosad A¢gbes (Medida 1.3)

Objetivos Realizacéo Resultados
Beneficiagéo e reconversao de 563 PA contratados; 416| Satisfatério, com beneficios na melhoria da gegtao
povoamentos mal adaptados, visandp @rojetos com execugéo (6[L e produtividade dos povoamentos, sobretudo|de
aumento da sua produtividade 285 ha) sobreiro e pinheiro manso
Potencial aumento significativo da capacidade de
Promocao de materiais florestais de 1 Proieto contratado oferta de plantas melhoradas de espécies de
- reproducdo de qualidade J certificagéo obrigatéria, nomeadamente de
™ eucalipto
- .
Promocéo da valorizagéo econémica de31 Projetos apresentarar
subprodutos e residuos florestais investimento em blon”’nas_s,i Residual
para energias renovaveig
Melhorar e garantir a manutencao das R T
funcdes econdmica, ambiental e socjal 50 Projetos contratados Significativo, com 'nC'denC'e.‘.SOb[etUdo em
no quadro da gestéo florestal sustentavel aderentes a grupos de certificacéo florestal
Diversificar as atividades nas
e>'<p|ora~goes rore_sta|§, promqvendo Pag Projetos contratados, djgansfatorlo, com beneficios so@rgtudo n_a_melhorla
utilizagéo e valoriza¢do econémica de - = das condigbes para o exercicio da atividade
. 5 quais 63 em execucao ) -
recursos associados a floresta e ags cinegética
espagos florestais
N
'op| Desenvolver a oferta de bens e servigos
— propqrmonac_io_s pelos ecossistemas Sem projetos Nulo
florestais, maximizando as suas fungfes
protetoras e sociais
Promover a valorizagéo de recurso
endoégenos e a sustentabilidade dos Sem projetos Nulo
territérios rurais
199 Projetos contratados - .
Promover a modernizagio das emprgsados quis 128 com algumg Modernizagao dos equipamentos e (_jo_s processos
= de trabalho; aumento da produtividade
execugao
Adaptar as empresas as exigéncias
ambientais, de seguranga e prevencap de N/D N/D
riscos
. . . Modernizagéo dos equipamentos e otimizagaq da
Criar e modernizar as unidades de . .
e = 58 Projetos contratados | producgédo: processamento de novos produtos (ex.
primeira transformacéo :
) biomassa)
o
L=l Modernizara e racionalizar as operagfes Existéncia de equipamento modermizado;
de exploracao e pos-colheita dos | 175 Projetos contratados| otimizac&o da produtividade
produtos
Promover uma maior participagéo dgs 120 Projetos contratados
produtores florestais nas vantageng dos quais 37 ja
econdmicas Qecorrentes FIo'proEessc de apresentavam alguma Existéncia de equipamento modernizado
transformacao e comercializacdo dgs =
execugao
produtos
Desenvolver novos produtos, processos Potencial aumento da competitividade e do valor
: 117 Empresas i
e tecnologias econdmico do setor florestal
Promover a integragdo no mercadd n.d. n.d

Fonte: Domingogt al,2012.

No ano seguinte a avaliacdo incidiu preferenciatmesobre algumas Medidas que
apresentavam evolucdes inesperadas na sua impsg@entcomo baixa execucdo ou
grande namero de desisténcias, sendo que os mattlizados neste ano consistiram
essencialmente na realizacdo de andlise documerdatatistica, com o recurso, em

alguns casos, a entrevistas e Estudos de Casca Rest houve a preocupacédo de
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definir qual a informacdo necessaria para a edtimatadaptacdo e validacao
metodoldgica dos indicadores de impacto.

No que diz respeito a avaliacdo sistematica de diésdia equipa de avaliagdo procurou
fazer o exercicio de perspetivar os resultadoswddiacao no contexto do novo periodo
de programacéo formulando sugestdes de operadagadi e gestdo do Programa e das
Medidas (Domingostal., 2012).

