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Resumo

Como problema central discute-se a relevancia conceitual e metodolégica da avaliagdo orientada pela
teoria do programa. A argumentacdo parte da problematizacdo em torno dos limites e alcances da pratica
avaliativa tém gerado investimentos na busca de novas ferramentas heuristicas. Embora tenha crescido
0 interesse sobre estratégias explicativas que valorizam a reflexdo sobre as premissas tedéricas dos
programas, ainda sdo poucos os estudos com este enfoque. A escolha metodolégica privilegiou artigos
e livros artigos e livros que se destacaram no ambito da literatura com esse enfoque, seja por inaugurar
novas abordagens, seja por problematizar os conceitos centrais e seu uso em pesquisas e estudos. O
didlogo entre autores em torno dos conceitos apoia a formulacao de novas hipoteses sobre a natureza
das iniciativas analisadas e dos seus multiplos efeitos. Conclui-se que a principal contribui¢do ao campo
refere-se a integracdo entre a perspectiva realista e a abordagem da theory-driven evaluation permite
avangos na compreensado do desenho, da dindmica de implementacdo e dos resultados de interven¢des
em cada contexto local.

Palavras-chave: Avaliagdo. Avaliacdo de programas de saude. Teoria.

Abstract

As a central problem, the conceptual and methodological relevance of evaluation guided by program theory
is discussed. The argument starts from the problematization around the limits and scope of evaluation
practice, which has generated investments in the search for new heuristic tools. Although interest in
explanatory strategies that value reflection on the theoretical premises of programs has grown, there
are still few studies with this focus. The methodological choice favored articles and books, articles and
books that stood out in the field of literature with this focus, either by inaugurating new approaches or
by problematizing central concepts and their use in research and studies. The dialogue between authors
around the concepts supports the formulation of new hypotheses about the nature of the initiatives
analyzed and their multiple effects. We conclude that the main contribution to the field refers to the
integration between the realistic perspective and the theory-driven evaluation approach, which allows
advances in understanding the design, implementation dynamics and results of interventions in each
local context.
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Avaliacao de politicas e programas baseada na teoria: reflexdes iniciais

Avaliar é um verbo utilizado para diferentes propoésitos e, no senso comum, esta ligado a
emissdo de algum julgamento ou atribuicdo de valor. Em diversos contextos académicos, o uso
do mesmo verbo é empregado em objetivos de trabalhos de conclusado de curso, dissertac¢des,
teses, e artigos cientificos. O uso do verbo, em estudos académicos, ndo necessariamente
suscita o debate acerca das teorias mobilizadas em pesquisas cientificas. Em geral, o método
em si se torna mais relevante do que as teorias acionadas no @mbito da avaliagdo pretendida
uma vez que esse adquire centralidade para a compreensao dos resultados alcangados.

Contudo, uma outra maneira de compreender os estudos e pesquisas avaliativos refere-se
ao didlogo das teorias sobre avaliagdo mobilizadas e o debate intrinseco a estas. No caso da
salde coletiva, entendida com uma area ainda recente de estudos, brasileira, interdisciplinar
e que reline multiplas abordagens (Hortale et al., 2010; Canesqui, 2010) uma contribui¢do
relevante advém da ‘avaliacdo orientada pela teoria’ (theory-driven evaluation) ou em sua
versao mais recente acrescida da palavra ‘science’ (program theory-driven evaluation science),
conforme indicado por Leeuw & Donaldson (2015) e cuja distincdo pode ser aprofundada
em Santos et al. (2023).

A versdo do termo original em inglés para o portugués (theory-driven evaluation ou program
theory evaluation) nos permite diferentes possibilidades, tais como: avaliacdo ‘baseada’ ou
‘guiada’ ou ‘orientada’ pela teoria. No presente Artigo de Opinido optamos por ‘avaliagdo de
politicas e programas orientada pela teoria’ ou ‘avaliacdo baseada na teoria’ como termos
equivalentes, sabendo que se trata de uma abordagem de avaliagdo cuja énfase recai sobre a
teoria do programa ou politica publica. A abordagem permite, ainda, a avaliacdo de iniciativas
publicas multiestratégicas.

Embora o tema da avaliagdo seja transversal as distintas areas do conhecimento e disciplinas,
diferentes tradi¢des foram construidas, sdo colocadas em pratica, geram acimulo de
conhecimento e debate expressos em revistas especializadas. Contudo, no Brasil e no campo
da saude coletiva estudos orientados por essa perspectiva podem ser ampliados, ainda que
se reconheca que essa nomenclatura abriga diferentes abordagens que se complementam,
como a avalia¢do realista (Pawson & Tilley, 1997) e as teorias da mudanca (Weiss, 1998),
compreendidas como formas de avaliagdo de programa baseada na teoria. Ambas as
abordagens buscam suprir limites e fragilidades presentes nos modelos experimental e
construtivista utilizados no campo da avaliacdo de politicas e programas. As principais
distincdes e pontos de afastamento entre essas abordagens podem ser examinadas no livro
de Pawson e Tilley e em artigo de Blamey & Mackenzie (2007).

