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Resumo

Analisamos as relacdes entre duas subdreas da Saiide Coletiva — Planejamen-
to e Avaliagcdo — por meio de estudo bibliométrico de artigos, teses e disserta-
¢oes, no periodo entre 1980 e 2016. A producao global relativa a Avaliacao
supera aquela do Planejamento, com predominio acentuado a partir de mea-
dos da década de 2000. A capacidade de influenciar a gestdao do setor Saii-
de parece impelir a disputa entre as duas subdreas. Considera-se que ambas
tém recursos tedricos e metodologicos para superar suas reducoes pela logica
instrumental do chamado gerencialismo, e se firmarem como dispositivos de
reflexdo e mudanga.
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Introducdo

No ambito das politicas publicas, no Brasil, a avaliacao vem consolidando-se nas areas da sadde,
educacdo e bem-estar social, equiparando-se aos Estados Unidos, pais pioneiro na formulacio e
implantacdo de praticas avaliativas 1. Especificamente na Saide Coletiva, estudo sobre o subespaco
da Avaliacao aponta continuo distanciamento e autonomia relativa do mesmo em relagao ao Planeja-
mento, a Epidemiologia e as Ciéncias Sociais, adquirindo especificidades teéricas e metodoldgicas 2.
Ainda que Planejamento e Avalia¢do sejam considerados etapas distintas de um mesmo processo e,
em uma visdo funcionalista, componham sequéncias desejaveis do ciclo de politicas publicas, ambas
guardam significativas diferencas entre si. O desenvolvimento dos pensamentos em Planejamento e
Avaliacdo no interior da Saude Coletiva apresenta particularidades, sendo que a entrada e significativa
expansdo de praticas avaliativas, na tltima década, e suas implicacdes para o Planejamento precisam
ser analisadas.

O Planejamento na Saude Publica latino-americana foi especialmente difundido a partir do final
dos anos 1970, quando a planificacdo normativa foi duramente criticada pela centralidade no aspecto
econdmico. A partir dai, foi configurado o denominado enfoque estratégico de Planejamento, sob
influéncia do pensamento estratégico de Mario Testa (sanitarista argentino) e da planificacio situacio-
nal de Carlos Matus (economista chileno), que consideraram a necessidade de planejar em contextos
de conflitos ou colaboragoes entre os agentes, 0 que comegava a ser viavel na conjuntura de declinio
dos regimes de excecdo na América Latina 34. Outros autores, como Mintzberg et al. 5, abordaram as
varias correntes do planejamento estratégico, porém em uma vertente mais préoxima do setor produ-
tivo privado, distante das preocupacdes politicas dos autores latino-americanos citados.

A entrada do pensamento donabediano na subarea de Politica, Planejamento e Gestdo da Satude
Coletiva representa o efetivo ingresso da avaliacdo no interior de um espaco, até entio, restrito as
tematicas da formulacao de politicas e do planejamento. A influéncia de Donabedian nas discussoes
e praticas da avalia¢iao no Brasil foram reconhecidas, no final da década de 1980, quando afirmou-se
que “dificilmente sao encontrados artigos na literatura que ndo se baseiem ou citem, com destaque, o trabalho
desse autor” 6 (p. 53) e seu pensamento permitiu articulacdes da Avaliacdo com os referenciais hegemo-
nicos do Planejamento e Gestdo no contexto da Reforma Sanitéria Brasileira da época 7, como atestam
os trabalhos de Lynn Silver 8, pioneira no estabelecimento de interlocucdes entre a area do Planeja-
mento em Saude e a Avaliacdo de inspiracdo donabediana. Com o advento da Avalia¢do, tem-se a peca
que faltava para completar o chamado ciclo de anélise das politicas publicas 9, que passa a integrar o
eixo disciplinar Planejamento e Gestdo de Sistemas e Servicos de Saide, aprovado na Coordenacio
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), em 1993.

A andlise da producio de conhecimento em Planejamento e Gestdo na satde e suas relagdes com
as politicas deste mesmo setor no Brasil, no periodo de 1974 a 2000, demonstra o surgimento da
tematica do Planejamento como objeto de investigacdo no periodo compreendido entre 1980-1986
e, por sua vez, a avaliacdo de processos emergiu entre 1990-2000 10. Nas palavras dos autores, a
“..avaliacdo ainda ndo se destacaria como um momento especifico, comecando a apresentar sinais nas duas
ultimas fases. A fase de avaliacdo corresponde a um momento da politica que se dedica aos resultados obtidos
pela politica implementada em contraposicao das propostas...” 10 (p. 29).

