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Abstract This article poses questions imperative
for the use of principles and standards of evalua-
tion allowing for pointing out directives for meta-
evaluation on the example of the Baseline Studies
(BLS) of PROESE. These questions are important
in countries like Brazil, where a National Evalua-
tion Policy is still in its beginning, and where one
observes absence of legal devices, directives or pa-
rameters clearly seeking to ensure the quality,
credibility and recognition of the practice of eval-
uation. We present a brief review of the literature
about principles and norms constituting the bases
for the general directives formulated for a forma-
tive metaevaluation of the baseline studies, ori-
ented by the four international standards for eval-
uation of social policies — utility, feasibility, pro-
priety and accuracy. The same standards were used
for guiding the design of studies for evaluating
health promotion and protection programs, to-
gether with specificity standards defined by a mixed
consensus technique based on the prescriptions of
the Terms of Reference of the BLS. The main in-
terest rests in encouraging a broad use of these
evaluation tools in the field of health, as a crucial
point for its improvement and the development of
the Unified Health System.

Key words Metaevaluation, Health programs,
Institutionalization of evaluation

Resumo Este artigo apresenta questdes impera-
tivas para o uso de principios e padroes em ava-
liagdo, permitindo destacar diretrizes para estu-
dos de metaavaliagao, tendo como exemplo os Es-
tudos de Linha de Base (ELB) do Projeto de Expan-
sdo e Consolidagdo do Satide da Familia (Proesf).
Essas questdes sdo importantes em paises em que
a Politica Nacional de Avaliagio ainda é inci-
piente, como é o caso do Brasil, onde se observa a
auséncia de dispositivos legais, diretrizes, ou pa-
rdmetros que busquem claramente garantir a qua-
lidade, credibilidade e reconhecimento da prdtica
da avaliagdo. Apresenta-se uma breve revisdo da
literatura sobre principios e normas que funda-
mentam as diretrizes gerais formuladas para uma
metaavaliagao formativa dos estudos de linha de
base, orientada pela aplicagdo dos quatro padroes
internacionais para avaliagao das politicas so-
ciais: utilidade, exeqiiibilidade, propriedade e
precisdo, que tém igualmente servido de guia pa-
ra o desenho dos estudos de avaliagdo de progra-
mas de promogio e protegio a satide, aos quais se
associam padroes de especificidade definidos por
uma técnica de consenso mista baseada nas pres-
crigoes do Termo de Referéncia dos ELB. O prin-
cipal interesse é incentivar o amplo uso dessas fer-
ramentas na avaliagdo em saiide como um ponto
crucial para aperfeicoamento e desenvolvimento
do SUS.

Palavras-chave Metaavaliagdo, Programas de
Satide, Institucionalizagdo da avaliagao
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Este artigo coloca em destaque questdes impe-
rativas, éticas e profissionais que justificam a
necessidade do uso de principios e padroes em
avaliac¢ao, permitindo nos posicionar em rela-
¢d0 a algumas diretrizes para os estudos de me-
taavaliacao dos programas de satde, tomando
como exemplo o termo de referéncia elaborado
para os Estudos de Linha de Base do Proesf!.
Tais balizamentos nos parecem particularmen-
te importantes nos paises em que a Politica Na-
cional de Avaliagao ainda estd em estdgio inci-
piente, como é o caso do Brasil.

Apesar de os padrdes avaliativos constitui-
rem a base da metaavalia¢do, incluimos a ques-
tdo dos “principios e diretrizes”, considerando
que desempenham papéis coadjuvantes ou si-
milares na institucionaliza¢ao da avaliagdao em
alguns paises, sobretudo na Comunidade Eu-
ropéia2. Embora o sentido destas palavras pos-
sa ser intercambidvel e/ou subentendido na ex-
pressdo portuguesa pardmetros, concordamos
com Picciotto3 que tais expressdes possam ter
significado distinto: principio é uma proposi-
¢ao geralmente percebida como um anseio ou
uma meta a ser alcancada, que serve de funda-
mento ou convic¢do para determinadas agdes;
padrao é o termo preferido para normas obri-
gatorias, ou algo que serve como exemplo reco-
nhecido, no qual a¢des sao julgadas ou acom-
panhadas, conformando mecanismos de certi-
ficagdo; e diretrizes sdo freqiientemente enun-
ciadas como regra geral ou recomendagdes.

