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CULTURA DE AVALIACAO E EFEITOS DE SUBJETIVACAO NA SAUDE!
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RESUMO. O objetivo deste artigo é discutir a relagao entre cultura da avaliagédo e processos de subjetivagéo,
no campo da saude. Trata-se de um estudo tedrico sobre o tema, que trabalha aspectos historicos e
conceituais da ascenséo da cultura de avaliacdo nas sociedades contemporaneas, particularmente no setor
salide; e faz uma revisdo analitica dos argumentos que circunscrevem as controvérsias que os temas da
avaliacdo e subjetividade tém suscitado na saude publica e fora dela, em didlogo com as contribuicdes de
Foucault. A literatura nacional do setor da saude é mais receptiva do que a literatura internacional nas
ciéncias humanas. A interpretacdo mais corrente, em geral, € que a avaliagcdo € um dos instrumentos de
governo ou de gestdo. A maior critica € que levaria os trabalhadores a se preocuparem apenas com o0 que
esta colocado pelos indicadores, abdicando de uma interpretagcdo mais ampliada da proépria atividade. Ha
uma compreensdo comum de que as praticas avaliativas tém por objetivo produzir mudancas subjetivas,
mas também produzem efeitos subjetivos ndo previstos. Quanto ao desenho desses efeitos de subjetivacédo,
ha largo espectro de pontos de vista, que vdo desde o fomento a subjetivacbes comprometidas com a
mudanca permanente, ao constrangimento da subjetividade e a producdo dos “eus calculaveis”.
Acompanhando o pensamento de Foucault, podemos reconhecer tanto efeitos de submetimento, quanto
efeitos de protagonismo no uso da avaliagdo. O segundo caso pode levar ao aperfeicoamento autogerido
dos processos de trabalho ou a criacdo de espacos estratégicos nas relacdes de poder.

Palavras-chave: Avaliacdo de processos (cuidados de saude); subjetividade; poder.

EVALUATION CULTURE AND EFFECTS OF SUBJECTIVATION IN HEALTH

ABSTRACT. The aim of this article is to discuss the relationship between evaluation culture and
subjectivation processes in the field of health. This is a theoretical study on the subject, which works on
historical and conceptual aspects of the rise of the evaluation culture in contemporary societies, particularly
in the health sector; we have done an analytical review on the arguments that circumscribe the controversies
that the themes of evaluation and subjectivity have raised in public health and beyond, in dialogue with
Foucault's contributions. The national literature in the health sector is more receptive than the international
literature in the human sciences. The most common interpretation, in general, is that evaluation is one of the
instruments of governance or management. The major criticism is that it would lead workers to worry only
about what is set by the indicators, giving up a broader interpretation of the activity itself. There is a common
understanding that evaluative practices aim to produce subjective changes, but also produce unanticipated
subjective effects. As for the design of these effects of subjectivation, there is a wide spectrum of points of
view, ranging from the development to subjectivities committed to permanent change, to the constraint of
subjectivity and to the production of "calculable selves". Along with Foucault's thinking, we can recognize
both subjecting effects and the protagonism effects in the use of evaluation. The later, can lead to the self-
improvement of work processes or the creation of strategic spaces in power relations.

Keywords: Process assessment (health care); subjectivity; power.

CULTURA DE LA EVALUACION Y EFECTOS DE SUBJETIVACION SOBRE LA
SALUD

RESUMEN. EI propésito de este articulo es discutir la relacion entre la cultura de la evaluacion y los procesos de
subjetivacion en el campo de la salud. Se trata de un estudio tedrico sobre el tema, que investiga aspectos historicos y
conceptuales del aumento de la cultura de la evaluacion en las sociedades contemporaneas, especialmente en el sector
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de la salud; y realiza una revisién analitica de los argumentos que circunscriben las controversias que los temas de
evaluacion y subjetividad han planteado a la salud publica y a otras areas, en dialogo con las contribuciones de Foucault.
La literatura nacional del sector es mas receptiva que la literatura internacional en las ciencias humanas. La interpretacion
mas comun, es que la evaluacion es uno de los instrumentos de gobierno o de gestién. La mayor critica es que los
trabajadores solo se preocupan por lo que establecen los indicadores, renuncian a una interpretacion mas amplia de la
actividad en si. Hay un entendimiento comun de que las practicas de evaluacion pretenden producir cambios subjetivos,
pero producen efectos subjetivos que no estan previstos. En cuanto al disefio de estos efectos de subjetivacion, hay un
amplio espectro de puntos de vista, que van desde la promocién hasta las subjetivaciones comprometidas con el cambio
permanente, al constrefiimiento de la subjetividad y a la produccion de los "yos calculables." Siguiendo el pensamiento
de Foucault, podemos reconocer tanto los efectos de sometimiento, como los efectos de protagonismo en el uso de la
evaluacion. El segundo caso puede conducir a la creaciéon de espacios estratégicos en las relaciones de poder.

Palabras-clave: Modernidad; ciudad; modos de subjetivacion; subculturas juveniles.

Introducéo

Vivemos em uma cultura de avaliagcdo, na qual somos todos avaliados e avaliadores; avaliados em
nossas atividades profissionais e avaliadores ao acessarmos servigos ou na compra de bens. O fato de
haver tamanha disseminacéo dessa pratica ndo garante sua assimilacdo sem conflitos. Ao contrario, em
geral nos sentimos desconfortaveis. Um livro escrito por dois psicanalistas franceses tem por titulo a
pergunta retorica “Vocé quer mesmo ser avaliado?” (Miller & Milner, 2006). N&o € debalde que a literatura
sobre o tema traga muitas controvérsias.

