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RESUMO: O planejamento, tal qual a avaliação, 
é um instrumento de gestão fundamental para 
o cumprimento das diretrizes operacionais 
que orientam o Sistema Único de Saúde e que 
compõe parte do seu arcabouço legal. De modo 
geral, a avaliação para a gestão, independente 
se voltada para sistemas ou serviços de saúde, 
tem como objetivo dominante a sua utilidade 
como elemento efetivamente capaz de auxiliar os 
processos de tomada de decisão. O objeto mais 
frequente da avaliação são as práticas sociais, 
estando incluídas as políticas, programas e 
serviços de saúde. Em meio a importância da 
avaliação para a gestão, discorre-se por meio 
de um ensaio sobre o conceito de avaliação, a 
interface avaliação-planejamento, estratégias 
de avaliação e os atributos da qualidade dos 
serviços de saúde. A narrativa problematiza 
a avaliação como elemento essencial para 
desenvolver práticas gerenciais efetivas e 
eficientes, viabilizando a satisfação do público-
alvo dos serviços de saúde, especialmente, 
aqueles desenvolvidos no Sistema Único de 
Saúde.  
PALAVRAS-CHAVE: Avaliação em Saúde, 
Planejamento em Saúde, Gestão em Saúde.

http://lattes.cnpq.br/3085455492399507
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HEALTH ASSESSMENT AND ITS INTERFACES WITH PLANNING AND 
MANAGEMENT

ABSTRACT: Planning, like evaluation, is a fundamental management tool for complying with 
the Unified Health System’s operational guidelines and forms part of its legal framework. 
In general, regardless of whether it is focused on health systems or services, management 
assessment has as its dominant objective its usefulness asan element capable of 
effectively assisting decision-making processes. The most frequent assessment object is 
social practices, including health policies, programs, and services. Amid the importance of 
evaluation for management, it is discussed through an essay on the concept of evaluation, the 
evaluation-planning interface, evaluation strategies, and the attributes of the quality of health 
services. The narrative problematizes evaluation as an essential element to develop effective 
and efficient management practices, enabling the target audience’s satisfaction with health 
services, especially those produced in the Unified Health System.
KEYWORDS: Health Evaluation, Health Planning, Health Management.

1 |  INTRODUÇÃO
O planejamento é fundamental para a qualidade da atenção em saúde, já que 

planejar significa agir baseado em fatos concretos e objetivos e não de forma imprevista 
ou intuitiva (LACERDA et al, 2012). O planejamento é um instrumento de gestão das três 
esferas de governo no âmbito do SUS, permitindo a definição de objetivos, organização das 
ações a serem desenvolvidas, facilita o acompanhamento, a fiscalização, o controle dos 
gastos e a avaliação dos resultados obtidos.

Portanto, o planejamento tal qual a avaliação é um instrumento de gestão fundamental 
para o cumprimento das diretrizes operacionais que orientam o Sistema Único de Saúde 
e que compõe parte do seu arcabouço legal. Em suma, a avaliação e o monitoramento 
são partes integrantes do planejamento dos sistemas e dos serviços de saúde formando a 
tríade informação-decisão-ação (LACERDA et al, 2012).

Quanto ao monitoramento, é importante ressaltar que se trata de uma avaliação 
rotineira de informações relevantes para a tomada de decisão mais imediata, quando 
necessário. Portanto, é um processo sistemático e contínuo de acompanhamento de 
indicadores de saúde e da execução de políticas, ações e serviços com vista à obtenção 
de informações em tempo oportuno para subsidiar tomadas de decisão, a identificação, o 
encaminhamento de solução e a redução de problemas, bem como a correção de rumos. 
Por conseguinte, o monitoramento propõe- se a verificar a existência de mudanças e não 
as suas razões. Para tanto, a definição da temporalidade para coleta e sistematização de 
dados é essencial para sua implantação nos serviços (TAMAKI et al., 2012).