Se a demanda dos governos pela avaliagdo
de programas em paises como Estados Unidos,
Canada e Inglaterra vem de vérias décadas, a
propensdo em adotar a gestdo por resultados,
como pratica corrente, influencia mundialmen-
te o crescimento significativo do interesse pela
avaliacdo, ainda que apresente uma diversidade
de abordagens no seu controle de qualidade.
Assim, nas sociedades nacionais e governos, é
sintomdtico o interesse crescente direcionado a
avaliagao de programas, com a formulagao de
dispositivos legais, diretrizes politicas, princi-
pios, regras de deontologia ou pardmetros es-
pecificos que buscam claramente balizar a pra-
tica da avalia¢do. Para Marceau4, parece tratar-
se de uma resposta 8 demanda amplamente di-
fundida da pratica da avaliacao, garantindo
credibilidade ao seu reconhecimento.

Para Picciotto3, a génese de padrdes nacio-
nais de avalia¢do, da mesma maneira que na
auditoria ou contabilidade, faz parte do con-
texto social da profissdo. Historicamente, é no
setor educacional dos Estados Unidos que os

pardmetros de avaliacao de programas publi-
cos tém origem, através do Joint Committee on
Standards for Educational Evaluation (JCEE).
A primeira versdo data de 1981 e uma reedigao
completa, em vigor desde 1994, vem sendo apli-
cada ao conjunto de politicas e programas so-
ciais, inclusive aos programas de sadde 5.

Muitas associagdes profissionais america-
nas e canadenses aderem a esses parametros
que, entre outros, inspiraram fortemente a So-
ciedade Suica de Avaliagdo, a Associagdo Afri-
cana e a Sociedade Alema de Avalia¢do. Quatro
grandes principios norteiam seus enunciados:
1) utilidade — atende as necessidades de infor-
magao dos usuarios;

2) exeqiiibilidade ou factibilidade — realista e
moderada nos custos, de modo a justificar a sua
realizagao;

3) propriedade — conduzida eticamente, com
respeito ao bem-estar dos envolvidos;

4) precisdo ou acurdcia — divulga e transmite in-
formagoes sobre o valor ou mérito dos progra-
mas avaliados com a devida validade.

Ainda que o JCEE constitua a referéncia pri-
mordial em matéria de pardmetros, a Socieda-
de Americana de Avaliagao (AEA) desenvolveu
durante as duas tltimas décadas seus proprios
principios-diretrizes para os avaliadores: 1) a
investigacao sistemdtica e rigorosa; 2) a com-
peténcia e, entre outras, a competéncia cultu-
ral; 3) a integridade/honestidade; 4) o respeito
as pessoas; e 5) a responsabilidade em relacao
ao interesse publico e coletivo, além do interes-
se das partes em questdo. Esta ultima conside-
ragdo foi registrada pela primeira vez como uma
diretriz formal4.

A Sociedade Canadense de Avaliagao (CES)
elaborou também diretrizes sobre ética que vi-
sam a competéncia, a integridade e a imputabi-
lidade dos avaliadores. Juntamente com os
quatro padroes de avaliagdo originais, essas di-
retrizes foram incorporadas, ampliadas e ope-
racionalizadas pelo Centro de Exceléncia em
Avaliagao do Secretariado do Tesouro federal
(similar ao nosso Tribunal de Contas da Unido),
atualmente disponiveis em relatérios recentes
de avaliacdao dos programas governamentaisé, 7.

A Sociedade Francesa de Avaliagdo empre-
endeu um processo regular de revisdo de pa-
drdes internacionais visando construir o mais
amplo consenso possivel entre seus membros.
Em 2003, aprovou sua Carta de Avalia¢ao das
Politicas e Programas Publicos, que consiste de
um predmbulo e seis principios, ou diretrizes:
pluralismo, independéncia, competéncia, res-



peito a integridade dos individuos, transparén-
cia e responsabilidade. Cada um destes princi-
pios é brevemente descrito em documento da
Societé Francaise de I’ Evaluation, que pode ser
consultado em seu sitio na internet 8.

Em contraste com a Sui¢a, Alemanha e Fran-
¢a, 0 Reino Unido tem uma tradi¢ao mais lon-
ga de avaliagdo e pertence ao grupo europeu de
paises que atingiram um nivel relativamente al-
to de institucionalizag¢do (inclusive com a cria-
¢do da United Kingdom Evaluation Society —
UKES, em 1994). Somente em 2003, porém, a
UKES apresentou um “guia de boas praticas”
(que inclui a auto-avaliagdo programitica) cu-
ja peculiaridade estd na distingdo de normas
dirigidas aos avaliadores, profissionais e parti-
cipantes. Os resultados de sua aplicagao, entre-
tanto, ainda nao sao conhecidos2.