Michael Power (1997), professor de contabilidade na Escola de Economia de Londres, inaugurou
uma linha de pesquisa, de grande repercussdo, sobre a “sociedade de auditoria”, e tornou-se um dos
principais criticos dessas praticas. Auditoria € definida pelo autor como o uso de técnicas e principios de
auditoria financeira, visando avaliar diferentes praticas em politicas, programas e projetos
governamentais, mediante quantificacdo dos indicadores. A distincdo entre auditoria e avaliagdo nem
sempre é clara na literatura. Acompanhando Melo e Vaistman (2008), podemos dizer que enquanto a
auditoria tem uma preocupacao maior em verificar a adequacao de programas ou politicas as normas e
procedimentos previstos, ou seja, possui uma énfase normativa, a avaliacao tem carater mais descritivo-
analitico, acompanhando as diferentes fases de formulacédo, implementagéo e impactos de um programa
ou politica. Dahler-Larsen (2012) considera ser analiticamente benéfico tomar sob a rubrica geral da
avaliacdo, as praticas de auditoria, de acreditacdo e de certificagcdo, mesmo reconhecendo diferencas
em seus usos. Pela mesma razao, ele prefere falar em “sociedade de avaliagao”.

A tendéncia da literatura internacional em ciéncias humanas e sociais é manter uma posicao cética
e critica em relacéo aos possiveis ganhos obtidos pela implantacdo de praticas de auditoria ou avaliagdo
no setor publico. Um segmento da literatura, mais moderado, acentua seus problemas de implementacao
(Triantafillou, 2012; Mennicken, A. & Miller, 2012), enquanto outro, mais radical, demole quaisquer
pretensdes de valor dos processos avaliativos, considerados improprios na totalidade, acusando
estarem atrelados ao neoliberalismo, sustentando objetivos produtivistas e estratégias de dominacéo,
sem entregar, de fato, a melhoria que prometem (Power, 1997; Miller & Milner, 2006; Martuccelli, 2015).
Essa tendéncia critica levou Dujarier (2015), que pertence ao grupo dos criticos moderados, a salientar
um paradoxo: “Os dispositivos de avaliagado sao criticados, mas proliferam” (p. 167).

No Brasil tem prevalecido o uso da expresséao “cultura de avaliagdo”, no contexto do setor publico, e
a recepgdo do tema no setor saude tem sido mais acolhedora, entre gestores e trabalhadores (Pinto,
2014; Furtado & Vieira-da-Silva, 2014; Carvalho & Shimuzu, 2017). Pacheco (2010) sugere gue o setor
de saude no Brasil esta mais aberto para lidar com a avaliagcdo, do que o resistente setor da educacao,
em funcéo da logica de remuneracdo do SUS, por procedimentos, que teria aberto “caminho para a
mensuragao de servigos prestados” (p. 2006).

O tema da avaliacdo na saude publica ganhou forca no Brasil durante a década de 1990 (Carvalho
& Shimuzu, 2017), mas somente na década seguinte obteve consisténcia institucional, com a criagcdo da
Coordenacdo de Acompanhamento e Avaliacdo da Atencdo Basica, no Departamento de Atencao
Bésica em 2000 (Brasil, 2005).

O inicio do debate no Brasil deu-se via indugéo por organismo internacional. Em 1996, o programa
Reforco e Reorganizagéo do SUS (Reforsus) recebeu repasses no valor de 650 milhdes de délares do
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Banco Mundial, e demandava o uso da avaliagao “tanto para a liberagao de financiamentos, como para
apreciagao do impacto dos projetos” (Furtado & Vieira-da-Silva, 2014, p. 2647).

Em 2003, o Ministério da Saude desenvolveu ag¢des visando implementar o Monitoramento e
Avaliacdo da Atencao Basica, “com o objetivo de institucionalizar a avaliagdo” no SUS (Felisberto,
Freeze, Bezerra, Alves & Samico, 2010, p. 1080), transformando-a assim em uma politica nacional. A
institucionalizacdo da avaliacéo é a diretriz principal desse esforco, entendida como a integracdo da
avaliacdo em um sistema organizacional, associando-a as acdes de gestéo e aos processos de trabalho,
de modo permanente. O objetivo é fomentar uma cultura de avaliacdo que envolva todos os sujeitos,
desde trabalhadores locais a gestores federais, de modo a favorecer que todos “introjetem o olhar
avaliador” de modo orgéanico, nos diferentes niveis do trabalho em saude (Brasil, 2005, p. 8).

Desde a década de 1990, o tema da subjetividade adentrou incisivamente, de diferentes modos, na
agenda da saude coletiva, tornando-se presente tanto na literatura da area, quanto nos documentos
governamentais (Ferreira Neto; Kind; Pereira; Resende & Fernandes, 2011). O tema da subjetividade
aparece de dois modos em documentos do Ministério da Saude. O primeiro, mencionado no paragrafo
anterior, de influéncia psicanalitica ferencziana, fala da “introjecéo do olhar avaliador’ como componente
da subjetivacdo dos sujeitos envolvidos na produgdo da saude. O segundo, de influéncia pos-
estruturalista, associa a produgédo da saude a produgédo de subjetividade, visando a “constituigdo de
sujeitos autdbnomos, protagonistas e implicados no processo de produgao de sua propria saude”, como
encontramos, por exemplo, no texto da Politica Nacional de Humanizacao (Brasil, 2004).