Foram ainda desenvolvidas metodologias destinadasrar indicadores de impacto, a
utilizar posteriormente, na fagx-post,relativas ao levantamento de necessidades de
informacédo para a sua implementacdo, tendo sido #rancos nas metodologias
relativas aos indicadores “Crescimento Econémitidelhoria da Qualidade da Agua”

e “Contribuicdo para o Combate as Alteragfes Cigagt. Sublinha-se que o principal
indicador utilizado para avaliar a Medida 1.3 fondicador “Crescimento Econémico”,

0 qual sera detalhado adiante, no sub-capitulcdédia avaliagcaex-post

Foi também avaliada a implementacdo do progranm,b@se na analise do nimero de
candidaturas apresentadas e validadas, e os digpesie divulgacéo por verificacdo
do cumprimento da aplicacdo das atividades preyigiara poder aferir acerca da

adesdo dos potenciais beneficiarios a Medida.

Ainda em 2012 foi apresentada nova proposta dexalte, pelo que foi feita, em alguns
casos, uma apreciacao das propostas constantexmmehto, a luz dos resultados da

avaliacdo anual a que reporta o relatério deste ano

Em concordancia com o efetuado na Avaliacdo Anual 2010, para além do
procedimento de avaliacao transversal a todas akdikedo Programa - desenvolvida
de acordo com as componentes constantes da Fidheatlacdo por Medida - foi dado
um enfoque especial a algumas Medidas.

Para avaliar a implementacdo das acdes da Medidiilutilizado como indicador o
namero de Pedidos de Apoio (PA) apresentados eagwe, sendo possivel a partir da
sua analise identificar padrdes

Na Acgédo 1.3.1 foram identificados os trés vetorescdracterizacdo dos Pedidos de
Apoio (PA) rececionados: (i) o Alentejo registoa@aresentacédo de mais de 60% das

candidaturas e do investimento proposto; (i) osdptores florestais foram os
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principais promotores e (iii) a melhoria dos poveains € a principal tipologia de

intervencao.

Na Acdo 1.3.3, por seu turno, os PA tiveram mai@valéncia na Regido Centro
(51%), sobretudo apresentados por microempresasstnados a colheita, recolha,

concentracdo e triagem de material lenhoso e résias de 50%).

Durante a avaliacdo de resultados, a equipa diignosa manutencdo de grandes

dificuldades de acesso aos apoios a norte do mejdcao 1.3.1, apesar das alteracdes
introduzidas, sobretudo nas &reas de minifindidaite a avaliacdo de processos,
identificou a persisténcia de constrangimentosgssuais que conduziram a reducao da
area minima de investimento para 5 ha e ao aunuwdoniveis dos apoios para a

intervencdo em espécies resinosas nao tenham dledogiestimulos necessarios para a
adesdo na pequena propriedade florestal. No casoBaddios, a diminuicdo do

autofinanciamento tornou mais atrativa a procusaahmios.

Verificou-se que houve uma baixa taxa de realizgg@@ o0 conjunto das acdes da
Medida 1.3., suspeitando-se entdo que os resultddosnplementacdo da Medida
poderiam ficar aquém do esperado e esta revelaabksucedida.

Relativamente as principais fileiras silvo-indussi (pinheiro-bravo, eucalipto e
sobreiro), sobressaiu que apenas 0 sobreiro evaleradguma procura dos apoios
disponibilizados, tendo-se registado um decrésai@o44% na area contratada nos

povoamentos de azinheira.

A certificacdo da Gestédo Florestal Sustentaveldiemtificada como um requisito para a
melhoria da produtividade e do valor economico dogoamentos florestais, sendo
objeto de apoio na Acao 1.3.1, em complementaridadea realizacdo de intervencdes
de gestdo. Foi ainda analisada a distribuicdo maegjios PA contratados, representando
0 Alentejo 50%, Lisboa e Vale do Tejo 43% e a re@ig&ntro 7%.

A avaliacao realizada em 2013 refere que os remdtabtidos foram satisfatorios para
a Medida.

3.5.4 Avaliacao Ex-post

A Ultima fase do programa de avaliacdo foi desendal apés o término da
implementacdo das medidas delineadas, ten@elatério Final de Avaliaca&x-post

sido divulgado em 2016. Segundo este documenta fast avaliativa teve por missédo
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avaliar, para além das questfes avaliadas na Ifiéeeoa, a estimativa dos impactos do
programa. Com a execucao desta fase avaliativa icmprida a orientacdo da UE para

gue os programas de apoio financeiro sejam avaliadotodas as fases.