Picciotto3, ao se referir as semelhancgas en-
tre as normas nacionais de avaliagao de sete pai-
ses (Australia e Nova Zelandia; Canadd, Fran-
¢a, Alemanha, Suica, Estados Unidos e Ingla-
terra), faz um alerta. Se, por um lado, todas se
referem a uma dupla audiéncia (organizagdes
que demandam, preparam, conduzem e usam
as avalia¢des, bem como individuos que se in-
teressam por elas ou que sdo por elas afetados),
é igualmente patente a assimetria entre o eleva-
do peso atribuido as responsabilidades dos ava-
liadores, comparando-as as obriga¢des que de-
veriam assumir gestores de programas, explici-
tado apenas pela Inglaterra.

Em resumo, nesta breve revisao de normas
e diretrizes nacionais de avaliacdo, gostariamos
de concordar com Widmer2, que afirma que, se
no conjunto, as distingdes certamente resultam
de processos culturais e participativos em cada
comunidade de avalia¢do, as semelhancas dos
principios acordados sugere que a area atingiu

um alto grau de profissionalismo.A compara-
¢a0 de padroes entre as comunidades na Unido
Européia, por exemplo, mostra que as seme-
lhangas sdo bem maiores do que as pequenas
diferengas de orientagdo (em nenhum caso os
documentos se mostram inconsistentes ou con-
traditdrios). Incentivar o mais amplo uso des-
sas ferramentas na prdtica da avaliagdo serd um
ponto crucial para seu aperfeicoamento e de-
senvolvimento futuro.

Diretrizes para a metaavaliacao
do Proesf

A multipla insergdo institucional da avalia¢ao
dos Estudos de Linha de Base (ELB/Proesf), em
se tratando de uma investiga¢cao demandada a
grupos de pesquisa de institui¢des académicas,
selecionados por edital internacional elabora-
do em comum acordo com financiadores inter-
nos e externos (Ministério da Saude e Banco
Mundial), reforga a necessidade de se assegurar
a qualidade e utilizagao do produto apresenta-
do. O marco teérico do Termo de Referéncia
(TR) proposto no edital (Figura 1) constitui
claramente um avango conceitual e um desafio
para os metaavaliadores ao incorporar, em seu
modelo, dimensdes analiticas inter-relaciona-
das a implantagdo e ao impacto do programa, a
organizacgio e integralidade do cuidado, ao de-
sempenho dos sistemas locais e ao contexto
politico. Além dessas caracteristicas, os ELB sao
tratados como estratégia fundamental para a
institucionalizagdo do monitoramento e da
avaliacdo municipal nas grandes cidades (mais
de 100 mil habitantes), enfatizando-se a articu-
lagdo e a indispensavel colaboracdo entre o ava-
liador, o gestor, a academia e os servigos no

Figura 1
Marco analitico causal.

Organizagao da Cuidado integral Desempenho dos Implantagdo e impacto
atencao sistemas de satude do Proesf
Préticas de gestdao Acolhimento Indicadores do Pacto
Praticas na oferta Vinculo da Atengao Bésica, PPI
de servigos R Qualidade < e outros relacionados ao [
Sustentabilidade Trabalho em equipe Componente 1 do Proesf
Inovagoes Percepgdo (usudrio
e profissional)
u u 4

Contexto politico-institucional: projeto de governo, capacidade de governo e governabilidade

Fonte: Brasil, MS22.

~
w
w

900T ‘8EL-€€L:(€) T ®ATI[OD) PNES R BIDUILD



736

Hartz, Z. M. A.

apoio as atividades de gestao e de formagédo de
avaliadores locais, através da participacdo, di-
fusdo e uso das investigagoes.

Se a complexidade da avaliagao da gestdao
descentralizada em satide, orientada pela aten-
¢do bdsica, tem se constituido em um objeto
privilegiado da literatura nacional em avalia-
¢d0, explorando diversos recortes e abordagens?,
0 mesmo nio se observa no 4mbito da metaa-
valiagaol0.

A metaavalia¢do — avaliacdo da avaliagdo —
pode ser conceituada operacionalmente como
um processo de descri¢do e julgamento de um
estudo ou qualquer procedimento de avalia¢io,
fundamentada em padrdes e critérios propos-
tos e validados pelas associagdes profissionais e
outros organismos auditores. Ela consiste, por-
tanto, na verificacao da coeréncia tedrica e pra-
tica da pesquisa com os padrdes internacionais
e/ou governamentais do controle de qualidade
das avaliagdes de politicas publicas!1. 12.