A obra de Foucault, influente na sadde coletiva, possui claras conexdes com este tema,
especialmente em sua discussado sobre a governamentalidade e as sociedades de seguranca (Foucault,
2008). Ao abordar as praticas de saude na Europa especialmente no século XVIII, Foucault (2008)
aborda a correlacao entre tecnologias juridico-legais, disciplinares e de seguranca, sendo que essa
ultima, mesmo tendo raizes no passado, “é a que se esta organizando atualmente” (p. 9). Ela é
fundamentada na estatistica, que, segundo Foucault, significa etimologicamente, “o conhecimento do
Estado” (p. 365). Ele afirma haver uma relagdo essencial entre a governamentalidade estatal e a ciéncia
estatistica, que emergiu nos séculos XVII e XVIII, consolidando-se no século XX, como base cientifico-
tecnoldgica das sociedades de seguranca.

Nessa mesma época, Foucault (2008) antecipa sua virada na direcéo dos estudos da subjetividade,
gue se consolidardo na década de 1980, como novo e derradeiro eixo de seu trabalho. Mesmo em
poucas notas, no curso de 1978, no qual Foucault introduz o tema do governo, ele antecipa dois sentidos
para a subjetivagédo, em sua discusséo sobre o poder pastoral como precursor da governamentalidade.
O primeiro sentido é a constituicdo “de um sujeito que € subjetivado pela extragdo da verdade que lhe é
imposta” (Foucalt, 2008, p. 243). O segundo, decorrente do primeiro, aponta como essa agao de poder
possibilita um apelo de resisténcia, uma busca de “como se tornar sujeito sem ser sujeitado” (p. 310).
Ou seja, Foucault apresenta a subjetivagdo concomitantemente como sujeicdo e como resisténcia, em
sua relacdo com as praticas de governo (Ferreira Neto, 2015). Existe uma literatura relativamente
extensa, inspirada em suas contribui¢gfes, que discute a avaliagdo como tecnologia de governo e de
subjetivacao.

Esses dois sentidos estao presentes nas possiveis formas de avaliagdo descritas em documentos
do MS e na literatura: de um lado a promocéao de alinhamento, e de outro a promoc¢éo de autonomia e
institucionalidade democratica (Brasil, 2005).

O obijetivo deste artigo € discutir a relacdo entre cultura da avaliacdo e processos de subjetivacao,
no campo da saude. Inicialmente, trabalhamos aspectos histdricos e conceituais da ascenséo da cultura
de avaliacdo nas sociedades contemporaneas, particularmente no setor salde; em segundo lugar,
fizemos uma revisdo dos argumentos que circunscrevem as controvérsias que os temas da avaliacédo e
subjetividade tém suscitado na saude publica e fora dela, em dialogo com as contribuicbes de Michel
Foucault sobre as sociedades de seguranca.

Método

Trata-se de um estudo tedrico sobre o tema da avaliagao e da subjetividade na salde, explora o seu
carater controverso, em didlogo com conceitos foucaultianos. Houve também a preocupacdo em
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aprender historicamente o processo de estabelecimento das atuais “sociedades de avaliacao”.
Realizamos buscas no Portal Capes com o0s descritores evaluation, evaluation culture, accounting, health
evaluation, audit society or culture, isolados e combinados. Na busca sobre a producdo de base
foucaultiana, agregamos governanmentality, biopolitics, subjectivity, Foucault. A escolha do material
utilizado seguiu o critério da pertinéncia na abordagem do tema estudado. Identificamos os autores
centrais na literatura internacional e na nacional, bem como académicos que trabalharam no MS a época
da construcdo dos instrumentos de avaliagédo, buscando suas publicacdes em periodicos e em livros. O
critério foi considerar o impacto que tiveram no debate critico e na construcdo dos instrumentos de
avaliacdo construidos no MS. Durante oito meses nosso grupo de pesquisa se reuniu para ler e discutir
textos, selecionados a partir da relevancia que portavam. Na investigacdo, dividimos o material em trés
categorias diferentes, associadas ao contorno da discussdo que pesquisamos e fizemos uma analise
dos principais argumentos que sustentavam as diferentes posi¢cdes presentes em cada um, evidenciando
suas similaridades e suas diferencas.

Aspectos histéricos e conceituais

A primeira controvérsia em torno da avaliacdo decorre de diferencas sobre sua génese histdrica.
Boa parte da literatura associa a avaliagdo a um conjunto de mudangas na administracdo publica que
emergiu na década de 1980, e que ficou conhecida como Nova Gestao Publica (NGP). Essas mudancas
teriam sido lideradas no Reino Unido pela politica neoliberal de Margaret Thatcher (Power, 1997),
estendendo-se inicialmente aos paises anglo-saxfes, e posteriormente por varios outros, inclusive da
América Latina. A grande justificativa das praticas de avaliagdo se sustentaria na necessidade de
modernizacdo da administracdo publica e de seu compromisso de prestacdo de contas, accountability,
a sociedade, inicialmente associado a nogao de eficiéncia no gasto publico, “value for money” (Power,
1997). Esse ponto de vista é bastante difundido na literatura internacional e no Brasil, e vincula a NGP
e seus processos avaliativos ao neoliberalismo anglo-saxéo.

Essa interpretacdo, contudo, tem sofrido criticas por parte de pesquisadores de diferentes
tendéncias politicas, com base em estudos empiricos e comparativos. Apesar de sedutora, a narrativa
gue associa NGP e neoliberalismo ndo é confirmada pela experiéncia internacional. Hood (1995),
pesquisador que cunhou a expressao New Public Management, e critico dessa proposta, reconhece que
essa visao tem dificuldade de se sustentar. Cita varios paises, que implantaram a mesma época a NGP,
tais como Suécia, Espanha e Franc¢a (durante o governo socialista de Mitterrand), que ndo podem ser
classificados como neoliberais. Na mesma direcdo caminha Triantafillou (2012), em seu estudo de
inspiracdo foucaultiana, ao analisar as semelhancas nas formas de governo e gestdo de paises com
diferentes tradic6es politicas, a saber, Gra-Bretanha, Franca e Dinamarca. Em outro espectro ideol6gico,
Pacheco (2010), defensora da NGP, apresenta argumentos semelhantes, apontando que os estudos
empiricos tém, paulatinamente, derrubado a tese de haver orientacéo politica especifica (neoliberal) na
lideranca dessas mudancas, e que a alternancia politico-partidaria nos paises que a implementaram,
nao tem modificado a direcdo das reformas.

