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Resumo: A mais recente reforma do Estado no Brasil e a redemocra-
tizacdo pos ditadura militar, podem ser tomados como marcos im-
portantes de referéncia na introdugdo de mudancas relacionadas a
producdo de avaliagBes sobre politicas publicas. Nesse contexto, des-
taca-se a preocupacdo de ndo apenas medir a eficacia de um progra-
ma, mas, principalmente, de incorporar elementos relacionados ao
produto da avaliagdo nas a¢Ges publicas. Além disso, ha a necessida-
de de que as avaliagOes passem a incorporar as percepgoes e anseios
do cidaddo, em razdo da importancia da sociedade nas tomadas de
decisdo. Contudo, a linha ténue entre gestdo publica e governo mui-
tas vezes impede a divulgagdo ou o uso pertinente das informacdes
coletadas, pois nem sempre eventuais falhas sdao bem vistas por
aqueles que pretendem continuar no poder através de uma boa ima-
gem, além disso, nem sempre os indicadores disponiveis sdo confia-
veis. No intuito de subsidiar o debate a partir do problema proposto,
serdao tomadas como referéncia a fala dos gestores que atuaram no
poder publico municipal na RMNatal na gestdo 2013/2016. Trata-se,
assim, de uma pesquisa exploratéria, que antes de tentar resolver o
problema proposto, pretende entender a forma como os gestores to-
mam suas decisdes e se ha convergéncia nas suas motivagdes.

Palavras-chave: Rio Grande do Norte. Avaliacdo de Politicas Publi-
cas. Politicas de Saude.
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EN Decision-making in the public management and the use of the evaluation:
Analysis of three municipalities of the metropolitan region of Natal

Abstract: The reform of the State of Brazil and the post-military redemocratization can be taken as important reference points in de-
cision-making on the state of public policies. This means that the theme is not only to measure the quality of a program, but mainly to
incorporate the elements related to the evaluation process into public actions. In addition, it is necessary to consider the past opinions
to be incorporated as perceptions and wishes of the citizen, because of the importance of the decision making. The tenuous line in the
public edit of information coleted, because not always aspire things are seen where they intend to continue without power through
an image, in addition, not always available indicators are reliable. In order to subsidize the debate based on a proposed problem,
the management network of municipal public resource managers in RMNatal 2013/2016 management. It is, therefore, an exploratory
research, that is in the attempt to solve the proposed problem, seeking to understand them as managers and to make decisions and
convergences in their motivations.

Key-words: Rio Grande do Norte. Evaluation of Public Policies. Health policies.

ES Toma de decision en la gestion publica y el uso de la evaluacion: Andlisis de tres
municipios de la region metropolitana de Natal

Resumen: La reforma del Estado de Brasil y la redemocratizacién post-militar, pueden ser tomados como marcos importantes de
referencia en la toma de decisiones sobre la situacién de politicas publicas. Esto significa que el tema no es sélo medir la calidad
de un programa, sino, principalmente, de incorporar los elementos relacionados al proceso de evaluacién en las acciones publicas.
Ademds, hay que considerar las opiniones pasadas a incorporar como percepciones y anhelos del ciudadano, en razén de la impor-
tancia de la toma de decisiones. La linea tenue en el public edit of information recolectado, pues no siempre aspire las cosas son
vistas por donde pretenden continuar sin poder a través de una imagen, ademds, no siempre indicadores disponibles son confiables.
Con el fin de subsidiar el debate a partir de un problema propuesto, la red de gestién de gestores de recursos ptiblicos municipales
en la RMNatal en la gestion 2013/2016. Se trata, asi, de una investigacion exploratoria, que estd en el intento de resolver el problema
propuesto, buscando entenderlos como gestores y tomar decisiones y convergencias en sus motivaciones.

Palabras-clave: Rio Grande do Norte. Evaluacion de Politicas Piblicas. Politicas de Salud.

FR Prise de décisions dans la gestion publique et utilisation de ’évaluation: Analyse
de trois municipalités de la région métropolitain de Natal

Résumé: La réforme de I’Etat brésilien et la nouvelle démocratisation post-militaire peuvent étre considérés comme des points de
référence importants dans la prise de décisions sur I'état des politiques publiques. Cela signifie que le theme n’est pas seulement
de mesurer la qualité d’un programme, mais principalement d’intégrer les éléments liés au processus d’évaluation dans les actions
publiques. En outre, il est nécessaire de considérer que les opinions passées doivent étre incorporées en tant que perceptions et
souhaits du citoyen, en raison de 'importance de la prise de décision. La ligne ténue dans édition publique d’informations colétes,
parce que pas toujours aspirent les choses sont vus ou ils ont l'intention de continuer sans pouvoir a travers une image, en plus,
les indicateurs pas toujours disponibles sont fiables. Afin de subventionner le débat basé sur un probléme proposé, le réseau de
gestion des gestionnaires de ressources publiques municipales de RMNatal dans la gestion 2013-2016. Il s’agit donc d’une recherche
exploratoire, qui tente de résoudre le probléme proposé, en cherchant a les comprendre en tant que gestionnaires et a prendre des
décisions et des convergences dans leurs motivations.

Mots-clés: Rio Grande do Norte. Evaluation des politiques publiques. Politiques de santé.
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Introducao

A avaliagdo de politicas publicas no Brasil e a diversidade de forma-
tos de avaliacdo, ocorre desde os anos de 1980, quando é criada, por
forca de exigéncia das agéncias internacionais, uma forte deman-
da em avaliar os programas e projetos criados desde entdo. Nesse
contexto, os debates relacionados ao método colocaram em cena
diversas modalidades de avaliagdo, que pretendiam ndo s6 medir a
eficacia de um programa, mas em alguns casos tinham a pretensao
de ser “emancipatorios”. A descricdo de Pinto (1986, p. 74) é bastante
ilustrativa de tal diversidade:

No afd de situar este novo campo profissional e dotd-lo
de voos proprios, aparecem tentativas esdrixulas de
classificar ou denominar os diferentes tipos e/ou mo-
delos avaliativos. [...] Ha autores que, inclusive, fazem
recomendacgdes as quais traduzem um certo purismo,
ou visdo salvifica do trabalho avaliativo, sugerindo
que ele ndo deve ser “piedoso’; “autoritdrio’;, “barro-
co’; mas “emancipatério’; tal qual nas ligbes de cate-

cismo que muitos de nds aprendemos na infdncia.

