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APRESENTACAO

Lan¢amos este conjunto de textos em torno da tematica da avaliacao
em saide, congregando diferentes autores, enfoques e pontos de vista,
espelhando assim o que o campo da avaliacdo deveria sempre garantir: a
diversidade, a interdisciplinaridade e a multiplicidade de perspectivas.
Igualmente nos alegra saber que aumenta a cada dia o numero de colegas
dispostos a encarar os desafios inerentes a avaliacdo de programas e ser-
vicos em satide no Brasil, como atesta o pronto atendimento dos autores
aqui presentes ao convite que lhes apresentamos.

Sao muitos os desafios no campo da avalia¢do, requerendo especial
empenho por parte dos interessados, sobretudo se lembrarmos que avaliar
é ir a campo verificar o que ocorreu com os nossos ideais, ideias e preten-
sdes — o que exigirda um misto de abertura, humildade e coragem, ja que
o encontro entre o planejado e o efetivamente realizado traz sempre a
marca do inusitado.

Além disso, o desenvolvimento tedrico e epistemoldgico da avaliagao
e sua efetiva pratica nos programas e servigos sdo relativamente recentes
em nosso pais, por varias razoes, conferindo ainda aqueles que se dedicam
ao tema uma aura de pioneirismo e uma missido de desbravadores.

Desse modo, a coragem requerida ndo é mesmo pequena: ha que se
superar nossa tradi¢do em negligenciarmos o acompanhamento rigoroso
e sistematico de programas e servicos em saude, cujas fitas de inauguracao
h4 muito foram cortadas e, além disso, nos lancarmos a tarefa contando
com um referencial tedrico e experiéncias praticas ainda em desenvolvi-
mento entre nos.



Desafios da avaliagdo de programas e servicos em satide

Mas tudo isso sé vem conferir 4nimo a empreitada. Afinal, temos um
sistema publico de saude suficientemente consolidado para ser avaliado
e, por outro lado, jovem e flexivel o bastante para ser moldado com base
em distintas fontes, dentre as quais incluimos a avaliagdo de programas e
servigos. Com isso, queremos ressaltar a importancia do Sistema Unico de
Saude ao desenvolvimento do campo da avalia¢do no Brasil, uma vez que
seu advento, que se configura como o maior projeto social de nosso pais,
demandou e justificou o desenvolvimento do tema tratado neste livro.

Nessa dire¢do, podemos afirmar também que o fato de a avaliagao
constituir um campo novo (ou talvez por isso mesmo) nao impede que ele
seja atravessado e impulsionado por novas tendéncias, algumas das quais
pretendemos considerar ao longo dos textos aqui presentes.

O presente livro compde-se de duas partes. Na primeira, reunimos textos
que apresentam pontos de vistas tedricos, revises e recriagoes metodologicas.
Na segunda, a maior parte dos textos trata de experiéncias concretas de
avaliacdo e reflexdes sobre a tarefa de avaliar em saude.

A pronta adesdo dos autores aqui reunidos confirma nossa suposicao
inicial, a de estarmos perante um campo prolifico e fecundo. Destaca-se
também a conhecida criatividade brasileira, capacidade antropofagica de
inventar coisas novas a partir de tradi¢des e criagdes estrangeiras. A todos
os autores aqui reunidos, nosso agradecimento pela disposi¢ao e confian-
¢a em apoiar essa edigdo.

Rosana Onocko Campos

Juarez Pereira Furtado
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PREFACIO
A politica publica de saude e a avalia¢do no Brasil

A avaliagao de politicas publicas, no Brasil, estd muito mais enraizada na
area da educacdo do que na saude.