Por sua vez, o termo gestão em saúde compreende atividades de formação, 
implementação e avaliação de políticas, instituições, programas, projetos e serviços de 
saúde, bem como a condução, gestão e planejamento de sistemas e serviços de saúde 
(SOUZA; TEIXEIRA, 2012). Portanto, a capacidade de gestão pode ser compreendida como 
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o potencial para operar os recursos existentes e em adquirir novos recursos (normativos, 
técnicos, materiais, políticos, relacionais e de informação), bem como a capacidade em 
mobilizar os recursos oriundos da posição que ocupa de modo a controlar, negociar e 
articular com outros atores no processo de tomada de decisão. Assim, a capacidade de 
gestão refere-se ao exercício do poder e à sua legitimidade (SANTOS et al., 2012).

Ainda em relação à gestão, é importante frisar que a literatura aborda uma 
subdivisão da mesma em relação ao nível de complexidade a qual se refere; se no nível de 
sistema de saúde ou serviço de saúde. Desta forma, ao referir-se à gerência o enfoque é o 
serviço de saúde, enquanto ao referir-se à gestão, o enfoque é o sistema de saúde. Neste 
sentido, a gestão corresponde à atividade e responsabilidade de comandar um sistema 
de saúde (nacional, estadual ou municipal) sendo exercida por ministros e secretários de 
saúde, enquanto a gerência é a administração de unidade ou órgão de saúde (ambulatório, 
hospital, instituto, fundação etc.) que se caracteriza como prestador de serviço do SUS.

Desta forma, a gestão é uma função exclusivamente pública, não podendo 
ser transferida nem delegada, enquanto a gerência pode ser pública ou privada. Não 
obstante, essas funções estão relacionadas às atividades administrativas de coordenação, 
articulação, negociação, planejamento, acompanhamento, controle, avaliação e auditoria 
(MACHADO; LIMA; BAPTISTA, 2011).

De modo geral, a avaliação para a gestão, independente se voltada para sistemas ou 
serviços de saúde, tem como objetivo dominante a sua utilidade como elemento efetivamente 
capaz de auxiliar nos processos de tomada de decisão. Além disso, a avaliação necessita 
alicerçar-se sobre a cientificidade do conhecimento produzido (TAMAKI et al., 2012). Mas, 
afinal o que é avaliar?

2 |  AVALIAÇÃO EM SAÚDE
Avaliar é julgar uma intervenção ou qualquer um dos seus componentes com o 

objetivo de auxiliar na tomada de decisões.  Esta concepção de avaliação defendida por 
Contandriopoulos et al. (1997, p.31), delimita uma intervenção como “um conjunto dos 
meios (físicos, humanos, financeiros, simbólicos) organizados em um contexto específico, 
em um dado momento, para produzir bens ou serviços com o objetivo de modificar uma 
situação problemática”. 

Não obstante a este conceito, o objeto mais frequente da avaliação são as práticas 
sociais estando aí incluídas as políticas, programas e serviços de saúde (HARTZ; VIEIRA-
DA-SILVA, 2008). Independente do objeto específico da avaliação, se uma política, 
programa ou serviço, o seu ponto chave é a utilização de informações relevantes e válidas 
para medir, comparar e emitir um juízo de valor sobre o objeto avaliado. 

Tal aspecto é essencial em meio a grande quantidade de dados registrados 
rotineiramente pelos serviços e que não é utilizada para a análise da situação de saúde ou 
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para a definição de prioridades e a reorientação de práticas. Isto, provavelmente, se deve 
a dificuldade de compreensão da importância dessas informações e, sobretudo, a falta de 
conhecimento de como utilizá-las (TAMAKI et al., 2012).