Ainda na década de 1980, evidenciaram-se, também, pressdes
por parte da sociedade civil organizada, na figura dos usuarios dos
servicos, no sentido de conhecer a efetividade do gasto publico.
Emerge dessas pressoes a definicao de pautas, em grande medida
fomentadas por 6rgdos financiadores internacionais, assim como
pela sociedade brasileira, visando o alcance de uma maior trans-
paréncia e participagdo social nas ac¢Oes publicas, particularmente
no que se refere ao processo de decisdao em torno de alternativas
politicas e programaticas. Essas pautas, por sua vez, comegam a se
consolidar, no Brasil, a partir da Constituicdo de 1988, com a criacao
de mecanismos legitimos de controle social que precisam ser me-
lhores acionados pela sociedade.

A partir da década de 1990, houve uma ampliagdo dos canais
democraticos de participagdo popular e uma ampla reforma do Esta-
do. Desde entdo, a avaliacdo de politicas publicas tornou-se pratica
recorrente na administracdo publica. Se nos anos de 1980 o princi-
pal objeto das avaliagGes era o Estado e a maquina administrativa
no que diz respeito a eficacia dos programas, na década seguinte
as analises passam a incorporar, em alguma medida, aspectos re-
lacionados a participagdo da sociedade civil, sobretudo quando
se considera a sua capacidade de intervir na agenda publica e nos
programas em execucao.
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Assim, no Brasil, a nova gestdo publica ressalta a necessidade da
avaliacao, afinal, esta se refere ao momento de se conhecer de fato
as consequéncias de uma politica publica. Partindo do principio de
que a avaliacdo é o momento em que se faz possivel o confronto en-
tre os objetivos estimulados e os resultados alcangados, Figueiredo;
Figueiredo (1986 apud ARRETCHE 2009, p. 31) explica que “a par-
ticularidade da avaliagcdo de politicas publicas consiste na adogao
de métodos e técnicas de pesquisa que permitam estabelecer uma
relacao de causalidade entre um programa x e um resultado y, ou,
ainda, que na auséncia do programa x, ndo teriamos o resultado y”.

Na década de 1990 a ampliagdo dos canais de participagado po-
pular na gestdo publica ocorreu em um contexto de enxugamento
da maquina estatal. Nesse sentido, Trevisan (2008) ressalta outro
aspecto da importancia das avalia¢des.

Durante a década de 1990, a ténica politica na avaliagdo
de politicas passa a ser a fungdo de legitimagdo. Esse
deslocamento, seqgundo Derlien (2001) e Faria (2005), teria
sido causado por fatores politico-econémicos especificos,
havendo também uma mudanga dos atores dominantes. A
influéncia da nova administracdo puablica é percebida na
década de 1990, quando os avaliadores se convertem em
auditores que privilegiam a medicdo dos resultados. Assim,
a avaliagdo € substituida (novos mercados internos surgem
como avaliadores intrinsecos), complementada (a regula-
mentagdo de monopdlios privatizados cria uma enorme
demanda por avaliagdes) e aplicada a novas questodes (no-
vas ferramentas de avaliagGo, como os contratos) (Faria,
2005; Ala-Harja e Helgason, 2000). (TREVISAN, 2008, p. 537)

Os pontos destacados sao de suma importancia para entender
o valor marginal dado as boas avaliagdes de politicas publicas. A
importancia da realizagao de avaliagdes nos diversos momentos da
vida de uma politica publica é ressaltada por Frey (2000, p. 229), pelo
fato de que “o controle de impacto ndo tem que ser realizado exclu-
sivamente no final do processo politico, mas pode - ou até deve -
acompanhar as diversas fases do processo e conduzir a adaptagoes
permanentes do programa e, com isso, propiciar uma reformulagao
continua da politica”.

Como chama a atencao Frey (2000, p. 229) “a concepgao do mo-
delo de ‘policy cycle’, o processo de resolugdo de um problema poli-
tico consiste de uma sequéncia de passos. Mas, na pratica, os atores
politico-administrativos dificilmente se atém a essa sequéncia.” No
que se refere a avaliagdo é notério a sua importancia em qualquer
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" Para uma revis@o sistemdtica da
literatura, visando compreender a
diversidade e a riqueza do campo da
avaliagdo ver: BOULLOSA, Rosana.,
TAVARES, Edgilson. Avaliagdo e Moni-
toramento de projetos sociais. Curiti-
ba:IESDE, Brasil S.A., 2009.

uma das fases da politica publica, haja vista a vasta producdo acadé-
mica em torno dos diferentes tipos de avaliagao.

No caso das politicas publicas ha um agravante. Os processos de
construcao de agendas e especialmente da solu¢ao dos problemas
ndo sdo construidos necessariamente a partir do diagnostico dos
mesmos. Ou seja, para os inimeros problemas existem poucas so-
lugOes que se adéquem a heterogeneidade da realidade brasileira.
Como a compreensdo dos problemas no seio do Estado é limitada,
as solucdes sdo tomadas através de tentativas e erro, muitas vezes
sem um lastro e um estudo concreto da realidade.

E nesse sentido que se coloca a questdo de investigacio do pre-
sente artigo: em que medida as avaliagdes e o monitoramento de
politicas publicas, especialmente no caso das avaliagGes participati-
vas, contribuem para a tomada de decisdo do gestor publico?