A importancia das questdes politicas, éticas e epistemoldgicas envolvendo Avaliagao e Planeja-
mento é relevante 911, mas vem sendo abordada de maneira circunscrita ao interior de cada uma
delas, tanto no Planejamento 3412 quanto na Avalia¢do 13,14, carecendo de analises que considerem
justamente as interacdes entre ambas. Nesse sentido, constitui objeto do presente estudo analisar as
implicacdes da significativa ampliacdo do interesse pela tematica da Avaliacdo em Saide nos ultimos
anos — evidenciado pelo maior volume de publicacdes indexadas da mesma — sobre o Planejamento
em Saude. Constitui nosso pressuposto que a expansao da Avaliacdo se faz em detrimento do Planeja-
mento, em contexto de disputa pela capacidade em influenciar a gestdo publica no setor Satde.
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Método

Adotou-se a pesquisa bibliométrica, que permite descrever volume de publicacdes, autores e vincu-
los institucionais, dentre outros, a respeito de determinada é&rea 15. Dado o propdsito em identificar
eventuais repercussdes do aumento do interesse pela tematica da Avalia¢io sobre o Planejamento no
Brasil, utilizamos as bases Literatura Latino-Americana e do Caribe em Ciéncias da Saude (LILACS)
e Scientific Electronic Library Online (SciELO) que, dentre outros, agregam estudos pertinentes as
trés areas que compoem a Satude Coletiva — Epidemiologia; Politica, Planejamento e Gestdo; Ciéncias
Humanas e Sociais em Saude. Inicialmente, definimos como fonte de dados as oito revistas nacionais
presentes na base SciELO, que apresentaram o maior nimero de publicacdes quando, no primeiro
momento, foi utilizada a expressiao “Planejamento em Satde”, sem especificacdo de periodo, de modo
a determinar periddicos com mais tradicdo de publicacdo sobre a tematica do Planejamento.

Considerando-se a ordem decrescente de volume de artigos originarios desse processo, obtivemos
os seguintes periddicos: Cadernos de Sauide Piblica, Ciéncia ©/ Sauide Coletiva, Satide em Debate, Satide e
Sociedade, Revista de Saude Piiblica, Physis, Interface e Revista Brasileira de Epidemiologia. Num segundo
momento, realizou-se o levantamento de artigos nessas oito revistas por meio dos descritores “Ava-
liacio em Saude” e “Planejamento em Satde” nas duas bases de dados (SCiELO e LILACS), no periodo
compreendido entre 1980 e 2016. Esse periodo foi definido com base na periodiza¢ido proposta por
Levicovitz et al. 10 j4 citada, que identifica nos anos 1980 o surgimento da temética do Planejamento
como objeto, e a atualidade.

De modo a ampliar as fontes de dados, por meio de triangulacdo, realizamos levantamento de
dissertacdes e teses constantes nas bases Capes e LILACS, utilizando-se, respectivamente, as palavras-
chave “Planejamento em Satude” e “Avaliacdo em Saude”, excluindo-se os resultados referentes a pro-
gramas de pés-graduacdo de outros paises que ndo o Brasil. Estabelecemos para artigos, dissertacoes e
teses o periodo compreendido entre 1980 — novamente com base em Levcovitz et al. 10 — acrescentan-
do-se o periodo posterior a ltima fase, até 2016. Tal periodo abarca a trajetéria de desenvolvimento e
consolidacédo tanto do Planejamento quanto da Avaliacdo no interior da Satide Coletiva.

O privilégio as bases LILACS e SciELO ¢é decorrente de nosso interesse pelo plano nacional.
Podem haver, no entanto, publica¢des em outras revistas internacionais inseridas exclusivamente em
outras bases. Dadas as limitacdes de realizacao de estudo bibliométrico de livros por meio de busca
virtual, optamos por triangular com a base Capes de dissertacoes e teses.

Para construir a Tabela 1 referente a producio cientifica sobre a tematica em analise, foram
identificados os nimeros de artigos (absolutos e relativos) por peridédico e por termo descritor, e a
quantidade de artigos com interlocucdo entre os termos, ou seja, que apresentavam simultaneamente
como descritores “Avaliacio em Saide” e “Planejamento em Saide”. Os 399 artigos foram consultados
manualmente para identificar se o termo “Gestdao em Saude” e suas varia¢des foram utilizados como
descritores ou mencionados no resumo, resultando em um total de 46 artigos, sendo eles coinci-
dentemente divididos equitativamente nas categorias Avaliacdo e Planejamento, com 23 para cada.
Valendo-se do corpus constituido por 211 artigos sobre Avaliacdo em Satide e 188 sobre Planejamento
em Saudde, foram identificadas as autorias de todos os artigos, e para aqueles coletados com et al veri-
ficou-se a lista completa a fim de incluir todos os autores no estudo.