Como qualquer avalia¢ao de uma interven-
630, a metaavaliagao também deve ser introdu-
zida preferencialmente com a pesquisa avaliati-
va ainda em curso, de modo a poder contribuir
para o aperfeicoamento do préprio estudo (me-
taavaliacdo formativa) e ndo apenas como me-
taavaliacdo somativa, ao final da investigacao
do objeto de anilise, quando poderd agregar
maior credibilidade, mas ndo maior validade e
utilidade aos resultados apresentados. Assim,
tanto os avaliadores quanto os clientes se bene-
ficiam desta dupla aprecia¢io, favorecendo ain-
da o controle de vieses.

Se os padrdes originais de avaliagdo alcan-
¢aram um elevado consenso no conjunto das
Américas para os diferentes setores de politicas
sociais, inclusive no campo da saude e das in-
terven¢des comunitdrias!3, eles ndo devem ser
considerados uma receita no seu enunciado ou
aplicagdo e ser alvo de negociagdes e escolhas
ao serem adaptados pelo “metaavaliador”. Em
uma perspectiva internacional, a no¢ao da ne-
cessidade de “padroes abertos” estd sendo de-
senvolvida ndo s por causa das dificuldades
inerentes a transferéncia de parametros entre
diferentes culturas e contextos!4, mas também
das politicas e programas avaliados.

Nesse sentido, julgamos que o desenvolvi-
mento de padrdes relacionados ao adequado
tratamento da “especificidade das interven-
¢des” nas pesquisas avaliativas (specificity stan-
dards), como proposto no estudo exploratdrio
de metaavaliacdo das interven¢des comunité-
rias de promog¢ao da satide nas Américas!3, nos

parece uma pista promissora a ser explorada
em outras acdes setoriais.

Esta abordagem se inspirou em estudos de
metaavaliagdo de natureza formativa, propos-
tos pelas sociedades profissionais interessadas
em aumentar a qualidade e credibilidade dos
estudos de avaliagdo e que focalizam, em forma-
to agregado, um conjunto de relatérios e/ou pu-
blicagdes de um determinado campo de agaols.
Ela se constituiu, igualmente, pelo esforgo co-
laborativo dos metaavaliadores na constru¢ao
de um consenso (ainda que provisério) sobre
terminologia e defini¢des que se configuravam
como 4éreas criticas de aplicacdo para se verifi-
car o respeito a coeréncia tedrica dos princi-
pios da avaliagao em promogao da satdels.

Concordando com Stufflebeam!2 que o prin-
cipal desafio de uma metaavaliac¢do é verificar
até que ponto os estudos analisados respondem
aos pré-requisitos de uma adequada avalia¢ao
(mérito) e a necessidade de informagoes dos
interessados (valor), e considerando-se a ine-
xisténcia no Brasil de normas nacionais (asso-
ciativas ou governamentais), torna-se funda-
mental explicitar quais os principios que pare-
cem facilitar a construc¢ao e uso dos padroes de
qualidade para a metaavaliacdo dos ELB, a par-
tir das referéncias aqui apresentadas.

Inicialmente é preciso destacar o cardter for-

mativo dessa metaavalia¢do, levando em consi-
derac¢do a nao completude peculiar aos estudos
de “linha de base”, e nosso interesse em qualifi-
car o trabalho realizado com vistas a sua melhor
utilizacdo e aos necessérios ajustes para avalia-
¢d0 somativa posterior. A idéia central é traba-
lharmos de forma agregada com uma amostra
representativa do conjunto de estudos, cujas
diretrizes se estruturam em duas etapas.
1. Construgao dos instrumentos e plano de and-
lise da metaavaliagdo, sob a responsabilidade dos
avaliadores externos nacionais e internacionais,
incluindo a participagdo do grupo de acompa-
nhamento e coordenadores dos ELBs.

O ponto de partida nos parece consensual,
ou seja, a utilizacao dos quatro padroes tradi-
cionais — utilidade, exeqiiibilidade, proprieda-
de, precisao ou acurdcia — que tém servido de
guia para o desenho dos estudos de avaliacao
de programas de prevengdo e controle de agra-
vos®. E também para programas comunitarios!?,
j4 traduzidos e publicados no projeto nacional
de institucionaliza¢do da avaliagao do progra-
ma nacional de controle da Aids!8. Para agre-
gar uma maior validade de contetdo aos diver-
sos padroes, sugere-se a utilizacao do checklist



de verificagao e valoragao de escores propostos
por Stufflebeam!9, bem como a possibilidade
de adaptagdo dos critérios utilizados para os
mesmos padrdes nas diretrizes de metaavalia-
¢do da andlise de implanta¢ao da gestdo des-
centralizada em satide no estado da Bahia910

(Quadro 1). Para a questdo da “especificidade”,
recomendariamos o uso de uma técnica mista
de consenso20 orientada pelas prescri¢des do
Termo de Referéncia dos ELB.
2. Revisao sistemdtica e independente dos rela-
térios dos ELB com a pontuagdo dos critérios pa-

Quadro 1

Critérios complementares para metaavaliagdo dos programas de satde.