Avaliacao e Avaliacao Participativa: Incursoes
teoricas e analiticas

Nesta secdo ndo ha pretensao de abordar diversas questdes concei-
tuais e tedricas e/ou de técnicas e métodos' que tém sido usados
na avaliagdo concreta de politicas publicas. Dada a polissemia do
termo ou a existéncia de muitas possibilidades de definicdo para
avaliacdo, o que se justifica pela diversidade de sentidos e significa-
dos dados a essa palavra pelos inimeros autores situados em varios
campos do saber, o presente artigo entende avalia¢do a luz da defi-
nigao-guia elaborada por Boullosa (2006 apud BOULLOSA;TAVARES,
2009, p.112):

Avaliagdo € o conjunto de atividades, nem sempre solida-
mente correlacionadas, voltado para a expresséo de um
juizo ou sintese avaliatéria, direcionado a um fim, nem
sempre claro e/ou explicito, empreendido por um conjun-
to de agentes, nem sempre definidos e/ou etiquetados
como avaliadores. Este juizo deve ser no mdximo possivel
argumentado através de instrumentos e procedimentos de
pesquisa avaliatéria (ndo somente pesquisa social apli-
cada), de modo a possibilitar a sua reconstrugdo analitica
e discussdo resultados, juizos ou sinteses avaliatérias,
pelas coletividades interessadas em tal avaliag¢do, desen-
cadeando um processo de aprendizagem pratico - insti-
tucional (relativo ao objeto de avaliagdo) e social (relativo
a dimensdo dialégica-civica da sociedade em geral).
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A despeito das mdltiplas concepgbes sobre avaliagdo e de seu
amplo espectro no que se refere aos objetos e métodos ha um con-
senso em torno da ideia de que a avaliagdao pode ser considerada
como um dos tipos possiveis de julgamento que se faz sobre as pra-
ticas sociais (VIEIRA-DA-SILVA, 2014, p. 15). Segundo a autora,

as prdticas sociais compreendem desde as praticas
cotidianas e do trabalho até aquelas que correspon-
dem a intervengGes, formalizadas ou ndo em planos e
programas, voltadas para a modifica¢do de determi-
nada situagdo. O julgamento pode corresponder seja

a uma apreciagdo dicotémica do valor de uma pradtica,
que pode ser qualitativa ou quantitativa, seja a andlise
sobre o seu significado. (VIEIRA-DA-SILVA, 2014, p. 15).

Como é notorio que existem diversas defini¢des de avaliagdo,
também é inegavel esse trago comum presente na literatura, o qual
diz respeito a sua caracteristica de atribuicdo de valor.

Visando compreender como Boullosa (2006) elaborou o seu
entendimento em relacdo aquela definicdo-guia da avaliagdo, con-
templando a diversidade do campo da avaliacdo, sera necessario
conhecer a evolugdo historica dos estudos sobre avaliagdo.

A avaliagdo contemporanea ¢ o fruto de um processo continuo de
ampliagao do conhecimento. Ou seja, a producao do conhecimento
colaborou para o aperfeicoamento das abordagens em torno dos
conceitos e métodos de avaliagdo. Como chama a atengdo Dubois
etal (2011, p. 19), “Ao longo do tempo, avangos tedricos importantes
e a introducdo de novos métodos permitiram obter avalia¢des cada
vez mais finas e completas. (...) Distinguem-se, em geral, quatro “ge-
ragdes e seis periodos na histéria da avaliagdo.”

Em linhas gerais, pode-se lembrar que a primeira geracdo é a do
“Reformismo” (1800-1900), periodo em que as atividades de avalia-
¢do eram frutos de testes padronizados e de mecanismos de coleta
sistematica de dados. Na continuidade do reformismo o autor define
a fase da “Eficiéncia e testagem” (1900-1930), periodo em que as ati-
vidades de avaliacdo, ainda, enfatizavam a eficiéncia e a testagem; a
segunda geragdo é a chamada de “Idade da inocéncia” (1930-1960),
porque apresenta uma nova abordagem em que o avaliador deixa de
ser considerado um mero técnico. Isto é,

a “medida” e a “avaliagdo” se tornam dois conceitos
distintos, e se considera que a medida estd a servico
da avaliagdo. A concepgdo de novos instrumentos e o
refinamento daqueles que ja existem visam a identifi-
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car melhor os resultados das intervengdes e a aplicar
o procedimento de medida a diversos aspectos quali-
tativos dos programas”. (Dubois et al, 2011, p. 29).

Ja a terceira geragdo é denominada de “Expansdo” (1960-1973) e
compreende também a fase de “Profissionalizacdo e institucionali-
zagdo” (1973-1990), dada a evolugdo para uma pratica profissiona-
lizada da avaliacdo e na énfase dada a abordagem da avaliagdo que
enfatiza o papel de juiz do avaliador.

Por fim, a quarta geracdo da avaliagdo se define como “As Du-
vidas” (1990 até nossos dias), “periodo marcado pelas iniciativas
destinadas a ampliar a diversidade ao mesmo tempo dos agentes
envolvidos na produg¢do da avaliagdo e das abordagens metodolo-
gicas” (DUBOIS et al, 2011, p.37). Nessa geragao ocorre uma énfase
no papel de moderador do avaliador, o qual prevalece sobre suas
fungBes de técnicos, de juiz e de descritor. Dessa forma,

o avaliador deve antes de tudo certifica-se da instala-
¢do das condi¢bes e das atividades necessdrias para
que todos os envolvidos possam realizar coletivamente
a atividade avaliativa. A avaliagdo ndo é uma ativida-
de apenas técnica, mas também pratica e sobretudo
emancipatéria. Ela deve propiciar ao conjunto dos
atores melhor compreenséo das condicdes nas quais

a intervengdo é realizada e a participagdo ativa em
seu aperfeicoamento (Dubois et al, 2011, p. 37).

Em poucas palavras, pode-se dizer que a histéria da avaliacdo
ressalta a evolugdo das abordagens e métodos, assim como a per-
sisténcia de certo nimero de caracteristicas. A partir da contribui¢do
de Guba e Lincoln (1989), uma nova abordagem da avaliagao entra
em cena e ocupa o cenario das administragdes publicas, sobretudo a
partir da década de 1990. Segundo Dubois et al (2011, p. 36),

A critica desses dois autores aborda trés aspectos impor-
tantes da avaliagdo. Primeiro, em que pese uma vontade
de objetividade por parte dos avaliadores, a avaliagéo é
demasiada vezes concebida pelos administradores como
simples ferramenta a servigo de estratégias politicas.
Segundo a presungdo de objetividade dos julgamentos se
torna insustentavel quando se leva em conta a pluralida-
de dos valores que caracteriza os sistemas de agdo e sua
influéncia sobre a escolha das questdes e métodos, sobre
o julgamento dos avaliadores e, por conseguinte, sobre o0s
resultados da avaliagdo. Terceiro, a preponderdncia do mé-
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todo experimental e da abordagem positivista na condugéo
da avaliagdo leva a privilegiar as medidas quantitativas

e as relagdes diretas de causalidade, e oculta assim uma
multiplicidade de elementos contextuais, politicos, cultu-
rais que ndo se prestam, naturalmente, a mensuragdo.