Em educagdo, algumas metodologias avaliativas tém sido apontadas
como capazes de orientar a politica publica. Em uma primeira impressao,
poderiamos supor que a saude teria muito que imitar de sua irma. Pare-
ce-me, entretanto, que o Sistema Unico de Saude e as politicas publicas
em saude tém todo um caminho a percorrer. Além das diferengas entre
esses dois campos, ha necessidade de se criticar o modo como a avaliagao
se tem imiscuido com a construgédo e a gestao de politicas de educagéo.
Tomemos dois exemplos contemporaneos. No ensino médio, o Enem
(Exame Nacional do Ensino Médio) transformou-se em um critério
quase inconteste para classificar diversas escolas segundo o mérito. Essa
metodologia tem grande divulgacdo e é de aceitagdo quase total, poucas
vozes apontando limites em seu julgamento. Observe-se que se trata de
uma forma primitiva para avaliar o desempenho pedagdgico das insti-
tui¢des de ensino, ja que emite um parecer sobre a qualidade do trabalho
pedagogico com base apenas em testes avaliativos (provas de conheci-
mento) aplicados, individualmente, a parte significativa dos alunos usua-
rios do sistema. Algo definido por Guba e Lincoln como uma avaliagdo
de primeira geracgdo. Uteis, porém com uma série de limitacdes em seus
resultados, que o desenvolvimento posterior de outras metodologias
avaliativas (de segunda, terceira e quarta geragdes) tém procurado com-
plementar. No ambito universitdrio, o sistema Capes funciona com base
na avaliacdo de desempenho dos véarios programas de pds-graduagio e,
conforme o escore, os programas sdo premiados ou castigados. Note-se
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que esse sistema aplica notas segundo indicadores quantitativos, supos-
tamente capazes de apontar o desempenho de cada ser avaliado. Caberia
a cada programa, de modo auténomo, realizar a gestao para adequar-se
aos objetivos pretendidos. Os indicadores avaliativos (em geral, quanti-
tativos) deveriam refletir a esséncia — a qualidade — dos objetivos
académicos perseguidos.

Em alguma medida, essas perspectivas fazem “espelho” da racionalidade
do mercado, em que o julgamento do produto é realizado pelos consumido-
res que, ao ndo adquirirem determinado bem ou servigo, obrigariam, por
um sistema de retroalimentagdo, a que os produtores revisassem seu pro-
duto e seus métodos de producio.

Considero que essa postura politica e metodologica incorre em uma
simplificagdo da complexidade de fatores envolvidos na constituigdo e no
funcionamento das politicas publicas. Observe-se que néo se trata apenas
de um equivoco académico que a ilustracao de politicos e de gestores
poderia evitar.

A utilizagdo da avaliacdo em politicas publicas, com a fung¢do de apro-
xima-las da légica e da racionalidade do mercado, é uma escolha delibera-
da, iluminada por uma concepg¢ao de mundo, que vé na competi¢do perma-
nente entre os atores sociais, pessoas e organizagoes, julgados segundo a
competéncia e 0 mérito, uma forma de construir-se qualidade e eficiéncia.

Pois bem, a coletanea Os desafios da avaliagio de programas e servigos
em satide: novas tendéncias e questoes emergentes, organizada por Rosana
Onocko Campos e Juarez Pereira Furtado, parte desses impasses e das li-
mitagdes de uma avaliagdo de “primeira gera¢ao” ao ser usada como unico
ou principal instrumento para criar, reformar ou “desconstruir” progra-
mas ou politicas publicas.

Dezenas de pesquisadores, originarios de varias regides e com diferen-
tes inser¢des institucionais, elaboraram 12 capitulos com reflexdes tedrico-
metodoldgicas e ainda trouxeram relatos e analises sobre a aplica¢do pra-
tica das redes conceituais sugeridas para novas modalidades de avaliacao
que, de fato, logrem desvendar o modo de funcionamento das politicas
publicas, considerando a esséncia desse conceito, ou seja, acdes coletivas
voltadas para a constru¢do do bem-estar social e individual, apesar das
distintas capacidades de sobrevivéncia dos seres humanos, das institui¢des
e das sociedades.
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Prefdcio