Para reverter este quadro, é preciso instituir uma cultura organizacional que valorize 
a função da informação para o planejamento e gestão dos serviços de saúde. Para tanto, é 
imprescindível esclarecer os profissionais de saúde sobre o que é, de fato, uma informação 
e sua relevância como ferramenta de melhoria das condições e processos de trabalho. Tal 
intuito é facilitado quando há uma seleção, produção, análise e utilização compartilhada 
da informação pelos profissionais de saúde, bem como a disponibilidade da informação 
produzida à sociedade em geral com fins ao controle social (GOES; MOYSÉS, 2012). Além 
disso, a instituição da cultura avaliativa desmistifica a percepção do caráter punitivo da 
avaliação frente à detecção de erros ou falhas, permitindo um aprendizado contínuo em 
relação à gestão de serviços (HARTZ, 2012).

Em relação à informação, independente de sua natureza, quantitativa ou qualitativa, 
o essencial é sua validade sobre o conhecimento da realidade, bem como a viabilidade 
para propor metas e objetivos. Assim, esta se constituirá, de fato, em um instrumento 
essencial para o planejamento/tomada de decisões.  Por sua vez, a avaliação cumprirá seu 
objetivo de fornecer informações úteis, tanto para responder a problemas enfrentados por 
gerentes no nível dos serviços de saúde, quanto para os gestores utilizarem processos de 
formulação, implementação e reorientação de suas ações no nível de sistemas de saúde 
(SAMICO et al, 2010).

2.1 Estratégias de avaliação em saúde e os atributos da qualidade de serviços 
de saúde

As principais variáveis que orientam as decisões conceituais e metodológicas na 
construção dos processos de avaliação são: (1) objetivo da avaliação, (2) posição do 
avaliador, (3) enfoque priorizado, (4) metodologia predominante, (5) forma de utilização da 
informação produzida, (6) contexto da avaliação, (7) temporalidade da avaliação e (8) tipo 
de juízo formulado.  Para cada uma dessas variáveis, podem ser formuladas características 
alternativas que devem, no entanto, ser compreendidas como representando formas 
dominantes, mas não exclusivas, pela própria complexidade do objeto.

Assim, não existem para as variáveis modalidades melhores ou piores, não havendo 
um conteúdo valorativo em si. Essas variáveis buscam apontar as alternativas conceituais 
e metodológicas existentes nos processos de avaliação, referenciadas por teorias e 
metodologias gerais, aceitas por áreas de conhecimento e práticas legitimadas. Não 
obstante, um conteúdo valorativo será colocado quando for inadequada a utilização desses 
conceitos e metodologias isoladamente, ou ao se propor combinações contraditórias na 
análise de processos de avaliação concretos (NOVAES, 2000). 

Em relação às variáveis, o objetivo da avaliação remete à priorização das condições 
de produção do conhecimento ou das condições de utilização do conhecimento (tomadas 
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de decisão, aprimoramentos na gestão). Por sua vez, a posição do avaliador indica se 
este é externo ou interno ao objeto avaliado. Já o enfoque priorizado pode ser interno, 
de caracterização/compreensão de um contexto ou externo, de quantificação/comparação 
de impactos de intervenções. A metodologia predominante pode ser quantitativa ou 
qualitativa, situacional ou experimental/quase experimental; o contexto da avaliação 
pode ser controlado ou natural e a temporalidade, pontual, corrente ou contínua. Por fim, 
a forma de utilização da informação e o juízo de valor formulado, que representam as 
principais variáveis para uma possível caracterização sobre o tipo de avaliação, indicam, 
respectivamente, se a informação será produzida para demonstração/comprovação ou 
informação, instrumentalização e com formação de valor para comprovar/negar hipóteses, 
recomendações ou normas (NOVAES, 2000).

De um modo geral, em meio a possibilidade de variações nas combinações entre as 
características observadas para cada critério, a adoção de uma posição para um critério 
coloca-se como condicionante para o enquadramento nos demais. Nesse sentido, é 
possível identificar três grandes tipos de avaliação: investigação avaliativa, avaliação para 
decisão e avaliação para gestão (ver Tabela 1).