Como destacam os autores, a partir da idealizagdo da abordagem
construtivista de Guba e Lincoln (1989), as concepg¢des em torno da
avaliagdo participativa passaram por uma expansdo extraordinaria,
tanto no que diz respeito aos paradigmas construtivista e positivista
- avaliacdo “habilitante” de Fetterman (1994), avaliacdo “democra-
tica e participativa” de Cousins e Earl (1995) e de Maguire (1987), e
avaliagao “colaborativa” de O’Sullivan (2004).

Nesses tipos de abordagens, a avaliacao leva em conta o ponto
de vista de diferentes atores, por vezes assumindo o formato de um
processo de negociacdo entre eles e a propria avaliacdo, aspecto
este que acaba por favorecer o debate na sociedade democratica.

Diante do exposto, tem-se como argumento central que a avalia-
¢do enquanto processo de coleta sistematica de informacdes sobre
uma determinada pratica social, requer o envolvimento de atores
internos e externos ao objeto da politica publica que esta sendo
avaliado. Nesse contexto, a énfase deve recair sobre o carater parti-
cipativo da avaliagdao, na medida em que tende a gerar, pela especifi-
cidade do proprio processo de participagdo, uma maior capacita¢do
da comunidade.

De acordo com Daniel Becker (2004, p.665),

se consideramos que empowerment significa o au-
mento do poder e autonomia de individuos e grupos
sociais, principalmente daqueles submetidos a rela-
¢bes de opressdo, discriminagéo e dominagéo social,
podemos afirmar que a participagGo da comunidade
na formulagdo e avaliagdo dos programas é central
para que estes possam se tornar processos deflagrado-
res do desenvolvimento e da transformacdo social.

Logo, monitorar e avaliar as politicas publicas sdo elementos
importantes para uma aprendizagem coletiva, a qual favorece o de-
senvolvimento de cada cidaddo e da sociedade em geral.

No Brasil, a partir da década de 1990, a tematica da avaliagdo das
politicas publicas passa a ter maior énfase no contexto da reforma
do Estado, e direcionada a uma agenda neoliberal. No entanto, a
relevancia dada ao tema a partir dos anos 1990 deveu-se, principal-
mente, a situacdo de dependéncia do pais frente as agéncias finan-
ciadoras internacionais, que passaram a exigir, com mais critério, a



20V REVISTA AVAL

2 Este é o Unico municipio que néo se limita

com Natal (Polo)

3 Natal, Parnamirim, Extremoz, Sdo Gongalo
do Amarante, Macaiba, Ceard-Mirim, Monte
Alegre,Nisia Floresta, Sdo José do Mipibu, Vera
Cruz, Maxaranguape, lelmo Marinho, Arés e
Goianinha. Maxaranguape foi inserido na RM-
Natal pela Lei Complementar n. 485, de 25 de
fevereiro de 2013. Chama-se aten¢do para o
fato de que esses trés ltimos foram inseridos
no ano 2015. A inser¢do de llemo Marinho se
deu por meio da Lei Complementar n. 540, de
27 de julho de 2015, que alterou a Lei Comple-
mentar n. 485. JG os municipios de Arés e Goia-
ninha tiveram a sua inser¢do requlamentada
pela Lei Complementar n. 559, de 28 de dezem-
bro de 2015. Essa Lei altera o dispositivo da Lei
Complementar n. 540, de 27 de julho de 2015,
que dispde sobre a Regido Metropolitana.

elaboracdo de sistemas de monitoramento de avaliagdao dos projetos
por eles financiados.

Neste contexto, como ressalta Farias (2005), se priorizam uma
abordagem gerencialista e uma concepc¢ao instrumental da avalia-
¢ao, cuja fungdo da avaliacao se resume em medir, acompanhar e
“avaliar” o éxito das reformas administrativas norteadas pelos prin-
cipios e valores neoliberais.

No Brasil, a expansdo dos sistemas de avaliagdo integrados as
estruturas governamentais vem produzindo algumas mudancas no
ambito da gestdo das politicas publicas. A avaliagdo é, assim, um dos
componentes do ciclo das politicas publicas e seu principal papel
é de auxiliar na tomada de decisdo para a resolu¢do de problemas.

No entanto, na administragdo publica brasileira, aimportancia da
avaliagcdo ou a incorporagao pelos gestores dos produtos das avalia-
¢Oes sao frequentemente negligenciadas, embora tenham enorme
utilidade para o planejamento governamental e para a analise de
politicas, planos, programas e projetos.

Assim, partindo do principio de que as avalia¢Ges tém um relevan-
te papel para o processo de tomada de decisdes dada a centralidade
que assumem para os gestores, e que ndo é um campo reservado
aos especialistas, o presente estudo busca entender qual o lugar da
avaliacdo participativa nas gestdes municipais de Natal, Parnamirim
e Sdo Gongalo do Amarante, os trés principais municipios da Regido
Metropolitana de Natal.

A Regiao Metropolitana de Natal: Algumas notas

A Regido Metropolitana de Natal (RMNatal) foi instituida pela Lei
Complementar n® 152, de 16 de janeiro de 1997, por meio de iniciati-
va da entdo deputada estadual Fatima Bezerra (PT), na mesma épo-
ca em que outras 18 regides metropolitanas foram criadas no Brasil.
Tal criagdo foi justificada pela necessidade de institucionalizar a
“Grande Natal”, constituida pelos municipios de Natal, Extremoz,
Sdo Gongalo do Amarante, Parnamirim, Macaiba e Ceara-Mirim2.

Atualmente, a RMNatal conta com 14 municipios® e uma popu-
lacao de aproximadamente 1.577.072 habitantes, dos quais 84,5%
estdo concentrados em Natal (Polo) e municipios vizinhos. Daquele
total, parece ser inegavel o protagonismo que Natal, Parnamirim e
Sao Gongalo do Amarante exercem no contexto metropolitano, nas
mais diferentes areas, inclusive influenciando diretamente em pro-
cessos e dinamicas socioespaciais e socioeconémicas dos demais
municipios que compdem a Regido Metropolitana de Natal.