Mesmo desfazendo um suposto lago essencial entre avaliagao e neoliberalismo, importa reconhecer
gue ha clara ligacdo entre a cultura de avaliacdo e as novas modalidades de gestdo publica que
impulsionaram, desde a década de 1980, a implementacdo das praticas avaliativas. Como discutimos
antes, diferentes paises, de tradicdo mais liberal ou mais socialdemocrata, sofreram os impactos da crise
em 1973, o que exigiu uma redefinicdo do papel do Estado burocrético e de suas estratégias. Esses
paises responderam a essa crise de modos diferentes, mas tendo varios aspectos em comum. Estudos
comparativos mais recentes sobre as reformas na gestao do Estado tém apontado que ndo podemos
falar em apenas um modelo de NGP. O estudo frequentemente citado de Pollit e Bouckaert (2011) afirma
ndo haver um modelo Unico de gestdo publica, destacando trés diferentes modelos de reforma: a NGP,
a Nova Governanca Publica e o Estado Neo-Weberiano. Mesmo assim, consideram haver varios
conceitos-chave compartilhados pelos diferentes modelos, tais como governanca, rede, parcerias,
transparéncia, confianca, entre outros.
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Concordamos que a intensificacdo das reformas na gestdo publica na década de 1980 foi
responsavel pela disseminacgédo de préaticas avaliativas em diferentes paises, mas, entendemos que outra
narrativa histérica pode realcar outros elementos desse debate

Essa narrativa € apresentada por Dubois, Champagne e Bilodeau (2011), que consideram que a
histéria moderna da avaliacdo comecga no século XVIII e inicio do XIX, decorrente da industrializacdo e
conseqguente urbanizacdo na Gra-Bretanha e Europa Ocidental. Esse processo impulsionou os governos
a “elaborar e institucionalizar um conjunto de politicas de carater social” (Dubois et al., 2011, p. 20). Seu
apice se deu na Alemanha bismarkiana, em 1883, quando foram adotadas politicas de bem-estar,
seguidas de avaliacdes, mensurando possiveis melhorias nas condi¢des de vida da populacdo (Dubois
etal., 2011). Ou seja, ha relacao histérica entre praticas de avaliacéo e politicas publicas no contexto da
emergéncia dos Welfare States.

Essa narrativa histérica tem consonancia com os estudos de Foucault (2008) desenvolvidos no curso
Seguranca, Territério, Populacdo. O filésofo descreve o uso da estatistica, desde o século XVIII, como
mecanismo de governo das populacges, a partir de uma légica que ndo € mais exclusivamente juridica
ou disciplinar, mas uma légica de seguranca. A légica da seguranca trabalha com probabilidades. O bom
planejamento do governo ndo é o controle da perfeicdo mediante estudos estatisticos, mas “levar em
conta o que pode acontecer”, antecipar os acontecimentos. Trabalha-se uma gestéo de séries abertas,
que “s6 podem ser controladas por uma estimativa de probabilidades” (Foucault, 2008, p. 27).

Podemos inferir uma conexao entre as tecnologias de seguranca que tiveram sua génese no século
XVIII e a formacao contemporanea de uma sociedade de avaliagéo, que utiliza a mensuracao estatistica,
como tecnologia que fundamenta o pacto social da seguranca.

Por conseguinte, em relacéo a génese histdrica temos duas ancoragens importantes. Na perspectiva
do uso contemporaneo das praticas de avaliacdo, a reagdo global de reformas do Estado, na década de
1980, foi o evento desencadeador de sua popularizagdo no setor publico. Nesse caso, algumas de suas
estratégias foram buscadas no setor privado, o que motivou sua adjetivacdo de “gestdo publica
gerencial”’, substituindo a nomeagédo mais tradicional de “administragao publica”. A avaliagdo se
constituiu em um dos mecanismos dessas novas propostas de gestdo. Por outro lado, recuando ao
século XVIII, localizamos uma génese da avaliagdo associada diretamente a construcdo da
governamentalidade estatal, a formagao dos Estados europeus. A estatistica emergiu como “ciéncia do
Estado”, sendo um instrumento necessario para o soberano conhecer a realidade de seu territério. Vale
ressaltar que, em outros estudos, Foucault deu particular atencdo a medicao estatistica no campo da
saude, apontando que os processos de natalidade, morbidade, mortalidade e longevidade, foram os
primeiros objetos de saber e poder no século XVIIl.

E importante frisar, que a possivel origem histérica da avaliacdo, foi importada do setor privado para
0 publico em sua fase contemporanea, ou se foi inerente a propria formacao do aparato estatal, ndo é
elemento suficiente, para um juizo de valor sobre as préticas de avaliagdo. Mesmo assim, conhecer
diferentes aspectos de sua génese, ajuda-nos a entender melhor o que esta em jogo na avaliacdo em
saude.

No ambito das definicdes, encontramos um novo terreno de controvérsias. Segundo Vieira-da-Silva
(2014), a avaliagéo é:

um julgamento que se faz sobre uma intervencao sanitaria (politica, programa ou pratica), voltada
para a resolucdo de problemas de saude, visando aferir o mérito, esforco ou valor da referida
interven¢éo ou do seu produto, para o seu aperfeicoamento ou modificagao (p. 16).