Parametros da
exeqiiibilidade dos
projetos de pesquisa

Atendimento aos

«y

preceitos da “ética”
entre ciéncia e “boa
governanga”

Incorporagao de
principios funda-
mentais em aconse-
lhamento cientificos

Adequada “analise
de contribui¢ao” das
intervengoes de
saude focalizadas

Propoe mecanismos
que facilitem a
apropriagao das
“ligdes aprendidas”

« E de interesse local, mas
em coeréncia com
prioridades nacionais.
As questdes formuladas
s6 podem ser respon-

didas por uma pesquisa.

.

Desenvolve modelos
de avaliagdo para
programas especificos
incluindo suporte para
elaboragao de guias
metodoldgicos.

Serve para implantar
e/ou validar sistemas
de informacdes.

Tem valor de
demonstragao, com
poder de implicar

a reestruturagao
organizacional de

outros locais ou regioes.

* A ciéncia inclui a

totalidade do espectro
de atividades, da geragao
do novo conhecimento
as suas multiplas
aplicagdes. Inclui ainda
0 exame sistemético dos
elementos naturais e
sociais de nosso mundo,
e a tradugao de ganhos
além de seus limites. Ela
é critica para um bom
governo, mas raramente
suficiente. A governanga
abarca todas as ativida-
des governamentais que
afetam a sociedade,
como a aprovagao de
leis, formulagdo das
politicas e regulacoes
(por exemplo,
avalia¢do), bem como

o aconselhamento para
cidadaos.

+ Antecipagdo de questdes + Coleta de informagdes

que surgem dos avangos
do conhecimento.

* Inclusao de vdrias fontes

e disciplinas para

capturar a diversidade de

desafios, oportunidades
e opinides cientificas.
Solidez para assegurar

a qualidade, integridade
e objetividade das
recomendacdes.
Incerteza assumida
pelo reconhecimento
explicito e comunicag¢do
de limites.
Transparéncia e

franqueza em discussoes

abertas sobre os
problemas detectados,
buscando opinides de
especialistas e acesso
facil ao processo de
aconselhamento.
Revisdo e reformulagdo
de decisoes baseadas em
argumentos cientificos
para assegurar que
estes reflitam os
conhecimentos mais
recentes.

que agregam
credibilidade sobre
a contribuic¢ao da
intervengdo conside-
rando as medidas dos
resultados ou efeitos.
+ Inclui tanto medidas
continuas (monitora-
mento) como ocasio-
nais, que respondam as
questdes da avaliacdo.
Reconhece que produtos
ou efeitos observados
sdo, por definigdo,
influenciados nao
somente pela agao dos
programas, mas também
por fatores externos —
outros programas, assim
como fatores socio-
econdmicos. Desenvolve
uma cadeia de resultados
mais detalhada, que
mostra como um

resultado intermedidrio
leva a um outro.

+ Localiza variagoes
do programa e seus
impactos, podendo-se
identificar diferengas no
programa (no tempo,
entre localidades e entre
diferentes grupos-alvo),
recolhendo dados
relativos as diferencas
correspondentes. Realiza
estudos de casos,
examinando um ou
alguns casos especificos
dentro do programa que
possam prover evidéncia
confirmativa.

Nas conclusdes da
metaavaliagdo sao
apresentadas e
discutidas condi¢oes
facilitadoras para
implementar a
utilizag¢do dos
resultados, que possam
ser apropriados pelos
atores das intervengoes
avaliadas. O pres-
suposto, em coeréncia
com as diretrizes ja
abordadas de “ciéncia e
boa governanga’”, é que
um bom governo tenha
a capacidade interna e
colaborativa requerida
para assimilar,
interpretar e extrapolar
o conhecimento obtido
para suas necessidades.
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dronizados, complementando-se o aprofunda-
mento da informagdo com estudos de casos exem-
plares21.

A avaliagdo, como qualquer outra a¢do so-
cial, deve primar pela coeréncia e consisténcia
entre principios, padrdes e diretrizes profissio-
nais e governamentais das politicas publicas.
Assim a metaavalia¢ao dos Estudos de Linha de
Base do Proesf deveria ser aprofundada e re-
qualificada com a adaptagdo e aplicagdo das di-
retrizes utilizadas pelo governo canadense?,
abrindo-se também a possibilidade de obser-
vacdo do desejivel didlogo com outras iniciati-
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