Resultados

No periodo analisado, observa-se maior nimero de publicacdes em formato de artigo contendo o
assunto “Avaliacdo em Satude” quando comparado aquelas cujo assunto é “Planejamento em Satde”.
No total, 211 publicagdes sdo concernentes a Avaliacdo em Satide e 188 referem-se as tematicas do
Planejamento, no conjunto das oito revistas consideradas, totalizando 399 artigos. Maior volume glo-
bal de publica¢des em torno da tematica da Avaliacdo do que em Planejamento em Sauide, no entanto,
ndo se reproduz igualmente no interior dessas revistas quando analisadas separadamente (Tabela 1).

Cadernos de Saiide Piiblica, com 35% dos artigos do corpus analisado, apresentou predominio daque-
les de “Planejamento em Saude” (55%). Esse periddico exibiu valores substanciais de artigos com
ambos os termos, evidenciando sua importancia para a comunica¢ido do conhecimento da tematica
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Tabela 1

Numero de artigos sobre Avaliacdo em Saude e Planejamento em Saude nas bases SciELO e LILACS (1980-2016).

Periédico Avaliacao Planejamento Total Presente em ambos *  Gestdo em saude **
n % n % n %

Cadernos de Saude Publica 63 45 77 55 140 35 2 11
Ciéncia & Saude Coletiva 53 65 28 35 81 20 1 14
Satide em Debate 41 55 33 45 74 18 - 9
Saude e Sociedade 16 42 22 58 38 9 1 8
Revista de Saude Publica 7 27 19 73 26 6 - 3
Physis 16 76 5 24 21 5 - -
Revista Brasileira de Epidemiologia 8 80 2 20 10 2 - -
Interface 7 78 2 22 9 2 - 1
Total 211 53 188 47 399 100 4 46

* Os valores apresentados nesta coluna ndo foram incorporados a soma total por estarem simultaneamente vinculados a “Avalia¢cdo” e ao

“Planejamento”;

** Apresenta o nimero de artigos cujo termo Gestdo em Salide aparece simultaneamente com “Avaliacdo” ou “Planejamento”.

Fonte: elaborado pelos autores.

sob andlise. A Revista de Satide Piblica destacou-se como o periddico com o maior percentual de
concentracdo de trabalhos sobre a tematica do “Planejamento em Satde” (73%), seguido de Saiide e
Sociedade com 58%.

A Revista Brasileira de Epidemiologia é o periddico com o maior percentual de trabalhos sobre a
temdtica “Avaliacdo em Sadde” em relacdo a “Planejamento em Saude” (80%), seguido de Interface
(78%), Physis (76%), Ciéncia €/ Saude Coletiva (65%) e Saiide e Sociedade (55%). O total de artigos sobre
“Avaliacdo em Saude” (211) foi superior ao de “Planejamento em Satde” (188), evidenciando a ten-
déncia de mais publicacdes sobre esta tematica. Ao analisar a incidéncia do termo Gestdo em Saude
nos descritores dos artigos que compdem o corpus em estudo, identificou-se o total de 46 artigos,
sendo metade deles (23) recorrente nos artigos sobre “Planejamento em Sadde” e a outra metade (23)
naqueles de “Avaliacio em Saude”.

Quando levados em conta os subperiodos do periodo total estabelecido, observa-se preponderan-
cia do nimero de publicacdes referentes ao Planejamento na maior parte do tempo considerado. A
tematica do Planejamento mantém-se a frente no nimero de artigos relativos a tematica da Avalia¢do
entre 1980 e 2007, totalizando 107 artigos para a primeira tematica e 15 para a segunda. A partir de
2008, essa relacdo é invertida, havendo predominio do nimero de artigos cuja tematica principal é
qualificada como “Avaliacdo em Satde”. No periodo de 2008 a 2016, aparece um total de 93 artigos
relativos ao Planejamento e 198 a Avaliacao (Figura 1).

O primeiro artigo sobre “Planejamento em Saude” no periodo analisado data de 1982, e o patamar
de cinco publica¢des é atingido em 1987. Esse patamar — variando entre cinco e sete publicacdes
anuais — é mantido até o ano de 2001 (excetuando os anos de 1995, 1998 e 1999, que apresentaram
declinio com uma, zero e trés publicacdes, respectivamente). Ocorre uma retomada do nimero de
publica¢des sobre o Planejamento a partir de 2006 com dez publica¢des, sucedendo o periodo 2002-
2005 caracterizado por um inexpressivo nimero de artigos.