A tabela (01) a seguir apresenta algumas informacgdes sobre as-
pectos demograficos dos municipios que compéem a RMNatal.
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Area Densidade
Nivel de Municipios Populagio Total (km) Demografica
Integragio
1991 2000 2010 1991 I 2000 | 2010
Polo Natal 606.887 | 712.317 | 803.739 | 168,9 |3.593,2 4.2174 4.758,7
Alto Parnamirim 63.312 | 124.690 | 202.456 | 126,6 | 500,1 9849 1.599,2
Alto Extremoz 14.941 | 19.572 | 24.569 | 1353 | 1104 1447 1816
Alto S.G. do Amarante | 45462 | 69.435 | 87.668 | 261,7 | 173,7 2653 3350
Médio Macaiba 43.450 | 54.883 | 69.467 492 88,3 11,6 1412
Baixo Nisia Floresta 13.933 | 19.040 | 23.784 | 313,6 44,4 60,7 75,8
Muito baixo | Ceara-Mirim 52.156 | 62.424 | 68.141 | 729,5 71,5 85,6 93,4
Muito baixo | Monte Alegre 15.871 | 18.874 | 20.685 | 210,92 | 752 89,5 98,1
Muito baixo |S J de Mipibu 28.150 | 34912 | 39.776 | 2943 95,7 1186 1352
Muito baixo | Vera Cruz 7.970 8.522 10.719 | 83,89 95,0 10,6 1278
RM de Natal 892.132 | 1124669 | 1351004 | 2816,7 | 316,7 3993 4796

Com relacdo as taxas de crescimento populacional?, observa-se
que, com excecao de Natal, os municipios de Parnamirim e Sao
Gongalo do Amarante estiveram entre aqueles que apresentaram
as maiores taxas no periodo 2000-2010 na Regido Metropolitana de
Natal, sendo que o primeiro teve a maior, enquanto que Sao Gon-
calo do Amarante apresentou a quarta maior taxa de crescimento.
Contudo, ao analisar a RMNatal de maneira agregada observa-se
uma reducao nessa taxa, que passou de 2,63 (1991/2000) para 1,85
(2000/2010), aspecto este que pode ser explicado pela diminuicao
tanto dos fluxos migratérios quanto da taxa de fecundidade.

Além da questdo populacional, considera-se que as diferentes
dinamicas territoriais tém implicacOes para a area de salde, de ma-
neiras diversas, como por exemplo: i) na configuragao do sistema de
salde, mais precisamente no que diz respeito a distribuicdo e aos
tipos de servicos ofertados; ii) na utilizagdo dos servigos de salde;
e iii) nas exigéncias no que se refere a politica e aos programas de
saude, bem como a sua propria efetividade.

Mesmo diante da importancia das regides metropolitanas em ter-
mos econdmicos e populacionais, elas ndo tém sido objeto especifico
de regulamentagdo da sadde. No entanto, destaca-se que as peculia-
ridades de tais regides — a maior oferta e diversidade de servicos em
determinadas areas; e a alta mobilidade populacional - colocam de-
safios para a organizac3o e estruturacdo do Sistema Unico de Saude
(SUS). Neste sentido, parece ser evidente a necessidade de articulagao
horizontal e vertical entre os entes federativos, sobretudo quando se
trata dos governo subnacionais (estados e municipios).

Além disso, emerge como central a questdo da integragdo dos
servicos de modo a estruturar uma rede de atencao que seja aces-
sivel a populagdo, e que se revele resolutiva. No limite, estratégias
como a do Saude da Familia necessitam considerar a organizagdo e
a estrutura social, bem como os deslocamentos pendulares entre os
municipios, particularmente quando se considera a interpendéncia
entre eles nas esferas do social, do econémico e do trabalho. Segun-

Tabela 01 - Populagdo residente, drea
dos municipios e densidade demogra-
fica (RM de Natal, 1991,2000 e 2010)
Fonte: Freire, Gonzaga e Ojima, 2015

4 Para maiores detalhes ver Freire,
Gonzaga e Ojima (2015).
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do Senna, Costa e Silva (2010, p. 122):

E importante ressaltar que diversas iniciativas tém sido
implantadas nos anos recentes na dire¢@o de construg@o
de um modelo de atengdo a satide pautado nos principios
da universalidade, equidade e integralidade. Desse con-
junto de iniciativas, merece destaque o recente esfor¢o de
expansdo da assisténcia em satde, através, sobretudo, do
fortalecimento da Aten¢do Bdsica. [...] A Estratégia Sadde
da Familia (ESF) aparece, nesse contexto, como mecanismo
prioritario para reorientacdo dos sistemas locais de saude,
de forma ndo apenas a expandir a cobertura dos servigos
bdsicos de satde, mas também garantir a continuidade

da atengdo através da integragdo entre os diferentes

niveis de atengdo do sistema de sadde. Um olhar sobre as
diversas experiéncias municipais revela que, se houve
uma efetiva expansdo da rede assistencial de atengéo
bdsica sob gestdo municipal (o que de fato ocorreu),

a integragdo entre 0s servicos e o acesso dos usudrios
do sistema aos demais niveis da assisténcia em sadde
(média e alta complexidade) permanecem como
grandes desafios do SUS. Tal dificuldade fere frontal-
mente ndo sé a nogdo de direito a saude - uma vez
que tende a restringir a oferta dos servicos aos mais
pobres apenas ao Gmbito da atengdo bdsica - como
também os principios da integralidade e equidade.

A escassez de oferta de servigos sociais basicos se revela como
uma realidade na maioria dos municipios da Regido Metropolitana
de Natal, caracteristica essa que ndo difere de outras regiées metro-
politanas brasileiras. Em termos dos sistemas municipais de sautde,
os trés municipios aqui estudados se destacam pela posicdo de re-
lativa vanguarda na constru¢ao do SUS municipal, e, de certa forma,
apresentam uma estrutura de servicos de salide que atendem aos
demais municipios, sejam metropolitanos ou ndo.

Reconhecendo que a RMNatal é bastante heterogénea, ao passo
em que comporta problemas de magnitudes diversas, sejam relacio-
nados aos municipios rurais e com baixo contingente populacional,
sejam problemas tipicos de metrépoles com grande contingente po-
pulacional, parte-se do pressuposto de que a demanda e a oferta de
servigos na area de salide tendem a assumir caracteristicas bastante
diferenciadas na composicdo da regido.