Para estimar o efeito do Programa foram escolhg#ts indicadores (Crescimento
Econdmico, Produtividade do Trabalho, Criacdo deifego, Reversdo do Declinio da
Biodiversidade, Manutencdo das Areas de ElevadoorValatural, Melhoria da

Qualidade da Agua, Combate as Alteracbes Climaticase pretendiam refletir

explicitamente os objetivos estratégicos comumigpara o Desenvolvimento Rural. O
impacto global do programa devia pois ser avali@ado fungcdo dos indicadores
referidos, considerando a contribuicdo de todosSwigprogramas e identificando as
alteracOes ocorridas face a situacdo que ocormeriauséncia do programa (analise
contrafactual), com base em opinido de especiglidt@ratura, casos de estudo ou
outros métodos que foram considerados satisfatomoslendo ser esta analise

qualitativa ou quantitativa em funcéo dos dadopatigseis.

A metodologia utilizada implicou também selecionan conjunto de critérios-chave,
aos quais foram associados um ou mais indicader@sghcto, por se considerar que a
utilizacao destes critérios permitia objetivar, ggenda de rigor, a avaliacdo de impacto
do Programa. Os critérios-chave a utilizar forafegenados com base nas suas
dotacdes e execucgdes, bem como na escassa informigg@nivel (Domingogt al.,
2016). Os critérios-chave entdo escolhidos foram:

* Acao 1.1.1 Modernizacao das Exploracoes;

* Agéo 1.1.3 Instalacao de Jovens Agricultores;

* Acdo 1.6.2 Regadio de Alqueva; Medida 2.3 Gestad=sljpaco Florestal e
Agro-florestal;

* Medida 2.4 Intervencdes Territoriais Integradas;

* Agéo 3.1.2 Criagdo e Desenvolvimento de Microengses

* Acao 3.1.3. Desenvolvimento de Atividades Turigtieale Lazer e

* Acao 3.2.2. Servicos basicos para a populacgao. rural

No final do programa, a avaliacdo debrucou-se dendopronunciada sobre o valor
monetario envolvidos nos pagamentos efetuadosngdda o PRODER uma taxa de
execucao de 99,6%. Este valor foi consideradoisutie, pela equipa de avaliacao, para

permitir atingir os objetivos inicialmente tragcadgromovendo respostas inovadoras
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para o desenvolvimento do setor florestal e do rmundgal, e apresentando efeitos
positivos sobre as necessidades inicialmente ifleadias, apesar do contexto
econdmico de cris¢Domingosetal., 2016). No entanto, o valor monetario ndo deveria
ser um dos indicadores mais utilizados para a agéd ja que expressam apenas

resultados obtidos e ndo impactos.

Refira-se ainda que, segundo o Relatorio Final dgaliacdo Ex-Post do PRODER
2007-2013 (2016), os critérios-chave associadosrescimento economico, definido
como o indicador adequado para avaliar variacoeomgpetitividade florestal induzida
pela implementacdo da medida 1.3 foram as A¢be$,1.11.3, 1.6.2, 3.1.2 e 3.1.3.

A avaliacdo do crescimento econdémico, que haviaigientificado na avaliagc@x-ante
como um indicador de impacto adequado para awvagiaesultados do Subprograma 1,
foi realizada em funcdo do acréscimo liquido deoowvacrescentado bruto (ALVAB)
criado diretamente em projetos apoiados pelo PROBERdiretamente, na area de
aplicacdo do PRODER. O calculo deste valor origiestimativas apresentadas em
Paridade de Poder de Compra, para o célculo das sealescontaram os efeitos de
inércia e de dupla contagem, e se contabilizaramefegos multiplicador e de
deslocamento. Para os céalculos foram também uldza@oeficientes ja estimados para
outros programas e disponiveis nesta fase, comsorstantes da Avaliacdo do Impacto
macroeconémico do QREN 2007-2013, desenvolvidoso pBepartamento de
Prospectiva e Planeamento e Relac¢des Internaciid@R) do Ministério do Ambiente
e Ordenamento do Territério (Domingeisal., 2016).

Tal com descrito no relatério de avaliag@a-post (Domingos et al., 2016), a
determinacao do valor do indicador implicou duaes$adistintas mas complementares.
Inicialmente determinou-se o valor do investimesaotrafactual realizado entre 2009 e
2014, no setor agricola, sem PRODER, apds o guestsmou o valor do ALVAB,
recorrendo a aplicagcédo da informacao obtida nask ém fungbdes de producédo do tipo
Cobb-Douglas.