No entanto, o significativo aumento de artigos sobre Planejamento, a partir de 2006, quando
comparado com os anos anteriores para o mesmo tema, é superado pelos estudos que levam em conta
a Avaliacao em Satde, a partir de 2008. Com excecdo do ano de 2009, a tematica da Avaliacdo apre-
senta maior nimero de artigos quando comparada a de Planejamento até o dltimo ano considerado,
de 2016.

A busca por dissertacdes e teses, disponiveis no portal da Capes e base LILACS, acessados por
meio do descritor “Avaliacio em Saude”, para o periodo considerado, evidencia um total de 1.092 teses
e dissertacoes. Ja o descritor “Planejamento em Saide” permitiu identificar 496 teses e dissertacoes.
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Figura 1

Artigos de Avaliacdo e Planejamento publicados em oito revistas de Satde Coletiva (1980-2016).
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Assim como no caso dos artigos, se levado em conta o patamar minimo de cinco publica¢des/ano,
nota-se uma incipiente producio voltada ao Planejamento até 1990, e da Avaliacao até 2000. Entre
2001 e 2007, mantendo volumes de produgio relativamente proximos, as duas subéreas alternam-se a
frente com base no maior nimero de dissertacoes e teses. A partir de 2008, no entanto, a preponderan-
cia da Avaliacao sobre o Planejamento se estabelece, caracterizada pelo crescimento por significativa
diferenca no nimero de publicacdes da primeira em relacdo a segunda. Entre 2008 e 2016, o numero
de dissertacoes e teses em Avaliagio atinge 970 estudos, e o de Planejamento soma 272 (Figura 2).

O Planejamento aparece na década de 1980 como artigo e como dissertagoes e teses. A Avaliacao
emerge no campo cientifico somente a partir da primeira metade dos anos 1990 em artigos, teses e
dissertacdes. Percebe-se tanto nas publica¢cdes no formato de artigos quanto naquelas na forma de
teses e dissertacdes um progressivo aumento absoluto das duas tematicas no periodo considerado.
No entanto, em seu conjunto, artigos, dissertacdes e teses sobre Avaliacdo apresentam um maior
nimero a partir de meados da primeira década do novo milénio, quando comparados com a produ-
¢do relacionada ao Planejamento em Sadde. O recente predominio da tematica da Avalia¢ao sobre o
Planejamento, seus possiveis determinantes e consequéncias para o campo da Satude Coletiva serdo
considerados no préximo tépico.

Discussao

Avatar do gerencialismo?

O crescimento de publicacdes sobre Avaliacdo no Brasil é relevante, como demonstra o nimero de
artigos e teses sobre o assunto nos tltimos anos, sobretudo a partir de meados dos anos 2000, confor-
me evidenciado no tépico anterior. Essa expansdo no volume de estudos na area parece convergir com
o aumento geral do interesse pela avaliacdo de politicas publicas no Brasil, com énfase no setor Saudde,
aponto de nos aproximarmos dos Estados Unidos, pais tradicionalmente proeminente em producdes
sobre a avaliacdo de programas e servicos l. Por sua vez, a producao relativa ao Planejamento em
Saude também apresentou crescimento, ainda que em patamar inferior ao volume de publicacdes de
Avaliacdo em Saude, a partir dos anos 2000.

As estreitas relacoes entre politica de saude no Brasil e producdo de conhecimento 6 se materiali-
zam, dentre outras formas, por meio do transito dos mesmos agentes tanto no campo cientifico quan-
to no campo burocratico — caracteristica do espaco social da Satde Coletiva, conforme estabelecido
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Figura 2

Dissertacdes e teses com a tematica Avaliacdo e Planejamento em Saude (1980-2016).
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por Vieira-da-Silva & Pinell 16. Nesse sentido, poderiamos indagar sobre o que o menor interesse no
Planejamento como objeto de discussdo no campo cientifico, quando comparado a Avaliacdo, revela-
ria sobre as praticas desenvolvidas no campo burocratico, aqui entendido como as trés esferas do Sis-
tema Unico de Satde (SUS). Dito de outra forma, o que estaria ocorrendo nas praticas no interior do
sistema publico de satide, vistas com base em seus reflexos cristalizados nas producdes académicas? O
que explicaria a maior énfase na Avalia¢do quando comparada ao Planejamento, em dado momento?

A hegemonia do planejamento estratégico situacional matusiano, no final dos anos 1980, no
Brasil, se explicaria pela necessidade de instrumentalizar a politica em contexto de lutas pela redemo-
cratizacdo 17, quando o politico é incorporado ao planejamento ndo mais como um fator, mas como
o seu objeto 18. No entanto, as modalidades de planejamento hegemonicas em cada época refletem as
necessidades e valores de uso funcionais ao tipo de Estado estabelecido 19.