Considerando o exposto, o item a seguir objetiva delinear os prin-
cipais resultados obtidos com a pesquisa exploratéria realizada nos
municipios de Natal, Parnamirim e Sdo Gongalo do Amarante, com
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foco em questGes relacionadas a avaliagdo e ao uso de indicadores
como elementos centrais de orientagdo aos gestores publicos no seu
processo de tomada de decisdo na area de saude.

Avalia¢do participativa em municipios da
RMNatal: Um olhar sobre a politica de satide

Em um quadro de marcantes desigualdades sociais e escassez
de recursos publicos para o financiamento de politicas publicas nas
diversas areas, considera-se que a avaliagdo é essencial para esta-
belecer a capacidade de resposta no que tange ao planejamento e a
implementacdo de politicas, programas e servigos que possam aten-
der com eficiéncia, efetividade e eficacia o conjunto de demandas
da populagao.

Com relacdo a avaliacdo, parece ser consenso que, a partir da
década de 1990, houve um aumento da pressdo da sociedade, de
agéncias financiadoras internacionais e dos proprios governos para
que houvesse avalia¢des regulares e sistematicas dos resultados das
politicas e dos investimentos publicos na area de salde, particu-
larmente dentro do contexto da redemocratizacao e da busca pela
concretizacdo dos principios do Sistema Unico de Saude (SUS) que
sao a integralidade, a universalidade e a equidade.

Vale destacar, ainda, que, no Brasil, o uso de avaliagdes tem auxi-
liando na construgdo de justificativas para o desenho de estratégias
e de programas, bem como para orientar a racionalizacao dos gastos
publicos e para fornecer subsidios para a elaboracdo de ac¢Ges seto-
riais e intersetoriais e para a difusao de seus resultados.

Neste sentido, entende-se ser relevante compreender como
questdes referentes a avaliagdo e ao uso de indicadores se ex-
pressam no contexto da Regidao Metropolitana de Natal. Para
tanto, adotou-se como procedimento metodoldgico a realizagdo
de entrevistas semiestruturadas com gestores das secretarias
municipais de salide nos municipios de Natal, Parnamirim e S3o
Gongalo do Amarante. Nas entrevistas buscou-se identificar de
que forma a avaliacdo e o uso de indicadores auxiliam na estrutu-
racao do planejamento e da gestao.

No que se refere ao uso de indicadores, as entrevistas evidencia-
ram que ha, por parte do poder publico, uma grande preocupacao,
sobretudo no que se refere a confiabilidade da medida, uma das
propriedades que deve ter um indicador °. Apesar da pouca confiabi-
lidade, pode-se constatar, a partir da fala dos gestores entrevistados,
que ha o uso de indicadores na definicdo das politicas, a despeito da
fragilidade dos mesmos. Com relagao a isso, observa-se que:

° Januzzi (2005) define as seguintes pro-
priedades desejaveis de um indicador: i)
relevancia para a agenda publica; ii) va-
lidade de representagdo do conceitos; iii)
confiabilidade da medida; iv) cobertura
populacional; v) sensibilidade as ag¢bes
previstas; vi) especificidades dos progra-
mas; vii) transparéncia metodolégica na
sua construgdo; viii) comunicabilidade ao
publico; ix) factabilidade operacional para
sua obtengdo; x) periodicidade na sua atu-
alizagdo; xi) desagregabilidade popula-
cional e territorial; xii) comparabilidade
da série histérica.
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Os indicadores na minha concepgdo ndo sdo confidveis,
eles ndo sdo confidveis, por que eu acho que a nossa forma
de alimentagdo daquilo que a gente produz, ainda se dd
de forma muito arcaica, ainda é feita manualmente, ainda
depende de pessoa para pessoa, vocé tem profissional que
tem o entendimento da importdncia da alimentagdo do
sistema, ele sabe da importdncia de gerar dado epidemio-
[égico, para que esses dados epidemiolégicos norteiem as
politicas que vdo ser implementadas, mas existem outras
pessoas que ndo ddo a menor importancia a isso, que acha
que o que importa efetivamente é vocé estar ld sentado
fazer a assisténcia e ndo perder tempo preenchendo papel,
o préprio fato de ter que preencher papel ainda se fazer
relatério manual, compilar dado manual para ser langado
no computador, é um retrocesso, € arcaico, dentro do que a
gente dispde hoje de tecnologia, é muito rudimentar, tanto
que um dos tépicos da nossa gestdo nesses dois anos foi
realmente investir em tecnologia de informagdo, para que
a gente tenha maior fidedignidade nesses dados obtidos,
nesses indicadores processados, para que as nossas politi-
cas instituidas em cima dos indicadores estejam pautadas
em algo que tenha substancia, que tenha veracidade. [...]

Existe sim, nds temos todos os indicadores eles sGo os
norteadores das nossas politicas, entdo nés fazemos
apresentagdes quadrimestrais dos nossos indicado-
res, tanto no conselho municipal de sadde, como na
cdmara de vereadores na comisséo de saude, aonde
todos os nossos indicadores, vacinais, de promogdo, de
realizagcdo de auditoria, de niumero de atendimentos,
de realizagdo de crescimento e desenvolvimento da
crianga, de consultas prés-natais, em todos os nichos
dos indicadores que sdo preconizados pelo Ministério
da Saude. (Luiz Roberto Leite Fonseca - Natal/RN).

Ainda em relagdo aos indicadores, chama atencao o fato de que
houve uma reformulacdo, dos mesmos na area de saide, com uma
diminuicdo de 66 para 29. Nesse sentido, pode-se dizer que houve
uma melhoria na qualidade dos indicadores e de seus propdsitos.
No entanto, persiste o problema crénico em relagdo a qualidade
da coleta de informacgdes, visto que em algumas situagdes, o que
é registrado ndo reflete o realizado. Os gestores ressaltam que a
qualidade das informacdes relaciona - se diretamente com o papel
dos servidores na coleta e registro dos dados, nesse sentido, um dos
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motivos para discrepancias € a falta de compromisso e/ou desco-
nhecimento da importancia do papel do servidor.