Este livro se encontra dividido em duas partes. A primeira parte cuida
da “Consolidagao de um arcabougco teérico-metodoldgico para avaliagdo
em saude’, e nesses capitulos os autores apresentam e desenvolvem consi-
deragdes a partir da constata¢ao de que toda avaliagdo “estabelece julga-
mento de valor” e de que o reconhecimento desse ponto de partida tem
criado “grande diversidade de concepgoes e de estratégias no campo da
avaliacdo”, produzindo-se “tantas teorias quanto pesquisadores”. Apesar do
suposto relativismo inécuo a que esse estado de coisas poderia levar, os
autores trabalham novas formas para constru¢ao de “consensos” e de “sin-
teses” sobre as varias etapas de um processo avaliativo, desde a construgao
de indicadores para julgamento de valores até a prdopria construgao de
narrativas interpretativas sobre o processo avaliativo. Centralmente, os
autores sugerem e operam com formas de avaliagdo “inclusivas e partici-
pativas” A avaliacdo como parte do discurso e da politica, e ndo como
ultima palavra sobre um programa, modelo de atengdo ou qualidade de
um servico.

“Avaliagao de politicas, programas e servicos: desafios e inovagdes” é a
segunda parte do livro, em que processos concretos sao relatados e ana-
lisados. Observe-se que essa reflexdo concreta sobre programas da Aids,
saude mental, formag¢do em saude, analise de sistemas de saude etc. en-
frenta o desafio de avaliar politicas, modelos e programas, reconhecendo
a multiplicidade de interesses e de valores envolvidos com as praticas
de saude.

A Editora da Unicamp, ao publicar este titulo, presta inestimavel ser-
vi¢o a construgdo do bem-estar no Brasil. Durante os ultimos 30 anos,
divulgou-se um discurso que negava a importancia de politicas publicas,
e com isso se perdeu um tempo precioso e muito da cultura necessaria a
constru¢do de uma nova “governomentalidade” que consiga sistemas de
cogestao entre Estado, trabalhadores e sociedade civil. Este livro indica a
aurora de uma nova época, pois se autoriza a pensar novas politicas pu-
blicas, novas formas para manejar o interesse coletivo, valendo-se do Es-
tado e de institui¢des publicas, considerando, em larga medida e de mul-
tiplas maneiras, o interesse e os valores publicos.

Gastao Wagner de Sousa Campos
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PARTE 1

Consolidacao de um arcabouco
tedrico-metodoldgico
para avaliacdo em saude






A AVALIACAO DA AVALIAGAO

Juarez Pereira Furtado

Héléne Laperriére

E comum ouvirmos incitagdes a que “provemos do préprio veneno’, como
recomenda esse dito popular em relac¢do a iniciativas que julgamos boas...
para os outros. Ou, de outra maneira, podemo-nos referir a passagem
biblica “Médico, cura-te a ti mesmo” (Lc 4, 23), para iniciarmos uma dis-
cussdo que tem como eixo a aplicagdo da avaliagdo sobre si propria.

A avaliagao da avaliagdo nao ¢ um simples jogo de palavras ou uma in-
dagacdo sobre quem avalia a avaliagdo. Muito mais que isso, trata-se de avaliar
os diversos componentes de um processo avaliativo e os proprios avaliadores,
configurando o que se convencionou chamar de meta-avaliagao.

Difere da meta-andlise na medida em que esta se caracteriza pela in-
tencdo em analisar e combinar — utilizando-se da estatistica — estudos
independentes realizados sobre um mesmo tema. Dessa forma, a meta-
analise objetiva extrair informagdes adicionais por meio da articulagdo de
resultados de diferentes trabalhos sobre os quais se aplicam uma ou mais
técnicas estatisticas. Tal processo permite sintetizar conclusdes de varios
estudos ou extrair uma nova concluséo.