Pontua ainda que a avaliagdo € um dos componentes do processo de gestao. Trata-se, portanto, de
um juizo de valor sobre praticas, visando sua melhoria, que comp®&e o processo de gestdo em salde.
Esses trés ingredientes estéo presentes em varias defini¢cdes.

A literatura internacional majoritariamente critica, costuma acentuar a dimensdo politica da
avaliacdo. Entre os pesquisadores inspirados em Foucault, h4 uma tendéncia em entender a avaliacdo
como sendo um “governo através de numeros”, um governo calculado da vida, inserindo as
investigacBes no campo dos estudos da governamentalidade (Mennicken & Miller, 2012). Triantafillou
(2012) toma a avaliagdo no quadro das “novas formas de governo”, as quais também utilizam sistemas

Psicol. estud., Maringd, v. 22, n. 4, p.539-549, out./dez. 2017



544 Ferreira Neto

de incentivo, contratos de gestdo e protocolos, conjuntamente como estratégias de melhoria do
desempenho.

A énfase sobre a dimenséo politica ndo esta ausente entre os autores que defendem a avaliacédo.
Héa o reconhecimento de que a definicdo dos valores, retratada pelos indicadores, possui clara dimensao
politica.

N&o encontramos nas definicbes uma mencéao direta a subjetividade, mas, como veremos adiante,
a ligacdo entre cultura avaliativa e efeitos subjetivos aparece com frequéncia nos outros documentos
governamentais e na literatura que discute o assunto.

Controvérsias na literatura

Nessa secdo, exploraremos os principais argumentos contrarios e favoraveis as préaticas de
avaliagdo, discutindo seus conceitos e as concepcfes de subjetividade envolvidas no debate.
Organizamos a exposi¢ao dividindo a literatura em trés segmentos: a literatura mais critica; a literatura
alicercada nas contribuicdes de Foucault; e a literatura nacional do setor saude.

O primeiro segmento, a literatura critica, em geral busca rebater as justificativas que sustentam a
cultura de avaliacdo ou de auditoria no setor publico. Power (2000) elenca trés causas ou pressoes,
consideradas por ele como “hipotéticas”, que desencadearam a exploséo da auditoria no Reino Unido:
a ascensao da nova gestao publica; a crescente exigéncia de prestacéo de contas e transparéncia no
uso dos recursos publicos; mudangas do estilo de regulagdo visando assegurar praticas de qualidade.
No decorrer de seu artigo, Power (2000) desconfia da efetividade das auditorias, como resposta
adequada a essas pressfes. Em seu primeiro argumento afirma que a auditoria ndo € um processo
neutro de verificagdo, mas “ativamente forma o desenho e a interpretagdo da performance auditavel”
(Power, 2000, p. 114). O que se visa, em Ultima instancia, é o controle gerencial das organizacdes
publicas e seus trabalhadores. Em outras palavras, “o sistema de controle interno tornou-se o principal
objeto da auditoria” (Power, 2000, p. 117). Um segundo argumento € sua ineficiéncia. No campo da
salde e da educacdo, muitas praticas valorizadas no nivel local, ndo séo representadas nos sistemas
oficiais de avaliagdo. Assim, o objetivo de assegurar as melhores praticas acaba sendo solapado pelo
préprio instrumento, que nao captura diferencas locais, podendo desestimula-las. Ambos os argumentos
reaparecem, com algumas variagdes, em boa parte da literatura. Quanto aos efeitos de subjetivacao, o
gue subjaz a argumentacdo é que a auditoria modela uma subjetividade conformada a um modo de
atuacao no trabalho, que atenda aos indicadores escolhidos, mas desestimula a autonomia dos agentes
locais.

O texto de Martucceli (2015) detalha oito principios que condensam a filosofia da avaliacado e os
rebate um a um. Segundo ele, a sintese desses principios seria: “sem avaliagdo n&o ha, doravante, nem
eficiéncia, nem progresso” (Martucceli, 2015, p. 38). Aqui retomaremos alguns de seus argumentos mais
fortes. Diante do principio que “tudo & suscetivel de ser medido” (p. 38), 0 autor contesta a afirmativa
realcando que nem todas as préticas sao igualmente mensuraveis e considera que o trabalho se difrata
em uma série de reunides, telefonemas, encontros, cujo conteldo e efetividade é de dificil apreensao, e
conclui afirmando: “O governo dos homens nunca sera um governo das coisas” (Martucceli, 2015, p. 40).

Sua segunda contestacéo se volta contra a suposta democratizacdo do exercicio do poder que a
avaliacdo favoreceria. Ao contrario, afirma que em muitas areas os subordinados ndo tém nenhuma
capacidade de avaliacdo dos seus superiores — sdo 0s subalternos que prestam contas. Outra questao
discutida é a duvidosa capacidade da avaliacdo de favorecer a eficicia, ao fazer emergir, por
comparacao, as melhores praticas. Contrariamente, Martucceli (2015) sugere que a avaliacao, ao eleger
certos indicadores os transforma em parametros absolutos, confundindo o fim com os meios. O resultado
€ que a atividade passa a ser organizada, com vistas a avaliacao.

Outra critica que vale destacar é quanto a capacidade da avaliagao legitimar as instituigées publicas
ao promover transparéncia. Martucceli (2015) reconhece que a avaliacdo se sustenta em decorréncia
da crise de legitimidade das instituicbes publicas. Porém, ao instituir avaliacdes sobre a qualidade dos
servigcos publicos, o Estado mercantiliza a cidadania, transformando os cidaddos em consumidores.