Critérios Investigação avaliativa Avaliação para decisão Avaliação para gestão
Objetivo Conhecimento Tomada de decisão Aprimoramentos
Posição do 
avaliador Externo (interno) Interno/externo Interno/externo

Enfoque 
priorizado Impactos Caracterização/

Compreensão
Caracterização/
quantificação

Metodologia 
dominante

Quantitativo(Qualitativo)/
experimental/quase 
experimental

Qualitativo e Quantitativo 
situacional

Quantitativo e qualitativo 
situacional

Contexto Controlado Natural Natural
Utilização da 
Informação Demonstração Informação Instrumentos para gestão

Juízo formulado 
em relação à 
temporalidade

Hipóteses
Pontual/replicado

Recomendações
Corrente/pontual

Normas
Integrado/contínuo

Tabela 1. Caracterização dos tipos de avaliação.

Fonte: Novaes (2000).

Na investigação avaliativa ou pesquisa de avaliação, o objetivo principal ou prioritário 
para o seu desenvolvimento é a produção de um conhecimento que seja reconhecido como 
tal pela comunidade científica, ao qual está vinculado, conhecimento que servirá como fator 
orientador de decisão quando se colocarem questões como viabilidade, disponibilidade 
de tempo e de recursos e demandas externas à pesquisa (HARTZ; VIEIRA-DA-SILVA, 
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2008). Essas pesquisas geralmente são desenvolvidas sob a coordenação de instituições 
acadêmicas, por iniciativa delas próprias, ou a partir de solicitações de instâncias públicas 
(Ministérios ou Secretarias Estaduais, Legislativo e outros órgãos).

Já a avaliação para a decisão tem por objetivo principal constituir-se em um 
elemento efetivamente capaz de participar de processos de tomada de decisão, produzindo 
respostas para perguntas colocadas por aqueles que vivenciam o objeto avaliado. Desta 
forma, esta capacidade de fornecer respostas para a tomada de decisão é mais importante, 
se a escolha se fizer necessária, do que o cientificismo do conhecimento produzido. Neste 
sentido, o avaliador interno passa a ter uma posição decisiva no desenrolar do processo, 
ainda que avaliadores externos geralmente também façam parte da equipe coordenadora 
da avaliação (HARTZ; VIEIRA-DA-SILVA, 2008).

Por sua vez, a avaliação para gestão tem como objetivo principal a produção de 
informação que contribua para o aprimoramento do objeto avaliado. Portanto, não enfoca a 
busca de fundamentos ou justificativas, mas o melhoramento de uma condição dada. Nessa 
medida, a presença do avaliador interno é condição necessária e é nos seus termos que 
se dá a participação do avaliador externo, geralmente presente. A informação produzida 
é prioritariamente voltada para o desenvolvimento e aprimoramento de indicadores, 
como partes que representam um todo, e o resultado desejado para essa avaliação é a 
proposição de critérios ou normas a serem incorporadas na utilização desses indicadores 
no desempenho rotineiro do objeto avaliado, contribuindo para a garantia do seu bom 
funcionamento (HARTZ; VIEIRA-DA-SILVA, 2008).

2.2 Avaliação de serviços de saúde: a busca pela qualidade
Um dos instrumentos recomendados para a melhoria da qualidade dos serviços é a 

operacionalização das ações de avaliação e o monitoramento desses serviços. Isto porque 
há dois pressupostos fundamentais para fazer esta avaliação: só é possível resolver um 
problema, após admitir que o mesmo existe, além disso, só é possível melhorar o que se 
pode medir (RODRIGUES et al., 2011). 

Neste sentido, é relevante citarmos o ciclo PDCA (Plan-Do-Check-Act) desenvolvido 
por William Edwards Deming, o filósofo do movimento da qualidade, que foi o grande 
motivador para a análise e o monitoramento dos processos com fins da melhoria contínua. 
O processo pela Gestão da Qualidade Total (GQT), que é o referencial teórico do ciclo 
PDCA, é conceituado como um conjunto de meios para se chegar a um determinado 
fim. Quanto mais simples o processo, mais fácil seu gerenciamento. Por conseguinte, a 
Gestão da Qualidade Total (CGT) propõe a subdivisão de grandes processos em processos 
menores para facilitar seu controle (NOGUEIRA, 2008).