Nas ultimas décadas, vem se avolumando criticas as politicas sociais. Para os conservadores, tais
politicas deveriam ser minimas e focais — destinadas a grupos e problemas especificos 20. Tem sido
sugerida uma ampla reforma no modo de operar as politicas sociais consideradas “inevitaveis”, a
serem administradas segundo a légica de mercado, sendo duas estratégias especialmente recomen-
dadas. A primeira é a da privatizacao ou da terceiriza¢io da gestao, passando a prestacdo de servicos
de natureza publica para entes privados ou filantrépicos. Essas empresas e organizacdes trariam para
dentro do servigo publico a cultura do empreendedorismo e da produtividade 21. A segunda, em geral
articulada a terceirizacio, tem sido a de substituir o planejamento focado nas necessidades sociais e na
busca de efetividade e eficiéncia, por um sistema de avaliacdo acoplado a beneficios e punicdes segun-
do o desempenho de cada organizacdo ou de cada trabalhador. Essa avalia¢ao induziria os gestores
a reformularem suas organizacdes e o processo de trabalho, tendo em vista a obtencao de melhores
resultados segundo indicadores estabelecidos 22.

Assim, a importancia na formulacdo e acompanhamento das politicas ptblicas sociais, pelo Plane-
jamento, seria reduzida baseando-se em um ponto de inflexdo marcado pela contraposi¢do ao carater
politico e compromisso com a res publica deste dltimo, no contexto de recrudescimento da ideologia de
mercado na contemporaneidade. A Avaliacdo seria dado o papel, até entdo atribuido ao Planejamento,
de conferir racionalidade e eventuais corre¢des de rota as politicas, programas e servicos, se necessario.

Considerando-se o locus da Avaliacdo no ciclo das politicas publicas, tradicionalmente inserida ao
final do mesmo 4, trata-se de uma racionalidade a posteriori, que assumiria aqui papel de adequacdo
dos meios para garantir os objetivos estabelecidos, sem necessariamente levar em consideracao estes
mesmos fins. Ou seja, haveria riscos de que a Avaliacdo passasse a ser usada justamente para que se

Cad. Saude Publica 2018; 34(7):e00087917



PLANEJAMENTO E AVALIACAO EM SAUDE

prescinda das questdes essenciais e virtualmente possiveis de serem feitas, como indagacdes sobre
imagens-objetivos e outras formas de analises anteriores ao “o que” e “como” fazer 3. Nesse sentido,
a Avaliacdo como uma espécie de avatar da Gestio e do Planejamento, segundo afirmado por Spen-
lehauer & Warin 23, pode ser util a interesses em impedir que os propdsitos, demandas e justificativas
de dada intervencédo sejam colocados em anélise, restringindo o foco apenas ao aprimoramento dos
meios. Por essa via, a Avaliacdo correria o risco de ser colocada a servi¢o do aperfeicoamento do status
quo sem questiona-lo, inserindo-se no registro da razdo instrumental, como afirmado por Birman 24
(p. 254): “...0 correlato simbdlico e cognitivo da substituicdo da ideia de sociedade pela de mercado, tanto no
projeto de avaliacao quanto no discurso da gestao da contemporaneidade’.

Por essa razdo, o uso da Avaliacdo de maneira instrumental, em vérias areas e setores na atua-
lidade, dentro e fora da satude, tem gerado criticas. Possivel utilizacdo abusiva da Avaliacdo, como
razdo instrumental, vem sendo considerada desde o inicio do atual milénio, com base na perspectiva
da psicanalise 25, da filosofia 26 e da sociologia, com nimeros inteiros de duas revistas dedicados ao
tema 27,28, refletindo diferentes formas de controle e mesmo de opressdo sob a roupagem de praticas
de Avaliacao.

A alocacdo do orcamento publico com base em sistema de Avaliacdo gera uma questiao que nao
pode ser ignorada: o que seria ou ndo digno de mérito? A existéncia e persisténcias de necessidades
nio atendidas, de vulnerabilidade social e de risco se transformam em um dado secundério, ja que
o programa ou a politica pode ser extinto independentemente dos problemas sociais que buscam
mitigar ou superar. Essa forma de inducéo de politicas e gerenciamento publico centrada em resul-
tados — como forma de controlar a complexa maquina puiblica 29 — ndo é restrita a certas praticas de
Avaliacao, antes constituindo modalidade de politica de governo. Embora haja excecoes 30, prepon-
dera a modalidade conservadora de fazer politica e de governar, conhecida como gestio com base
em resultados ou gerencialismo 31,32, Nessa concep¢io, inexiste apoio institucional para os piores
avaliados ou menos aptos, ajuda financeira, técnica, cientifica ou em planejamento para os agentes
com desempenho fora do padrdo. Essa modalidade de gestdo é considerada como método ideal pela
racionalidade do mercado 33, mas incompativel com a légica publica, como em parte se demonstrou
com a experiéncia do Programa Nacional de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencao Bésica
(PMAQ-AB), do Ministério da Saudde.