Aimunizagdo é um fato interessante (...), por exemplo,
eu atinjo na rotina esse indicador, mas nas campanhas
pré-estabelecidas a gente vai ld, hd uma discrepancia
violenta nesses nimeros. O que acontece, a gente ja
tentou analisar aqui, com uma equipe multiprofissional,
é: o profissional que esquece de anotar? E o profissional
que perde essa informagdo? Sdo as mdes que ndo tra-
zem os filhos? Enfim, a gente estd nesse processo, mas
é um indicador emblemdtico porque na rotina eu atinjo
meu indicador, mas nas campanhas vocé vé a defici-
éncia. (Henrique Eduardo Costa - Parnamirim/RN)

Ressalta-se ainda, nesse contexto, um grande déficit em relacao
a informatizacdo. Falta equipamentos e, principalmente, conexao
em banda larga que possibilite uma maior confiabilidade no registro
dos dados e também agilidade na sistematizacao de informacdes.

A gente tem uma meta de aproximadamente 14.000 ma-
mografia ano, dessa meta realizamos sé 7.000, quando vou
na central de marcagdo, ld tem como se tivesse realizado
12.000, entdo os nimeros ndo batem. Entdo, por exemplo,

a central marca um numero x, as clinicas e os servicos rea-
lizam um namero y e quando chega no sistema de notifica-
¢do existe uma discrepdncia entre o que estd informado ao
Ministério, entre o que foi marcado e o que foi realizado. E
esse o grande desafio para gente trabalhar a solugéo dessa
problemdtica. (Henrique Eduardo Costa - Parnamirim/RN).

Outro problema em relagdo aos indicadores é que o Ministério da
Salde define metas a se cumprir para o recebimento de recursos,
sendo assim, as a¢des passam a se orientar apenas no cumprimento
delas, ou seja, o indicador passa a ter uma finalidade em si mesmo.
O caso da mamografia citado é exemplar, pois a realizagdo do exame
e a constatacdo de doenga ndo garante a devida atengao ao pacien-
te. Muitas vezes, é necessario um encaminhamento a uma unidade
de referéncia que esta em outro municipio e falta uma articulagdo
maior entre os 6rgdos de salide para que se viabilize em tempo razo-
avel o atendimento.

O indicador usado para medir o cumprimento de metas coloca
também limitacdes em relacdo a qualidade do servico prestado,
tendo em vista que muitas vezes se prioriza a meta, estabelecendo
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assim os meios de alcanga-la, sem se preocupar com o percentual
restante. Ou seja, muitas vezes os dados sdo construidos para se ba-
ter a meta e ndo com o intuito de melhorar a qualidade dos servigos
prestados. Cabe ressaltar ainda, que ha, por parte do governo fede-
ral através do desenho das politicas, uma priorizacdo dos servicos
de média e alta complexidade, em detrimento da aten¢do basica.

Essa postura tem implicagdes importantes, na construgdo dos
indicadores e na qualidade da oferta de servicos. As equipes da
Salde da Familia, por exemplo, além de insuficientes para atender
a toda populagdo, sdo compostas por trabalhadores temporarios
e indicados. Decorrente de tal situagao, ocorre uma precariedade
no trabalho dos agentes e percebe-se um baixo comprometimento
dos mesmos com a coleta de informagdes que vao compor os indi-
cadores. Além disso, ndo ha, por parte dos agentes, uma postura
propositiva que vise a melhoria das praticas e a¢des do cotidiano
contribuindo para uma maior efetividade no campo da atencdo ba-
sica, o que poderia aliviar os atendimentos nos centros de salide e
hospitais e, talvez, uma diminui¢do dos gastos.

Ao serem perguntados sobre a existéncia de alguma iniciativa de
planejamento das a¢Ges de salide no contexto metropolitano, os
gestores entrevistados relataram a sua inexisténcia, embora tenha
reconhecido a necessidade de que se estruturem a¢des na area de
salide que possam dar conta dos processos e das dinamicas terri-
toriais e socioeconémicas no contexto metropolitano que exercem
impacto direto na referida area. Com relagdo a isso, destaca-se:

Ndo, a gente tem essa percepgdo pela propria condi¢do de
Natal ser a capital, por ser conurbada com as outras cida-
des, mas ainda hd uma independéncia muito grande dos
municipios e das secretarias, eu vou lhe dar exemplos, por
exemplo, das préprias arboviroses, Natal tem um conceito
de vigia dele, mas ele ndo € utilizado pelos outros munici-
pios, enquanto Natal ta fora de uma situagdo epidémica,
vocé tem municipios aqui na Regido Metropolitana com
epidemia de dengue e essas cidades sdo conurbadas com
Natal, entdo vocé pode haver uma contaminagdo, ou seja,
vocé pode ver um aumento, um incremento de casos de
arboviroses nessa regido contigua entre a cidade, Natal é
completamente conurbado com Parnamirim, SGo Gongalo,
Ceard Mirim e Extremoz, vocé ndo tem divisdo geogrdfica,
as vezes é uma rua, de um lado é Natal, do outro. (...) Entdo
isso € uma condi¢cdo premente, a gente tem um esbogo
disso dentro do comité intergestores regionais da 7° na
regidio que é composta pelos cinco secretdrios de muni-
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cipios aqui da regido metropolitana, Natal, Parnamirim,
Sdo Gongalo, Macaiba e Extremoz, esses cinco constituem
uma regido de satde dentro do estado, uma das oito
regides de satide do estado e nds discutimos problemas
que sdo inerentes a esse municipio, mas na maioria das
vezes ela se torna uma reunido burocrdtica, meramente
autorizativa, elas sdo reunides apenas para apresenta-
¢do de propostas que requerem aprovagdo no sequndo
plano dentro da CIB, do comité intergestores biparti-

te, por que sem a deliberagdo CIB, vocé ndo consegue
aprovagdo do Ministério da Sadde, entdo, em vez de ser
uma reunido que tem a finalidade de impactar em agcdes
tomadas e pensadas coletivamente, enquanto Regido
Metropolitana, ela se constitui em uma reunido meramen-
te burocrdtica. (Luiz Roberto Leite Fonseca - Natal/RN).