Martucceli (2015) pondera que a avaliagdo possui papel complexo na vida contemporanea, e por
isso ndo pode ser entendida como simples técnica de gestdo, mas como o estabelecimento de “uma
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filosofia de governo” (p. 48). Segundo o autor, estariamos diante de um projeto politico de ambito
internacional. Por essa razao, ele recusa as definicdes tradicionais de avaliacdo, que partem da ideia de
juizo de valor baseado em um procedimento cognitivo e considera que se trata de uma acédo de poder,
travestida de procedimento técnico.

Com respeito ao perfil de subjetividade produzida pelas praticas de avaliagdo, Martucceli (2015)
insiste no aspecto mais enfatizado na literatura: o que estd em jogo € um governo dos homens,
objetificados, por um governo baseado em numeros. Mas ele também realca uma segunda dimenséo
envolvida. Os assalariados se tornam decepcionados face a promessa de recompensa, que nao é
recebida, alimentando “um profundo sentimento de desconfianga em relagdo as organizagbes”
(Martucceli, 2015, p. 56). A busca do envolvimento por parte dos trabalhadores nas préticas de avaliacédo
pode acabar se revertendo na desconfianga, por parte dos trabalhadores, das praticas avaliativas.

Outra pesquisadora, Dujarier (2015), de perfil mais moderado, atribui ao administrador Peter Drucker
a criagdo da principal estratégia das praticas avaliativas contemporaneas, o “gerenciamento por
objetivos”. Esse modo de gestao foi adotado inicialmente pelas empresas privadas e, posteriormente,
pelas empresas publicas. Dujarier (2015) considera que as atuais praticas, na verdade, ndao avaliam,
apenas mensuram. Além disso, reafirma um risco frequentemente apontado na literatura: o de
“transformacgéo dos meios em fins” (Dujarier, 2015, p. 165), gerando situa¢des contraproducentes. Disso
decorre haver multiplicacdo de relatorios, reunifes e indicadores, gerando mais trabalho, por vezes
interpretado pelos envolvidos como carente de sentido. Em suma, os dispositivos de avaliacdo néo
entregam o que prometem.

Em relacdo aos efeitos de subjetivacdo, Dujarier (2015) entende que a gestdo por comparagado dos
resultados da avaliagcdo, pode instilar o medo de puni¢cdes. Como reagdo a isso, os trabalhadores,
sempre o0 objeto focalizado nas avaliagdes, tendem, com o tempo, a encontrar estratégias para burlar o
processo, rompendo com a adesao as regras do jogo, fazendo com que a “servidao voluntaria” dure
pouco. Assim, ela indica haver dois vetores nos processos de subjetivacdo em curso. O primeiro seria
uma subjetivagdo servil, modelada pelo medo. O segundo seria 0 surgimento de posturas estratégicas
e autdbnomas, que podem desfazer os lacos do submetimento.

O segundo segmento, a literatura que discute as préaticas de avaliagdo, com base nas contribui¢cbes
de Michel Foucault, é bastante extensa e possui vieses interpretativos mais convergentes. Um ponto em
comum nessa literatura é inserir as praticas de avaliacdo dentro de um conjunto mais amplo de
tecnologias de governo. Triantafillou (2012), em seu livro dedicado a pesquisa sobre novas formas de
governo implementadas na Gra-Bretanha, Dinamarca e Franca, afirma que nas Ultimas décadas tem
havido uma gama de tecnologias de governo, que envolvem contratos internos ou externos de gestédo e
variadas formas de avaliagdo. Nas avaliacbes sdo produzidas novas visibilidades e estruturas
normatizadoras, que permitem fazer comparacdes que estimulam a constante mudanca organizacional
e a realizacdo de mudancas, nas préaticas que sdo mensuradas. Assim, a avaliagdo néo se restringe a
mensurar, mas visa transformar.

O artigo de Mennicken e Miller (2012) introduz um nimero temético do periédico Foucault Studies,
dedicado ao tema Foucault e a accounting, apresentando uma reviséo geral dessa literatura. Ha bastante
convergéncia nessa perspectiva tedrico-metodoldgica, dentro do entendimento de que a avaliacdo é um
modo de governo e produz efeitos de subjetivacéo.

Através de sua habilidade de produzir certas formas de visibilidade e transparéncia, nimeros
contabilizados ao mesmo tempo criam e constrangem a subjetividade. [...] Ao ligar decisdes a uma
suposta légica impessoal de quantificagdo, em vez de um julgamento subjetivo, numeros
contabilizados configuram pessoas, dominios e agdes como elementos objetivos e comparaveis. Isso
os torna governaveis (Mennicken & Miller, 2012, p. 7).

O conjunto de artigos publicados nesse numero tematico discorre frequentemente sobre nocées
compartilhadas tais como “governando por nimeros” e a produgao de “eus calculaveis” (Mennicken &
Miller, 2012, p. 8). A ligacao entre praticas avaliativas e efeitos de subjetivacdo é diretamente explorada
na abordagem foucaultiana da governamentalidade. Contudo, na maior parte dos artigos, inclusive os
gue trazem pesquisas de campo (Lambert, 2012), o foco € em uma producao de subjetividade submetida
aos parametros do governo pelos numeros, pela ldgica de gestdo neoliberal que produziria uma

Psicol. estud., Maringd, v. 22, n. 4, p.539-549, out./dez. 2017



546 Ferreira Neto

“autonomia controlada” ou uma “flexibilidade constrangida” (Lambert, 2012, p. 80). Assim, a contraface
da governamentalidade pensada por Foucault (2008), “como se tornar sujeito sem ser sujeitado” (p. 310),
nao é explorada, o que revela certa inconsisténcia nesses estudos. Isso contrasta com alguns estudos
criticos nao foucaultianos abordados anteriormente (Martucceli, 2015; Dujarier, 2015), que descrevem a
resisténcia dos governados pela recusa a adesédo a avaliagdo, ou mediante um uso estratégico dos
instrumentos de avaliacao.