Os resultados obtidos pela aplicagdo desta metgidoloram os expostos na tabela 11,
verificando-se que a implementacdo do PRODER taev@mpacto positivo no VAB do

sector florestal.
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Tabela 11 - Impacto do PRODER no VAB.

‘ 2009 ‘ 2010 2011 2012 2013 2014 | TOTAL

Unidades: Milhdes €

VAB (INE)

VAB Contrafactual

VAB (INE) s/ PRODER (min)
VAB (INE) s/ PRODER
Peso Morto (min)

Peso Morto (max)

Impacto Liquido PRODER
no VAB (ALVAB)

Fonte: Domingogt al, 2016

No que diz respeito a Medida 1.3, e em funcaopiicacdo das Questbes Comuns de

Avaliacao previstas pela UE, era objetivo da agaleresponder as perguntas:

« Como e em que grau de realizagdo contribuiu a raedamra melhorar a
competitividade dos beneficiarios?

* Qutros efeitos, incluindo no ambito de outros obget/eixos, relacionados
com a execucdo desta medida (indiretos, positiegativos para o0s

beneficiarios, ndo beneficiarios, nivel local)?

De acordo com o relatério Final da AvaliaggdePost para aumentar a competitividade
das Micro, Pequenas e Médias Empresas da subfibgiraceira contribuiram a

valorizacédo e qualificacdo dos recursos humangxomocao de competéncias e a
facilitacdo do acesso a informacé&o técnica relevatravés de formacao profissional e
acOes de informacédo e o reequipamento das empesasploracao florestal. O valor
investido no apetrechamento das empresas com rejpgpamentos utilizados em
exploracdo florestal promoveu o aumento da protlade, da competitividade no

acesso ao mercado e melhores condigfes de tradedhuperadores.

Esta fase da avaliacdo incluiu ainda uma simpiiicade 12 das 150 perguntas de
avaliacdo comuns do Quadro Comum de Acompanhameriwaliacdo (QCAA),

previstas pela UE, algumas das quais destinadealiaraa competitividade florestal.

Por fim sublinha-se o facto de, nas conclusdessfiearecomendacgfes, ndo haver
qualquer referéncia especifica a acao 1.3.3, referapenas que o Programa atingiu
globalmente, nas diferentes tipologias de inter@engs seus objetivos.
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4. Conclusoes e Recomendacgoes

O presente trabalho foi desenvolvido com o objetteocompreender como € feita a
avaliacdo de politicas publicas, e se cumpre amntagdes constantes da literatura
académica, recorrendo para tal a analise de umdmsstudo, a avaliacdo efetuada a
Medida 1.3 do PRODER, implementado em Portugal.

De acordo com a definicdo partilhada no Relatartertalar de Avaliagcdo do PRODER
2007-2013 (Domingo®t al., 2010), “A avaliacdo € um processo de aprecialgo
intervencdes de acordo com o0s seus resultados,ciogpa@® as necessidades que
pretendem satisfazer. Examina a eficacia (a mezhugue os objetivos sdo atingidos),
a eficiéncia (a melhor relacdo entre os recursitigadtos e os resultados obtidos), a
pertinéncia de uma intervengao (a medida em quibjesivos de uma intervengao sao
pertinentes para as necessidades, os problemaguestdes que se colocam), além de

contribuir para a formulacéo e a reorientacédo ddtiqas”.

A avaliagdo realizada a Medida 1.3 do PRODER pmceumprir todos os requisitos

citados e constituiu uma avaliagdo completa na daeeln que contemplou as diferentes
fases e os diferentes caracteres que um prograna@ati@cdo pode, e deve, incluir

permitindo verificar quais os resultados e impagerais alcangcados, com base nos
resultados obtidos para algumas Medidas-chaveiogtmente escolhidas, segundo as
orientacbes emanadas pela UE e restante litenaia@onada. O facto de um Programa
tdo abrangente como o PRODER ser avaliado apendsngi@o de algumas Medidas-

chave conduziu a que muitas Medidas néo fossernvafetnte avaliadas, ou que ndo o
fossem em si mas apenas por extrapolacéo de ot#f@®mo sucedeu com a Medida
1.3 e as ag¢les que a constituem. Se bem quetalsiadeveu a limitacdes relacionadas
com a quantidade, e eventualmente a qualidadedaddss disponiveis, a avaliacdo
realizada acaba por ser de certa forma limitade&ac® da escolha dos critérios-chave
utilizados ter sido feito de forma ponderada, abersindo para além da informacao
disponivel, as suas dotac6es e execucdes terdbodadr para minimizar esta limitacéo.