Com relagdo a participagdo e ao controle social, os gestores entre-
vistados destacaram a relevancia dos seus conselhos municipais de
saude, inclusive destacando a importancia dos mesmos no processo
de planejamento e gestdo da politica de saiide. Apontaram também
que os conselhos sdo muito atuantes, ndo apenas na perspectiva de
fiscalizagdo, mas também no estabelecimento de proposituras, por
exemplo. Todas as a¢Ges propostas pelo poder publico municipal
passam, necessariamente, pela anuéncia dos conselhos. Ainda no
que se refere a participagdo destes:

As nossas demandas, elas comecam nas conferéncias
municipais de saude [...] O plano municipal ja traz as
demandas das conferéncias. O conselho de satde de Sdo
Gongalo do Amarante é muito bem orientado. [...] o conse-
lho participa ativamente das discussbes e das demandas. O
PPA antes de fecha ele foi passado e discutido no conselho,
e o conselho faz as suas observagdes. E do mesmo jeito sGo
todos os outros processos. Na proxima semana o PPA retor-
nard para que o conselho possa ver como ficou finalmente,
e levamos também a LDO para que ele possa avaliar. (Eva-
neide da Silva Nébrega - SGo Gongalo do Amarante/RN).

Os gestores entrevistados evidenciaram a importancia da parti-
cipacdo social no processo de planejamento e gestdo da politica de
salde. Neste sentido, observa-se:

E fundamental a participagdo, porque é a populagdo no fi-
nal do processo que vai ter ou o beneficio ou vai ter o male-
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ficio da ndo execugdo do servigo, e isso estd cada vez mais
batido, eles entenderam a necessidade da participagdo na
elaboragdo e no acompanhamento da execugdo daquilo

que foi proposto. (Luiz Roberto Leite Fonseca - Natal/RN).

Embora a participacdo social seja apontada como relevante e
central no referido processo, é mister destacar que ainda persistem
enormes desafios que precisam ser superados, e isso ndo apenas
pelo poder plblico, mas também pela sociedade, no sentido de
garantir o fortalecimento dos espacos de participagdo. No caso de
Parnamirim ficou claro que a participacao popular, apesar de ter
melhorado nos udltimos anos, acabou por revelar certos vicios, nor-
malmente sdo as mesmas pessoas que participam, ou seja, ndo ha
uma renovagao das liderancas. Para o gestor, existem restricdes que
o préprio municipio poderia atuar para sua diminui¢do, pois muitas
acOes sdo desenvolvidas na area central, o que deveria ser feito nas
localidades para uma maior mobilizacao das comunidades.

Consideracoes Finais

A avaliacdo representa instrumento de gestao de grande relevan-
cia, dado o seu uso poder ser durante todo o ciclo da gestao, subsi-
diando desde o planejamento e a formula¢do de uma politica, bem
como o acompanhamento de sua implementacao, visando orientar
a tomada de decisao em relacao a sua continuidade ou finalizacdo.
Além disso, a avaliagdo pode contribuir para a viabilizacdo de todas
as atividades de controle interno e/ou externo tanto por instituicdes
publicas quanto pela sociedade, levando maior transparéncia e ac-
countability as acdes de governo.

Os processos de avaliagdo de politicas publicas vém, portanto, se
institucionalizando no pais, mas é necessario ressaltarmos que as
estruturas politico-governamentais devem adotar cada vez mais a
avaliacdo como pratica regular e sistematica de suas acdes, assim
como fomentar uma cultura de avaliagdo participativa.

Em que pese a Constituicdo de 1988 ter estabelecido uma nova
gestdo publica, que deve institucionalizar a avalia¢do, constatamos,
ainda, que a avaliacao ndao assume a condicdo de instrumento de
gestdo em todo o ciclo da gestdo da politica publica.

No entanto, analisando a realidade brasileira, MINAYO (2005, p.
21-22), diz que:

o processo de institucionaliza¢do das tecnologias de ava-
liagdo de intervengdes sociais, no Brasil, além de recente, é
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ainda muito timido, o que se deve principalmente a cultura
autoritdria e clientelista que costuma orientar a praxis po-
litica do pais, independentemente dos governos vigentes.
Esta praxis, impregnada de populismo retrégrado, persiste
ainda em nossos dias, convive com modelos retrogrados,
persiste ainda em nossos dias, convive com modelos alta-
mente sofisticados de gestdo e s6 conhece um momento de
avaliagdo das agdes: o inicio das atividades de um governo
(federal, estadual, municipal), em que se critica sumaria-
mente tudo o que foi realizado até entdo. (...) Apesar da
critica anterior, € preciso reconhecer que, a partir dos anos
90, se intensificam prdticas de avaliagdo na drea social

no Brasil (...) e vdrios fatores tem contribuido para isto.

Na fala dos gestores, aparece a perspectiva de que a avaliagdo e o
uso de indicadores sdao essenciais na estruturacdo do planejamento
e da gestao, contudo, eles constataram que ainda ndo se avangou
a ponto de que esses dois elementos possam orientar o processo
de tomada de decisdao dos gestores locais. Diante disso, a admi-
nistragdo municipal acaba esbarrando em obstaculos vultosos que
acabam por reduzir a eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas
publicas de saude.

Tendo em vista tal panorama, o ideal de avaliagdo como instru-
mento que sirva para apontar e antever problemas, bem como retroa-
limentar as politicas, programas e a¢Ges, fica longe de se realizar.

Ndo existe ainda a pratica de a gente trabalhar acom-
panhando esse controle e avaliagdo no dia a dia. {(...)
N6s ndo temos cultura de avaliar os nimeros que séGo
preconizados pelo Ministério. Entdo isso é cultural, é
milenar, a gente trabalha sim, aqui e acold, no apa-
ga fogo mesmo, isso é fato, a gente ndo pode negar
isso. (Henrique Eduardo Costa - Parnamirim/RN,).

Nesse sentido, cabe destacar ainda, que alguns indicadores sao
trabalhados de forma mais intensa do que outro, mas isso depen-
de de particularidades relacionadas a interesses pessoais e/ou aca-
démicos. Quando um profissional, por exemplo, esta se dedicando
ao estudo de uma determinada doencga, ha um acompanhamento
mais proximo da produgdo do indicador especifico relacionado ao
campo em estudo. Porém, no geral, a gestdo segue na busca do
cumprimento das metas pactuadas e na resolugdo de problemas
que se manifestam depois de algum tempo.
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