Finalmente, na literatura em salde no Brasil, os conceitos de cultura avaliativa e do envolvimento
dos sujeitos aparecem com frequéncia, tanto em outros documentos governamentais, quanto na
literatura que discute o assunto (Brasil, 2005). A diretriz de fomentar uma institucionalizacdo da avaliagéo
e uma “cultura de avaliagdo” foi deflagrada pelo influente artigo de Hartz (1999), em um debate
promovido pelo periédico Cadernos de Saude Publica. A literatura nacional tem ressonancias com a
discussado da literatura internacional sobre cultura de avaliagdo, mas adota um tom mais favoravel,
acentuando os potenciais ganhos de sua implementacdo, dentro do horizonte de democracia
institucional preconizado pelo SUS.

Encontramos duas fungdes essenciais possibilitadas pela avaliacdo: dar suporte ao processo
decisoério no sistema de saude (gestao) e oferecer formacéo as pessoas nele envolvidas (Brasil, 2005).
Trata-se de um instrumento de apoio a gestéo e visa “fomentar subjetiva¢des interessadas, desejantes
e comprometidas com a mudanga permanente” (Pinto, 2014, p. 208). A dire¢cdo dessa mudanca desejada
é a efetividade da atencéo integral em saude.

A dissertacdo de Héider Pinto (2014), a época diretor do Departamento de Atencéo Bésica do MS,
sobre o Programa de Melhoria do Acesso e da Qualidade na Atencéo Basica (PMAQ-AB), acentua esse
ultimo aspecto afirmando a posigdo do governo de implantar um modelo de gestéo, “que valoriza cada
vez mais a avaliagdo e a utiliza para o planejamento, qualificagcao e financiamento de suas agdes” (p.
204).

Uma peculiaridade da literatura em sadde no Brasil é a énfase dada a avaliagdo como instrumento
para favorecer a democracia institucional no SUS. Por isso, no Brasil muitos defendem processos de
avaliacdo mais participativos, afinados com uma perspectiva democratica, devendo, portanto, possuir
caréter participativo (Bosi & Mercado-Martinez, 2011; Pinto, 2014). Mesmo o pesquisador estrangeiro,
gue mantém estreito dialogo com o tema da avaliacdo no SUS, Constandiopoulos (2006), adverte quanto
ao risco da hipertrofia da dimens&o normativo-tecnocratica como efeito dos procedimentos de avaliagdo.
Ha uma defesa geral de que a cultura de avaliagdo deve buscar processos democraticos e gerar
“aprimoramento institucional e profissional” (Felisberto, 2006, p. 554). Contudo, Bosi e Mercado-Martinez
(2011) apontam a hegemonia dos modelos normativos na América Latina, que geram hibridismos, que
conjugam o vocabulario democratico e um fundamento em metodologias que priorizam valores como
“eficiéncia, eficacia, entre outros” (p. 51).

Atualmente, encontramos na literatura aumento dos estudos empiricos sobre as praticas avaliativas
em curso no Brasil, seja em estudos sobre resultados do PMAQ (Feitosa et al.; , 2016), seja em
pesquisas avaliativas com estratégias metodolégicas préprias (Furtado & Vieira-Da-Silva, 2014;
Carvalho & Shimizu, 2017). Como o foco deste artigo sdo os argumentos em torno da controvérsia
suscitada pela avaliacéo, ndo fizemos aqui a andlise desse material. De modo geral, esses estudos
trazem a compreenséo de que a cultura de avaliacdo ainda ndo se encontra consolidada no pais e que
é importante garantir a continuidade de suas agoes.

A ideia de subjetividade presente na discussdo no Brasil é focalizada em um sujeito que aprende,
melhora seu desempenho profissional e colabora com os avangos do SUS. Tem afinidades com os eixos
da discusséo sobre subjetividade na salde coletiva, a construcdo politica de sujeitos comprometidos
com a reforma sanitaria, a intersubjetividade no cuidado e na gestédo e o fomento da autonomia (Ferreira
Neto et al., 2011). Ou seja, difere da énfase no “governo dos homens” ou nos “eus calculaveis”,
discutidos na literatura internacional. Contudo, a defesa da participagdo democratica é feita pela
literatura, mesmo em face dos riscos da hipertrofia de seu carater normativo e padronizador. A balanca
pende para a defesa das subjetivacdes autbnomas, mesmo havendo um reconhecimento de que elas
sdo fronteiricas as subjetivacdes sujeitadas e burocratizadas.
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Aproximagdes e diferencas entre os segmentos da literatura

O debate internacional critico sobre a avaliacao, feito por pesquisadores das ciéncias humanas e
sociais, tem pouco impacto na discussdo sobre a avaliacdo em salde no Brasil. Dois aspectos podem
explicar essa diferenca. O primeiro decorre do fato de que a maior parte dessa literatura critica é oriunda
de paises que possuem uma cultura de avaliacdo consolidada, enquanto que nossa cultura de avaliacdo
ainda est4 em vias de se consolidar. Assim os esfor¢cos seguem na direcao de seu fortalecimento e nédo
da sua critica. O segundo aspecto € diferenca da cultura formativa no campo das ciéncias humanas,
origem dessa literatura aqui estudada, possuir uma tradicdo mais acentuadamente critica, que a do
campo da salde. Haja vista que no campo da educacdo no Brasil, as praticas avaliativas do ensino
fundamental a pds-graduacéo sofrem criticas mais contundentes do que no campo da saude. De outro
lado, a literatura critica a avaliacdo a saude também ndo dialoga com a literatura que a acolhe mais
positivamente.