Por sua vez, a meta-avaliagdo se caracteriza por ter a avaliagdo como ob-
jeto de interesse. E de natureza qualitativa (Hedler e Gibram, 2009) e
pretende estabelecer um julgamento de valor, com critérios estabelecidos,
com base em informagdes existentes ou construidas sobre uma determi-
nada avalia¢ao (em curso ou ja realizada) para subsidiar eventuais tomadas
de decisao. Veja que temos ai os componentes essenciais da avaliagdo — in-
formagdo, estabelecimento de critérios, julgamento e tomada de decisao —
aplicados sobre a avaliagdo.
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E possivel que o continuo e crescente interesse pela avaliagio da ava-
liagdo traduza certa humildade do campo diante de sua relativamente
breve histéria e reflita a busca pelo rigor cientifico e ético das agdes ava-
liativas. Embora continuo e crescente (Hartz, Felisberto e Silva, 2008), a
insercao da meta-avaliagdo nas agendas nacional e internacional ndo é
garantia de sua efetiva utilizacao nem de que venha, de fato, qualificar os
processos avaliativos. Tudo dependera de como e sob quais paradigmas
irdo operar as categorias que se propdem a avaliar as avaliagoes.

No transcorrer deste capitulo, pretendemos discutir algumas possibi-
lidades que a meta-avaliacdo podera trazer ao campo da avalia¢do, tais
como fomentar a intera¢do entre a producio teorica e a pratica no campo,
auxiliar no balizamento de métodos e estratégias em uma drea marcada
por interesses politicos e pela profusao de possibilidades metodolégicas e
promover o rigor ético e cientifico das praticas avaliativas. Concluiremos
nosso texto discutindo algumas questdes historicas e politicas envolvendo
a avaliacdo e a meta-avaliacdo de programas e servicos, apresentando
criticas as pretensdes universalistas e igualitarias presentes em alguns
posicionamentos.

Finalizando esta breve introdugao, caberia também um alerta: quando
exortado a curar-se a si proprio, o Filho de Deus responde que “nenhum
profeta é bem recebido em sua patria” (Lc 4, 24). Nossa restrita experién-
cia em campo, no que tange a meta-avaliagao, nos permitiu perceber certo
desconforto dos avaliadores diante da possibilidade de serem avaliados.
Talvez caiba iniciar nosso percurso pelas discussdes presentes neste texto
indagando se, de fato, a avaliagdo serd mesmo bem recebida entre os seus
pares e sobre possiveis estratégias a serem desenvolvidas para aumentar a
permeabilidade dos avaliadores a essa iniciativa.

Superando a crise: a meta-avalia¢do como meio de aproximar
teoria e prdtica

No Brasil, a avaliagdo desperta crescente interesse a partir dos anos 1990,
quando a amplia¢ao do numero de iniciativas ligadas as politicas publicas
sociais aumenta (Hartz, 1997), no contexto da Constituicao de 1988, que
amplia os direitos civis dos cidadios brasileiros. O Sistema Unico de Sau-
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de (SUS), nesse bojo, vem ampliar a importancia econémica e politica de
servicos e programas do setor saude. Configurando-se como o grande
projeto social de nosso pais, as agdes do SUS tornam-se alvo de questio-
namentos sobre sua eficiéncia, eficacia e efetividade, estimulando o surgi-
mento de demandas por avaliagdes sistematicas (Figueiredo e Tanaka,
1996).

O chamado terceiro setor também se destaca no que tange a avaliagao
no Brasil. Pela iniciativa de varias Organiza¢des Nao Governamentais
(ONGs), tém sido traduzidos e publicados textos importantes da area e
oferecidos cursos sobre o tema, além da efetiva utilizacao da avaliacao em
projetos conduzidos por essas organizagdes, impelidos pela exigéncia dos
financiadores (sejam instituigdes ou cidadaos individualmente).

A despeito do crescente interesse pela tematica da avaliagdo, sobretudo
no interior das universidades e do terceiro setor, o Brasil tem ainda muito
a caminhar para o estabelecimento da avaliagdo como pratica incorporada
na gestdo de iniciativas publicas e como forma de prestar contas a socie-
dade dos recursos investidos na area social. Ainda prevalece a énfase nos
langamentos ou antncios de projetos, em detrimento do arduo trabalho
de analisar criticamente os desdobramentos praticos dos programas e
servicos cujas fitas de inauguragao foram cortadas ha muito (Furtado,
2006a).