Tomando por base o referencial teórico da GQT, o controle seria detectar os problemas 
(metas não atingidas e resultados indesejáveis), analisar estes problemas, buscando as 
suas causas e atuar sobre elas, para modificar o resultado, de forma que ele se torne 
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exatamente aquele planejado. Assim, o princípio é que o controle de processos menores 
possibilita localizar mais facilmente os problemas e agir sobre sua causa fundamental. 

Assim, o objetivo do ciclo é facilitar a análise, gestão e o controle de um processo, 
focando nos melhores resultados. O ciclo é dividido em quatro quadrantes e cada um 
desses quadrantes representa um momento de análise ou monitoramento (RODRIGUES et 
al., 2011). A Tabela 6 apresenta as principais características de cada quadrante do ciclo e 
a Figura 2 representa o Ciclo PDCA.

Quadrante Características
P (Plan): Fase de 
planejamento.

Estabelecimento das metas e a seguir, os caminhos 
(métodos) de “como” atingir a meta desejada.

D (Do): Fase de execução 
do planejamento.

Contempla três aspectos para uma execução correta do 
planejamento:
Educar os executantes (capacitar cognitivamente);
Treinar os executantes do ponto de vista prático;
Coletar dados.

C (Check): Fase de 
verificação de resultados.

Contraposição dos dados coletados durante a execução à 
meta. Assim, pela Contraposição dos dados antes e depois 
da implementação das ações propostas é verificado se a 
meta proposta foi atingida.

A (Act): Fase de atuação 
em relação a todo o 
processo.

Contempla duas possibilidades:
Se houve o alcance da meta estabelecida- necessidade 
de padronizar o método utilizado  para que o resultado 
satisfatório ocorra toda vez que o processo seja executado.
Se não houve o alcance da meta proposta- necessidade 
de atuar corretivamente em relação aos desvios observados. 
Retornar a fase P e girar novamente o ciclo até que a meta 
proposta seja alcançada.

Tabela 6- Principais características de cada quadrante do ciclo PDCA.

Fonte: Nogueira (2008).

Figura 2- Ciclo PDCA desenvolvido por William Edwards Deming.

Fonte: Nogueira (2008).
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Assim, diante dessas colocações, pode-se inferir que o fundamento da GQT se 
baseia no planejamento, na manutenção e na melhoria dos padrões de qualidade dos 
produtos e serviços.

Os serviços de saúde devem ter por objetivo a qualidade da atenção ao cuidado. 
Por isto, a discussão sobre qualidade e como aferir qualidade é uma questão corrente 
nos estudos de avaliação. Ainda nesta perspectiva, há referências recorrentes a Avedis 
Donabedian e a sua tríade: estrutura (relacionada a recursos financeiros, humanos, 
materiais); processo (relativo às atividades de profissionais da saúde com base em padrões 
aceitos) e resultado (produto final da assistência prestada, considerando satisfação de 
padrões e de expectativas) (RODRIGUES et al., 2011).

Apesar da importância histórica, o modelo Donabediano não considerou o contexto 
da organização como objeto da avaliação, por isso, o seu referencial sistêmico de avaliação 
é utilizado com modificações. A estrutura organizacional, sua cultura e estratégia para 
cumprir sua missão são variáveis importantes para a análise e melhoria da qualidade das 
organizações de qualquer setor, incluindo o de saúde (RODRIGUES et al., 2011).

Tal qual as mudanças ocorridas na sociedade, as organizações passam por 
modificações em seus modos de operar. Neste sentido, no setor saúde identificam-se 
tendências organizacionais relacionadas à transição da racionalidade funcional para a 
racionalidade comunicativa; da estrutura burocrática para a estrutura em rede; da visão 
regional para a visão global; da motivação econômica para o comprometimento; e da 
eficiência para a efetividade. Como consequência, ocorrem mudanças nos modelos de 
gestão e assim, nas funções e habilidades gerenciais dos profissionais envolvidos. Como 
também, há uma remodelagem de conceitos como os de eficiência, eficácia e efetividade. 