A interpretacdo mais presente nos trés segmentos da literatura estudados é a de que a avalicdo &
um dos instrumentos de governo ou de gestdo. Ou seja, ndo se trata de uma acao isolada destinada
exclusivamente a avaliar, mas h4 a vinculacéo estreita com a gestao de politicas, programas e servicos.
Mesmo assim, ha relevantes nuances valorativas nessa interpretacdo. Enquanto alguns textos dao
carater técnico a seu uso na gestéo, valorizando sua contribui¢do, outros enfatizam a dimens&o politica
das praticas avaliativas, denunciando seu carater de dominacado. Varios estudos sdo feitos sobre a
perspectiva da posi¢ao prévia dos pesquisadores, se favoravel ou contraria a avaliagcdo e, nesse sentido,
apresentam uma postura pouco problematizadora do tema.

O argumento critico & avaliacdo mais recorrente é sobre o risco da troca dos fins pelos meios, o que
levaria os trabalhadores a se preocuparem apenas com o que estad colocado pelos indicadores,
abdicando de uma interpretacdo mais ampliada da propria atividade. Além disso, o0 sujeito chave da
avaliacdo é o trabalhador, e ndo o gestor e 0 usuario, o que refor¢a a interpretacédo de se tratar do
governo dos servidores publicos. No contexto brasileiro, isso enfraqueceria a democracia institucional
do SUS, por ndo congregar o conjunto dos atores envolvidos na producdo da salde. Sabemos que a
colaboracéo entre os diversos atores institucionais tem incidéncias nos resultados da produg&do em
salde e por isso a avaliacao restrita aos trabalhadores possui limitacées.

Retomando o argumento da literatura de que o trabalho ndo pode ser quantificado, trazemos a
contribuicdo de Schwartz (2015), de que existem dois tipos de valores no trabalho, os valores
guantificaveis e os valores sem dimensao. Os quantificaveis podem ser medidos por seus resultados,
mas os valores sem dimensdo n&o podem ser apreendidos em uma definicdo objetiva que permita uma
comparacdo. Assim, por um lado, os esforgos para avaliar, utilizando indicadores quantitativos € um
valor que pode concorrer para o aperfeicoamento dos processos de trabalho e para a tomada de
decisbes pela gestdo, como preconiza o MS. Por outro lado, € um equivoco supor que essa medida
contempla toda a complexidade da atividade laboral. E apenas uma medida comparavel de valores
guantificaveis, mas |he falta a apreenséo dos valores sem dimensao presentes na atividade laboral em
salude. Sem essa ponderacao, principalmente por parte dos gestores, corremos o risco de enfraquecer
a autonomia e a inovagéo no nivel local.

A identificacdo dos efeitos de subjetivacao decorrentes da cultura de avaliacdo varia de acordo com
a postura dos autores, se mais favoravel ou mais contraria a avaliacdo. A relacdo entre avaliagédo e
subjetividade é mais fortemente analisada na literatura de base foucaultiana, mas tem presenca
significativa na literatura nacional, e pode ser inferida na literatura critica internacional. Ha a
compreensao comum de que as praticas avaliativas tém por objetivo produzir mudancas subjetivas, além
de produzirem efeitos subjetivos ndo previstos. Quanto ao desenho desses efeitos de subjetivagdo, ha
um largo espectro de pontos de vista, que vao desde o fomento a subjetivacdes comprometidas com a
mudanga permanente, até o constrangimento da subjetividade e a produgdo dos “eus calculaveis”.
Entendemos que esse espectro de efeitos identificados na literatura ndo é excludente, mas pode ocorrer
conjuntamente em uma mesma situagao.
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Consideracg®es finais

Como vimos, ha uma segmentacao na literatura, especialmente entre a nacional no campo da saude
e a internacional de viés mais critico. Ao circunscrever historicamente as condi¢cdes da emergéncia das
sociedades de avaliacdo e analisar parte do debate nacional e internacional, este artigo pode contribuir
para qualificar uma discusséo critica e construtiva sobre o tema, na medida em que o setor salde iniciou,
desde 2000, a implementacdo de novas formas de governo, ancorado em praticas de avaliacao.
Entendemos que a principal contribuicdo deste estudo esta na identificacdo dos principais argumentos
em torno desse tema controverso, e uma analise da consisténcia e da fragilidade das diferentes
perspectivas, além de fazer comparacdes entre elas. Sua limitagéo esta no fato de ser um estudo tedrico,
demandando uma pesquisa de campo como complemento necessario ao debate, o que esta sendo
realizado no momento por nossa equipe.

As relacbes de poder sdo uma dimensdo inerente das praticas de governo e de avaliagdo.
Acompanhando o pensamento de Foucault, podemos reconhecer tanto efeitos de submetimento, quanto
efeitos de protagonismo no uso da avaliagéo, seja para o aperfeicoamento autogerido dos processos de
trabalho ou na criacdo de espacos estratégicos nas relacdes de poder. As pesquisas de campo,
atualmente em curso, poderao trazer mais subsidios na compreensao de “como”, em que condicdes, e
em que medida esses processos de autonomia se ddo. Como, mediante processos avaliativos, podem
ser fortalecidas subjetivagdes mais autbnomas, engajadas em mudancas e inovagdes?

Consideramos importante para pesquisadores das ciéncias humanas observarem ndo somente as
praticas de dominacéo existentes, que tém sido objeto de vérios estudos, mas também atentarem para
0S jogos estratégicos, ou as praticas de liberdade presentes nos processos avaliativos. Do ponto de vista
analitico, uma perspectiva ndo binaria pode permitir uma investigacdo que ndo aplaine, de modo
unilateral, a complexidade que esse tema € portador.
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