A avaliagdo baseada na teoria lida com uma dimensdo central que é a compreensdo
do programa como ‘teoria encarnada’. Conforme Leeuw & Donaldson (2015), ha uma
fragmentacao no entendimento dos principios e premissas teodricas dos programas no ambito
dos estudos em avaliacdo, segundo analise empreendida pelos autores com base no periédico
Evaluation, a partir de 2000.

E possivel afirmar que esta fragmentac&o extrapola os estudos em avaliacdo e se intersecta
com o a proépria Sociologia. Este é um aspecto relevante considerando o dialogo entre as
Ciéncias Sociais e os estudos em avalia¢do e a interdisciplinaridade constituinte do campo
da Saude Coletiva. Caillé & Vandenberghe (2021) destacam quatro fragmenta¢des na e da
Sociologia, duas internas e duas externas. As duas primeiras dizem respeito a fragmenta¢do
entre ensinar/pesquisar; teoria/métodos; conceitos/técnicas; abstracdes/operacionaliza¢des,
‘campo’/'dados’ e aos conflitos entre escolas. As duas externas referem-se as perspectivas
tedricas que ndo dialogam com a sociologia como tal (por exemplo, os Estudos Culturais) e
as ciéncias sociais e a filosofias moral e politica.

Para além das nuances entre as abordagens usadas em avaliagdo (e que ndo cabe aqui
aprofundar), uma distin¢do importante foi feita por Leeuw & Donaldson (2015). Para os autores
a énfase atribuida a teoria - do programa, no caso - € significativa e sublinha a relevancia das
questdes em avaliagdo e seu desenho. Ja a énfase na “avaliagdo cientifica” seria para destacar
a confluéncia da teoria da avaliacdo, da teoria do programa e da teoria em ciéncias sociais
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as quais constituem uma abordagem distintiva para a avaliagdo. Acrescentam os autores:
‘(...) theory-driven evaluation science invites evaluation scholars and practitioners to think about
the value of using theory to improve a wide range of evaluation activities across the domain of
policy, program, project, organizational, community, systems evaluation and the like’ (Leeuw &
Donaldson, 2015, p. 477).

Mesmo que inseridas na tradicdo da avaliacdo orientada na teoria, Potvin & Bisset (2014)
argumentam que a avaliacao requer competéncias metodolégicas e técnicas para condug¢do de
investiga¢des sistematicas. Contudo as autoras advogam a ‘avaliagdo como uma pratica’, isto &,
mais do que ‘bons e rigorosos cientistas’ 0s mesmos se inserem na producao de conhecimento
e ndo fora dela, dai a importancia das fundamentagdes teleolégicas, epistemolégicas e
ontoldgicas. Para as autoras, estas fundamentagdes estdo interligadas a pratica e acrescentam
a esta a dimensdo metodologica. A primeira dimensado da pratica tem sua fundamentac¢do
teleoldgica que, aqui, podemos sintetizar: qual o proposito da avaliagao?

Adimensao ontolégica é, ainda hoje, a menos estudada (e a mais importante, do nosso ponto
de vista), qual seja, qual a realidade ontolédgica dos programas e politicas que sdo objetos da
avaliagdo? Poderiamos acrescentar que esta dimensao da pratica requer incorporar ndo so
ainterpretacdo da populagao como beneficiaria mas especialmente sua agéncia (capacidade
de escolha e tomada de decisdo) frente as a¢des governamentais e processos sociais em
suas perspectivas objetivas, subjetivas e intersubjetivas. Na dimensao epistemologica € dada
atencdo, pelas autoras, ao status do avaliador em relagdo ao programa. O préprio avaliador (ou
pesquisador) é um agente ativo da avaliacdo e, portanto: “tanto o programa quanto a avaliacao
influenciam um ao outro” (Potvin & Bisset, 2014, p. 155). A quarta dimensdo da préatica (a
metodologica) ultrapassa a produc¢do de conhecimento cientifico, isto &, diz respeito a analise
da possibilidade de avaliacdo a qual define a pergunta, o projeto e o uso do conhecimento.