Se considerarmos que a Medida 1.3 pretendia estimmutompetitividade de um setor
estruturante para a economia nacional, e sendonoeito de competitividade um
conceito muito mais amplo do que apenas crescimegundémico, também o facto de
esta ser analisada essencialmente com base ngieada Valor Acrescentado Bruto é

redutora.
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Houve contudo fatores que em muito contribuiramapama avaliagio bem
fundamentada. Exemplo disso é a riqueza de metgidslaitilizadas, permitindo a
aconselhada triangulacdo de técnicas, para passilsuprir eventuais "falhas" de
algumas metodologias em determinados contextosedwscas utilizadas passaram por
andlise documental, estudos de caso, realizacéotoevistas, analises SWOT, analises
antes-depois, andlise contrafactual e aplicacdunétedos estatisticos e econométricos,
utilizando ainda andlises qualitativas e quantiéesti de forma complementar, para

enriguecer e dar robustez as conclusdes obtidas.

No que diz respeito aos indicadores utilizadosfieeu-se que a analise se apoiou em
grande medida no numero de pedidos de apoio, henmde projetos aprovados e nos
valores contratualizados e executados, que de @omm as orientacdes da CE sao os
indicadores adequados para avaliar Medidas e Ag@estudo nem o numero de
pedidos de apoio e de projetos aprovados, e nemmonesmontante de financiamento
concedido sdo indicadores que tenham necessaremeatio direta com o aumento
de produtividade, sendo necessario cruzar essama@@o com outra informacao
complementar, o que a equipa de avaliacao fez iapauto indicador ALVAB e em
tentar estabelecer relagbes causais entre os dois.

A equipa de avaliacao, ao ser externa e multidiseip acabou por contribuir para uma
analise isenta e de qualidade, ao garantir a sigpémdéncia e permitir contar com
recursos humanos dotados de conhecimento variadaz cde cobrir as diversas
valéncias a considerar num programa de avaliac&agompanha todo o processo

politico.

No geral verificou-se, com base na informacédo ¢addisponivel, que a avaliacédo
realizada, apesar das limitacdes com que se depgymsentou a complexidade que se
exige atualmente, conseguindo estabelecer relagissis entre as acdes previstas e 0s
resultados obtidos, permitindo chegar a conclusélaivas aos impactos resultantes da
implementag&o do Programa, e ndo apenas aos oesulta

O conhecimento cientifico existente relativo a teeadda avaliacdo de politicas
publicas nem sempre € concreto e ndo é rigidontsacdes que da, deixando espago
para a criatividade dos intervenientes no processpje constitui uma vantagem, no
sentido em que é flexivel e adaptavel, mas poodatto ocasiona duvidas e falta de

orientacdo a quem possa deter conhecimentos mélidassacerca das especificidades
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da avaliacdo de politicas publicas. A aumentarmaptexidade da tematica associa-se
ainda a multiplicidade de problemas publicos quéepo surgir, a multiplicidade de
opinibes e a multiplicidade de intervenientes comteresses que poderdo ser
conflituantes. Para o0 sucesso de um programa déagi@ importard sempre
compreender o problema a resolver, conhecer oss@uhumanos, de tempo e

materiais disponiveis e saber quais as expetdaeasa propria avaliacao.