Para os formuladores do PMAQ-AB, a melhoria do acesso e da qualidade da aten¢ao basica no
pais seria assegurada mediante um extenso modelo de avaliacdo, seguido de distribuicdo de incenti-
vos financeiros as equipes melhores pontuadas. Esse projeto teve componentes positivos a gestdo ao
fomentar discussdes na rede do SUS sobre indicadores e metas. Todavia, destinou mais recursos as
equipes melhores estruturadas do que aquelas com grande vulnerabilidade sanitaria e, eventualmente,
com problemas de infraestrutura e de pessoal 34. Além disso, em varios aspectos, o PMAQ-AB fundiu
fronteiras, antes relativamente estabelecidas, entre gestdo e pesquisa avaliativa 3.

No que concerne especificamente a Avalia¢do, estamos levando em conta o risco de sua coopta-
¢do, desvirtuando-a de seus potenciais objetivos de qualificar praticas, gerar conhecimentos sobre as
intervencdes e desenvolver coletivos nela envolvidos 36. Tal risco se manifestaria na medida em que a
Avaliacao fosse usada para evitar questionamentos legitimos e essenciais sobre uma dada intervencao,
bem como os seus propdsitos essenciais e sentidos. As funcoes de dotar processos de racionalidade,
transparéncia e accountability, tradicionalmente conferidas a Avaliagio, correm o risco de serem des-
viadas ou substituidas por outras, qual seja a de suprimir oportunidades de anélises das finalidades e
sentidos de uma dada intervencao, conforme tradicionalmente atribuido ao Planejamento.

A garantia de que o crescimento da Avaliagdo no interior da Saide Coletiva esteja a servico do
aumento dos coeficientes de democracia e participacao dos agentes nos rumos das instituicoes e
servicos de saide — e da ampliacdo de sua capacidade de analisar os determinantes envolvidos nas
intervencdes em saide — é algo a ser conquistado. A énfase na Avalia¢do pode eventualmente pres-
tar-se a segmentacdo da reflexao sobre determinado servico, por exemplo, apenas no que concerne
ao desempenho ou atributos tomados isoladamente, como cobertura, eficicia, eficiéncia e satisfacio,
evitando remeter indagacdes aos aspectos mais essenciais que justificariam a prépria existéncia da
intervencao abordada 31.

Tais riscos, no entanto, ndo advém de caracteristicas intrinsecas seja ao Planejamento ou a Avalia-
¢do, mas do uso que se pode eventualmente fazer de ambos. Tracar futuros possiveis para determinadas
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situacdes problematicas, seguir os meios para atingi-los e indagar sobre a resultante do encontro entre
ideias e uma realidade que frequentemente oferecera alguma resisténcia, constituem a¢des fundamen-
tais na formula¢do e implementacdo de projetos em satde, a que Planejamento e Avaliagao criticos
podem colaborar de maneira impar.

O menor interesse pelo Planejamento e ampliacdo da importancia da Avaliacdo, evidenciados nas
publica¢des analisadas, parece alinhar-se a um contexto politico e institucional nos quais a énfase
repousa no “‘como” e “quanto” em detrimento do “o que” e “para qué” das interveng¢oes eventualmente
consideradas. Tal estratégia é implantada por meio da reducio, pela via do Estado e/ou governos, de
espacos de debates para a proposicdo e defini¢do de horizontes e, simultaneamente, pela segmentacio
e hipertrofia dos meios para o acompanhamento de desempenhos de rotas pré-definidas.

A situacdo do Planejamento e da Avaliacdo objetivada nas publica¢des seria consequéncia dessa
estratégia. Entretanto, consideramos que parte da solucdo para o enfrentamento do que vimos dis-
cutindo poderia ser procurada por meio da utilizacdo e potencializacao de acimulos e referenciais
ja existentes no interior das duas subareas abordadas. Tanto a Avaliacdo quanto o Planejamento
em sadde no Brasil apresentam acimulos tedricos e metodoldgicos suficientes para fazerem frente
a eventuais reducdes e/ou instrumentalizacdes de seus componentes, conforme discutiremos no
topico seguinte.