Desta forma, no meio organizacional, a eficiência é entendida como a capacidade 
de realizar determinada ação com melhor aproveitamento dos recursos disponíveis, 
considerando apenas a ação produtiva específica em questão e todo o sistema produtivo. 
Por sua vez, a eficácia é a capacidade de realizar determinada ação de maneira a atingir 
os objetivos da organização, levando em conta não somente a ação produtiva específica 
em questão, mas todo o sistema produtivo. Já a efetividade é a capacidade de realizar 
determinada ação, de maneira a atingir os objetivos da organização e de forma socialmente 
e ambientalmente correta, considerando não só a ação produtiva específica em questão ou 
o sistema produtivo, mas todo o contexto em que o processo ou produto estão envolvidos 
(RODRIGUES et al., 2011).

Desta forma, o modelo proposto por Donabedian é modificado e subsidia um modelo 
integrado que tem a visão estratégica e a eficácia dos processos como sustentáculos. Este 
modelo está representado na figura 3.



 
Dinamismo e Clareza no Planejamento em Ciências da Saúde Capítulo 18 161

Figura 3- Evolução do modelo de qualidade de Donabedian para o modelo de Gestão 
estratégica de processos.

Fonte: Rodrigues et al. (2011).

Em relação à visão estratégica, a definição dos objetivos estratégicos da organização 
é o ponto inicial. Desta forma, a partir dos objetivos estratégicos é definida a estratégia que, 
por sua vez, é norteadora dos planos tático e operacional. A operacionalização dos planos 
ocorre por meio dos processos com seus respectivos indicadores e metas, que dão suporte 
e orientam as ações programadas para a sustentabilidade organizacional e o atingimento 
dos objetivos (RODRIGUES et al., 2011).

O processo é um conjunto de ações estruturadas e sequenciais com um objetivo 
definido, realizadas por um conjunto de meios e procedimentos que tem por finalidade 
transformar os recursos de entrada em recursos de saída com agregação de valores 
(produto-bens e serviços) para a sociedade, clientes e usuários. Os processos que têm 
uma relação mais direta com o objetivo a ser atingido são os ditos processos críticos 
(RODRIGUES et al., 2011).

Neste ponto, cabe uma delimitação sobre as partes constituintes de um produto. O 
resultado do processo é um produto, cuja parte tangível é um bem e a intangível, o serviço. 
Quando a parte tangível é significativamente maior que o a intangível, o produto passa 
a ser denominado bem e, quando a intangível é maior, o produto é denominado serviço. 
Contudo, devido a um erro de tradução ocorrido em 1987 da primeira versão da norma 
ISO 9000, foi consagrado pelo uso o binômio produto e serviço, ao invés de bem e serviço 
(RODRIGUES et al., 2011).
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3 |  CONSIDERAÇÕES FINAIS
A avaliação é essencial para desenvolver práticas gerenciais efetivas e eficientes, 

viabilizando a satisfação do público-alvo dos serviços de saúde.  A partir dos resultados de 
uma avaliação, são implementadas modificações nos processos de trabalho para alcançar 
as metas, objetivos e diretrizes instituídos no planejamento das ações. Por conseguinte, 
avaliar e planejar são ações sinérgicas, envolvidas no processo da vigilância dos serviços 
em prol da qualidade na perspectiva do trinômio informação-decisão-ação.

A instituição de uma cultura avaliativa nos serviços de saúde é um processo que 
vem ocorrendo nos últimos anos no Sistema Único de Saúde (SUS) em iniciativas, como 
o Programa de Melhoria do Acesso e da Qualidade PMAQ, que contribui para uma melhor 
avaliação e organização das práticas nos serviços, isso afeta diretamente a qualidade do 
atendimento aos usuários do SUS, por isso a sua significância e necessidade de aplicação. 
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