A falta de uma cultura avaliativa local vem somar-se o fato de a avalia-
¢do como campo conceitual e de trabalho ainda carecer de contornos mais
definidos, tanto aqui quanto em outros paises. O papel do avaliador com-
porta varias indefini¢cdes, conceitos da drea sdo utilizados de maneiras
distintas ou mesmo divergentes, além de que novos conceitos sdo criados
com frequéncia, redundando em grande diversidade terminoldgica, iden-
tificada ha tempo (Silva e Formigli, 1994), que parece perdurar aqui (Furta-
do, 2006) e em outros paises (Dubois e Marceau, 2005). Ja se afirmou, in-
clusive, haver tantos tipos de avaliacdo quanto de avaliadores (Alkin, 2004;
Patton, 1982).

Essa grande diversidade de concepgdes e estratégias no campo da ava-
liagao suscita esfor¢os visando a dotar o campo de alguma ordem, ge-
ralmente se langando méo da elaborac¢do de inimeras formas de classifi-
cagdbes — 0 que, ao contrario do pretendido, s6 fazem acrescentar mais
corredores ao labirinto.
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Se adotado o referencial epistemoldgico de Kuhn (1987), essa diversi-
dade de nomenclatura e significados indicaria um estado pré-paradigma-
tico no campo da pesquisa avaliativa. Tal estdgio se caracterizaria pela
existéncia de tantas teorias quanto pesquisadores.

Em um artigo muito oportuno sobre essa questdo, Dubois e Marceau
(2005) levantam hipoteses sobre a insercao da avaliagdo em um estado de
eterna revolugéo cientifica. Para eles, tal situacao se deveria a um profun-
do distanciamento entre os niveis tedrico e pratico no campo da avaliagao,
condicionando uma situa¢ao na qual a reflexdo sistematica e as ideias dali
originadas nao seriam confrontadas com o mundo das praticas e, por
outro lado, a pratica avaliativa ndo se serviria das reflexdes que se vém
acumulando no campo tedrico. Assim, pesquisadores situados em torno
de questoes epistemologicas da avaliagao ndo desenvolveriam suas ideias
nas realidades do campo e, por sua vez, os avaliadores em campo prescin-
diriam do debate, da apropriagdo e da utilizacao de reflexdes produzidas
pelos tedricos.

Nesse contexto, consideramos que a meta-avaliagdo teria especial per-
tinéncia ao levantar questoes sobre o que realmente esta ocorrendo ou
ocorreu com a avaliagdo inicialmente pretendida, se gerou resultados dig-
nos de utilizagdo e se lancou méo de principios e padrdes estabelecidos
(Patton, 1997), aumentando o trinsito entre a¢do e reflexdo. Para Patton
(1997), a meta-avaliacdo proveria informagoes sobre as limitagdes e po-
tencialidades da avaliagdo realizada, aumentando sua credibilidade e per-
mitindo aos grupos de interesse julgarem e contextualizarem os resultados
obtidos.

Nesse sentido, consideramos justamente o desenvolvimento de “avalia-
¢oes da avaliagdo” — expressdo criada por Orata nos anos 1940 (cf. Cook
e Gruder, 1978) — uma forma de potencializar a convergéncia entre pra-
tica e teoria, propiciando um modo eficaz de contribuir para a superagao
dessa crise epistemoldgica, uma vez que o campo e os componentes da
realidade poderiam gerar questdes cuja consideragdo e processamento por
meio de meta-avaliagdes promoveriam sobremaneira o avan¢o do campo
da avaliagdo em todos os niveis. Alids, nao devemos esquecer-nos de que
o surgimento da meta-avaliagdo (termo introduzido em 1969 por Michael
Scriven) é tributdrio da preocupagdo em justamente qualificar os processos
avaliativos em todos os seus componentes, uma vez que avaliagdes mal-
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