Com vista a ultrapassar algumas limitacdes ideatifas durante o processo avaliacao
de programas de implementagcédo de Politicas Puplicadas medidas e a¢cfes que 0s
integram, seria interessante reunir condicoes quangissem 0 acesso a informagéo de
qualidade e em guantidade suficiente. Nesse semidbora a composicédo de equipas
de avaliacdo compostas exclusivamente por entidagtssnas possa dar maiores
garantias de isencdao e imparcialidade, poderiavaatajoso constituir-se equipas

mistas. No caso da avaliacdo da Medida 1.3 tet@ms#m duvida uma mais-valia contar

com o IFADAP, atual IFAP, como membro da equipgyé foi a entidade que analisou

os PA, os aprovou ou rejeitou, estando portanjoosae de informacéo essencial para o
processo de avaliacdo. Muitas vezes existem diiclds no acesso a informagéao que

poderiam assim ser ultrapassadas.
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Anexo 1 - Modelos de avaliacao de Indicadores de Impacto

Experimental

classico

Quase-

experimentais

Né&o-
experimentais
(populagéo nao

pode ser
comparada com
um grupo

testemunha)

Analise estatistica

Aleatorio
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Grupos de controlo

Modelos de avaliagéo de Indicadores de Impacto

Légica de analise

Comparagéo antes/depois
(cross sectionsu

intertemporal)

Utiliza

Amostras estratificadas

Permite estimar

impacto liquido da variavel
endégena em estudo e de

outras variaveis exogenas

Desvantagens

- Raramente envolvem
aleatorizacao perfeita -
Eliminar efeitos de confus
requer aplicacdo de outras
técnicas

N&o aleatérios

Séries temporais

Comparacao antes-durante

depois

Variaveisdummy

Impacto durante projeto
impacto ap6s o projeto

significancia dos impactos

Grupos de controlo de
sele¢do néo totalmente
aleatdria, com base nas

variaveis de impacto

Comparagéo antes-depois

Tabelas de contigéncia

variaveis qualitativas (ndo-

paramétricas) variaveis quantitativas

(paramétricas)

Modelo antes-depois

Populagédo-alvo

Andlise de variancia

Variaveis a alterar com implementacgo

do programa

impacto

Modelo depois

Grupo de comparacao

Ap6s o término do projet

1=}

Comparagéo dos atributos
ou variaveis da populacédo

alvo com outros grupos

Atributos ou variaveis obtidas na

populagdo-alvo, com implementacao

do programa

Variaveis de controlo

Modelos econométricos

(Variaveis
instrumentais,

emparelhamento, etc.)

Cenarios hipotéticos sem

intervengéo

Testa relagdes causais por
comparagao com cenario

hipotéticos

Fonte: Adaptado de Maia (2008) e Sétsal. (2006)
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Anexo 2 - Parametros e fontes de informacao para estimativa do

ALVAB
Parametro ‘ Unidades‘
Milhbes

Valor Acrescentado

Método e fontes de informacg&o (quando ndo estimado)

INE: observado para o setor agricola, retiradoNi® (CEA);

Contrafactual: estimado por funcdo de producdo dadlglas;

Periodo inicial: estimado;

Periodos seguintes: estimado pelo método de imiemt@rpétuo (MIP)

Estimada a partir do VAB observado diretamente;

Assumida constante, com um valor anual de 5%;

- INE: observado para o setor agricola (CEA, INE);

- Contrafactual: estimado considerando-se a magéteda proporcao|
de investimento no setor agricola face ao investimtotal no pais que
se observava nos anos pré-PRODER (2004-2008)
- INE - PRODER (min): subtrai-se o investimentaimio realizado nd

ambito do PRODER ao investimento observado (INE);

- INE - PRODER (max): subtrai-se o investimentoimméd realizado

no &mbito do PRODER ao investimento observado (INE)

INE: observado diretamente (CEA, INE);

Contrafactual: estimado;

Bruto (VAB) €
Milhdes
Stock de capital K) €
Taxa de Crescimento
do VAB do setor }
agricola @yag)
Taxa de depreciacdo -
do capital fixo (8)
Milhdes
Investimento (1) €
Consumo de capital Milhoes
fixo (CFC) €
Milhar
Trabalho humano UTA*

S () B

Observado diretamente (CEA, INE);

Elasticidade do
capital em relagcéo ao
produto (e)

Observado diretamente (correspondente a fracaeceéa usada para

pagar ao capital usado na producéo);

Produtividade Total
dos Factores - PTF }

(A)

Estimada;

Paréametro de -
normalizacdo @)

Estimado por regressao linear, utilizando o MMQ;

Taxa de crescimento -
da PTF ()

Estimado por regressao linear, utilizando o MMQ;

*Unidade de Trabalho Anual
Fonte: Domingogt al, 2016.
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