Planejamento e Avaliacdo como dispositivos de mudanca

O Planejamento lidou, ao longo de sua histdria, com a necessidade de equacionar a relagio meios e
fins e com a tensao advinda do estimulo a que agentes se agregassem aos projetos versus a tendéncia
a controla-los. O objeto de preocupacido das correntes de Planejamento, vigente na area de satde no
Brasil das ultimas décadas, foi caracterizado pela forma como enfrentaram os dilemas entre autono-
mia e controle, por um lado, e coletividade e subjetividade, por outro 37.

Por essa razdo, o Planejamento em Satude no Brasil apresenta relativamente longa tradicdo de
debate e posicionamento em relacdo ao chamado Planejamento normativo e/ou de viés hegemoni-
camente econoémico, com significativa influéncia dos pensamentos de Mario Testa e Carlos Matus,
em torno do pensamento estratégico em sadide 4, presentes em quatro correntes distintas: a chamada
Ac¢des Programaticas em Saude 38, o grupo de pesquisa em planejamento e programacio da Escola
Nacional de Satide Publica Sergio Arouca, Fundacio Oswaldo Cruz (ENSP/Fiocruz) 4, o grupo de
Vigilancia da Satde 39 e o Laboratério de Planejamento da Universidade Estadual de Campinas (Uni-
camp) 40. Em que pese as diferencas que caracterizam essas quatro linhas, ha convergéncia entre elas
no que tange as criticas ao monopdlio do Estado, a defesa da pluralidade de atores e mais horizonta-
lidade entre os grupos envolvidos no processo de Planejamento.

O espaco da Avaliagio no Brasil vem desenvolvendo discussoes e elaborando propostas que podem
contribuir para o enfrentamento do risco de sua subjugacado a instrumento de gestdo e outras formas
de reducionismo de suas atribui¢des. O conjunto de enfoques emergentes e qualitativos em Avaliacdo
no Brasil e na América Latina 41, o enfrentamento de desafios a 4rea 42 e a consideracdo da transpo-
sicdo de modelos tedricos para a pratica avaliativa 43,44, atestam o esforco em consolidar propostas
nacionais. Além disso, a traducdo para o Portugués de classicos criticos as correntes hegemonicas em
avalia¢do dos Estados Unidos 45 e as analises logicas e estratégicas propostas por Champagne et al. 46,
assimiladas no debate nacional da area 47, integram continuum de possibilidades avaliativas, represen-
tando o esforco de ampliar o escopo da Avaliacdo ao colocar em questio o modelo da caixa preta e
levando em conta outros atributos que nio apenas a correlacdo entre objetivos e resultados obtidos.

Conforme afirmado em outro momento, a Avaliacdo poderia constituir o dispositivo a contribuir
na renovacdo de servicos e programas 23, convergindo com outras iniciativas, das quais destacamos
o Planejamento, além da educacdo permanente, da analise das questdes institucionais e do desen-
volvimento de coletivos com maior grau de autonomia e horizontalidade 48. Tal estratégia agrega a
Avaliacdo o compromisso com a capacitacdo e desenvolvimento dos grupos implicados, aumentando
sua capacidade de analisar e intervir 36. Afinal, do ponto de vista organizacional, servicos e equipes
com desempenho inadequado ndo deveriam ser eliminados ou sofrer san¢des a priori, mas, a0 con-
trario, constituiriam objeto de apoio e estimulo diante do evidenciado por meio da Avaliacio e/ou
do Planejamento.
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Levando-se em consideracdo o compromisso da Avaliacdo com o julgamento e o subsidio a
tomada de decisdo, caberia aos agentes ligados a Avaliacdo colocar em questdo o risco de a mesma
ser utilizada como nova forma de gestido autocratica e mesmo de dominagio ou, como ja afirmado
aqui, de avatar da gestdo. Em politicas sociais, as iniciativas de planejamento, defini¢ao de objetivos e
estratégias de acdo sdo essenciais, sobretudo em contextos de acirramento na retracdo das funcoes do
Estado. A Avaliacdo pode anteceder e ser simultdnea ao Planejamento, ambos orientando a gestdo e a
reflexao sobre as iniciativas cuja importancia, no caso da saude, estd no compromisso em minorar o
sofrimento e atender as diversas formas de demandas e necessidades das populacdes.