Para Weiss (1998) as teorias que orientam 0s programas nao sao necessariamente corretas
Ou consensuais, ao contrario, podem revelar ambiguidades e contradi¢des em torno da visdo
dos problemas a serem enfrentados. No desenho avaliativo do programa, porém, o estudo
das premissas teéricas do programa deve ser privilegiado. Além disso, para a autora é preciso
compreender o processo de traduc¢do dos objetivos em atividades na dindmica operacional
da intervenc¢do. No processo de avaliagdo, esta combinagdo entre teoria do programa e teoria
de implementagdo além de expressar de maneira mais densa o alvo de mudanga contribui
para indicar os caminhos para a coleta de dados e informacg&es relevantes a fim de construir
benchmarks e estratégias para a analise de resultados.

Cabe destacar entre as principais contribui¢des para a avaliagdo de iniciativas publicas no
campo da saude coletiva a ideia central de Weiss (1997, 1988) e Pawson & Tilley (1997) de que
programas sdo ‘teorias encarnadas’ e a avaliacdo é um ‘teste da teoria’. Para testar a teoria dos
programas é preciso descrevé-la, identificar através de quais mecanismos essa teoria opera
ou pretende operar e verificar como esses mecanismos estao sendo desencadeados em cada
contexto. Sera preciso fazer comparagdes entre programas e também entre contextos a fim
de entender cada configuragao ‘contexto/mecanismo/resultado’. Com isso é possivel produzir
conhecimento sobre o que funciona, para quem e em quais circunstancias.

Com certeza, nem toda avaliagdo sera conduzida segundo as perspectivas e abordagens da
avaliacdo de programa baseada na teoria, e para as quais os autores que se filiam a esta
tradicdo desenvolveram um conjunto de conceitos e estratégias metodolégicas. Alguns vém
sendo objeto de analise que por sua vez circunscreve modos de compreensdo da pesquisa
avaliativa. Como por exemplo: theory-driven (Coryn et al., 2011); teoria (Leeuw & Donaldson,
2015); mecanismo (Astbury & Leeuw, 2010; Lacouture et al., 2015), contexto (Nielsen et al.,
2022; Greenhalgh & Manzano, 2022) e teoria do programa e teoria da implementacao (Scheirer,
1987). Vale destacar também a concepcdo da pesquisa avaliativa como um tipo de construgao
de teorias de médio alcance, como proposto por Pawson (2017) com base na sociologia de
Merton (1910/2003). Sob esse aspecto, as teorias dos programas podem ser vistas como
teorias sociologicas de médio alcance.

Como aponta Ligia de Salazar (2009), para além de estabelecer associa¢des plausiveis entre
intervencgdo e resultados a avaliagdo é um processo de aprendizagem e serve para aprimorar
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a teoria dos programas. A avaliacdo, portanto, ndo deve se esgotar em um informe mas
apoiar a formulagdo de novas hipéteses sobre os fendmenos sociais e as oportunidades de
intervencdo para a mudanga.

Observando as mudancas recentes no perfil das a¢des publicas de salde e na sociedade
brasileira, cabe voltar a atencdo para andlise e avaliacdo de politicas a partir das contribui¢cdes
de autores preocupados em desenvolver abordagens capazes de identificar e superar os
limites das estratégias tradicionais. Avancos consistentes podem ser percebidos através da
experiéncia acumulada na avaliacdo de programa baseada em teoria, na problematizacdo dos
processos de causagdo e na analise sobre as influéncias dos contextos de implementagao.

Considerando que a realidade ontolégica dos programas é feita de acdes e interacdes, Potvin &
Bisset (2014) chamam atencdo para esta dimensdo e as multiplas possibilidades de mudancgas:
“F 0 que é feito pelos vdrios atores do programa, tanto os humanos quanto os néo humanos, (...)
que contribui para transformar o contexto na dire¢éo esperada pelos que iniciaram o programa”
(Potvin & Bisset, 2014, p. 164). Todas as a¢des do programa, para as autoras, envolvem duas
realidades interativas, uma tangivel e objetiva e outra simbodlica.

No campo da saude coletiva, incluindo-se ai as iniciativas de avaliagdo, cabe examinar os
programas em suas teorias e a perspectiva da mudanca pretendida, articulando ambas
realidades. A interacdo é complexa, especialmente no caso de programas e politicas publicas
de saude que por si ja articulam diferentes settings, recursos e atores, dimensdes objetivas e
subjetivas num cenario de disputas narrativas sobre a ciéncia, a ética e a politica.

Conclui-se, portanto, que dada a complexidade do campo da Saude Coletiva a avaliagdo
baseada na teoria contribui ndo sé para o entendimento sobre mudancas e impactos
alcancados mas principalmente para avangar no desenho de novas interven¢des e produgdo
de conhecimento sobre a natureza das praticas, os desafios presentes nos contextos de
implementacdo e os possiveis efeitos pretendidos e ndo pretendidos.
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