Planejamento e Avaliacdo, em suas perspectivas criticas, sdo subareas detentoras de meios para
fazer frente e resistir a sua cooptacdo para o cerceamento da capacidade de reflexdo e andlise. Ao
contrario, podem ser fonte de proposicdo e experimentacio e, sobretudo, de autonomia e desenvol-
vimento dos coletivos envolvidos na conducédo de interveng¢des tornadas objetos de planejamento ou
avaliacdo. Nesse sentido, ha muito mais pontos para o estabelecimento de sinergias entre Avaliacdo
e Planejamento do que disputas. Eventuais beneficidrios de contendas entre as duas subareas, de
hegemonia de uma sobre a outra ou do uso reducionista de ambas parecem situar em outros espacos
sociais estranhos aqueles aos quais os dois subespagos aqui analisados se encontram.

Conclusao

O confronto entre Planejamento e Avaliacio em Satde parece servir a expansdo gerencialista, no
contexto de reformas da gestdo publica baseadas quase que exclusivamente no desempenho. No
entanto, importa resgatar o que essas duas importantes subdreas e respectivos acimulos tedricos e
metodoldgicos tém a contribuir no contexto de precarizacio das relacdes e dinamicas de trabalho e
do préprio setor Saide na atualidade. A articulacdo e potencializacdao do que Planejamento e Ava-
liacao podem oferecer, por intermédio de seus acimulos teérico-metodoldgico nas tltimas décadas
— propiciar andlise dos diversos niveis institucionais; instaurar novas aprendizagens e revisdes das
intervencdes abordadas; melhorar a comunicagio entre os integrantes das equipes, gestores e demais
agentes; aumentar a capacidade de producio de saide pelos coletivos envolvidos; qualificar a oferta
aos usudrios, dentre outras — é a saida para que ambos nio sejam subjugados, servindo de instrumen-
tos a diferentes formas de dominacao.

Nao sera por utilizar o nome de planejamento nem o de avaliacdo que se retirara das praticas
gerencialistas seu papel de controle e dominag¢ao social no mundo onde predomina a nocao de efi-
ciéncia. E fundamental manter aberta a possibilidade de nos interrogarmos sobre o que produzem
nossas préticas de planejamento, gestdo e avaliacdo, ndo s6 como técnicas ou métodos especificos,
mas em termos de redistribuicdo de poder, desaliena¢ido dos sujeitos e efetivo compromisso com as
finalidades, a chamada eficacia 16.

A capacidade critica possibilita aos agentes da area perceber e problematizar situacdes nas quais,
sob o manto da eficiéncia, opera-se o chamado desmonte das politicas pablicas, reduzindo direitos,
estreitando o universal em favor do focal. A drea de politica, planejamento e gestdo, no interior da
Saide Coletiva, deve preservar o compromisso com a andlise, buscando preservar tenazmente sua
capacidade de indagar o “para qué”, os sentidos e propdsitos das iniciativas que constituem seu objeto,
seja por meio da Avaliacdo, do Planejamento ou de qualquer outra area.

Utilizamos para a busca, bases de dados nacionais, dado o interesse na evolucdo da producio
bibliografica no contexto brasileiro. Contudo, isso pode constituir limita¢do para quem busque cor-
relacdes com a literatura internacional ou com a producdo por meio de livros. Além disso, futuros
estudos poderdo detalhar a producdo aqui abordada em seu conjunto por meio da bibliometria. De
toda maneira, esperamos ter efetivamente contribuido para a analise da producio, instigando a refle-
x0es sobre o campo.
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Abstract

The authors analyze the relations between two
subareas of Collective Health — Planning and
Evaluation — through a bibliometric study of arti-
cles, theses, and dissertations published from 1980
to 2016. The overall production on Evaluation
exceeds that of Planning, particularly since the
2000s. The capacity to influence health sector ad-
ministration appears to drive the dispute between
the two subareas. Both have theoretical and meth-
odological resources to overcome their reductions
under the instrumental logic of so-called mana-
gerialism, as well as to consolidate themselves as
devices for reflection and change.

Health Evaluation; Health Planning; Health
Management; Bibliometric Indicators
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Resumen

Analizamos las relaciones entre dos subdreas de la
Salud Colectiva -Planificacion y Evaluacion- me-
diante un estudio bibliométrico de articulos, tesis
y disertaciones, durante el periodo entre 1980 y
2016. La produccion global relativa a la Evalua-
cion supera a la de la Planificacion, con un predo-
minio acentuado a partir de mediados de la década
del 2000. La capacidad de influenciar en la gestion
del sector salud parece impulsar la disputa entre
las dos subdreas. Se considera que ambas tienen
recursos tedricos y metodoldgicos para superar sus
reducciones por la logica instrumental del denomi-
nado gerencialismo, y se afianzan como dispositi-
vos de reflexion y cambio.

Evaluacion en Salud; Planificacion en Salud;
Gestion en Salud; Indicadores Bibliométricos
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