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RESUMO: O artigo tem por objetivo introduzir o referencial tedrico
de Benno Sander, da Administracdo da Educacdo, adaptado a Saude
Coletiva. O enfoque dado pelo autor distancia-se da administracdo
comercial para colocar énfase no componente humano da gestao.
Benno Sander trabalha com base no Paradigma Multidimensional
de Analise de Sistemas Educacionais construido por pesquisadores
da Universidade de Brasilia e da Universidade Federal Fluminense,
com estudos publicados nas décadas de 70 e 80. O paradigma
multidimensional é constituido de quatro dimensdes heuristicas ou
ideais: duas sdo substantivas, a humana e a sociopolitica; e duas
sdo instrumentais, a pedagdgica e a econbmica. As dimensdes
instrumentais (eficiéncia e eficacia) devem ser reguladas pelas
substantivas (efetividade e relevancia). As discussdes aqui
apresentadas buscam contribuir com novas perspectivas para
a avaliacdo em saude, introduzir o conceito de relevancia como
critério-chave para a gestdo em politicas publicas de saude, e
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REVISTA DE ENFERMAGEM
apresentar outra conceituagao para eficacia e efetividade.

Palavras-chave: Avaliacdo em saude. Gestdo em saude. Relevancia.
INTRODUCAO

A avaliacdo de politicas publicas comeca a se desenvolver
no Brasil somente a partir da década de 80 (BOSI, UCHIMURA,
2007) e, desde entdo, diversas iniciativas vém progressivamente
sendo desenvolvidas na saude. Elas ocorrem desde a realizacdo de
pesquisas académicas - mais voltadas a avaliacdo de servigos de
saude, até aincorporacao, pelo Ministério da Saude, da necessidade
de pesquisas avaliativas que subsidiem a elaborac¢do de politicas e
programas setoriais (FELISBERTO, 2006).

No caso das politicas de saude, a avaliagdo vem ganhando
centralidade nas organizagdes, com énfase nas mudangas de
procedimentos legais e administrativos na gestdo do Sistema
Unico de Saude, como o processo de descentralizacdo das
responsabilidades, ag¢des e recursos; maior complexidade do
perfil epidemiolégico necessitando novas abordagens e novas
tecnologias; exigéncia crescente de cortes de gastos pelas esferas
de governo e organismos financiadores internacionais (FIGUEIRO;
THULER; DIAS; 2008).

Compreendendo que a construcdo conceitual da avaliacdo
em saude é um processo em permanente desenvolvimento, e
entendendo a avaliagdo enquanto objeto multidimensional e
interdisciplinar, o presente artigo recorre a area da Educacdo com o
intuito de buscar contribui¢Ges para a avaliagdo em saude.

O desafio deste estudo é trazer a proposicdo tedrica de
Benno Sander da administracdo escolar para a area da avaliacdo em
Saude Coletiva, com aplicagao especifica. Os textos publicados pelo
autor nas décadas de 80 e 90 sdao pouco conhecidos no campo da
avaliacdo, planejamento e gestdo de politicas publicas em saude.

A teoria de Benno Sander apresenta aspectos fundamentais
para a avaliagdo em saude, com consequéncias diretas no
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planejamento e gestdao dos servigos. Trata-se de um ponto de
partida que evidencia um olhar voltado ao homem e a sociedade.

1 DESCRICAO DA METODOLOGIA

Este trabalho foi desenvolvido a partir do estudo da obra de
Benno Sander, fundamentalmente dois de seus livros: Administragao
da Educacdo no Brasil (1981) e Gestdo da Educacdo na América
Latina (1995). A partir desses e outros escritos, citados no texto,
foi apresentada a proposta de avaliagdo da Gestdo da Educacao de
Benno Sander, em seguida, foi realizada uma releitura, ou adaptacao
de sua teoria para a avaliacdo da gestdo em saude, tendo como foco
a saude coletiva.

1.1 Sobre a teoria de Benno Sander para administracdo da
educacgao

Na abordagem da Administracdo, percebe-se uma associacdo
recorrente com preceitos da administragdo comercial em autores
como Chiavenato (2002). Entretanto, a administracdo da “res”
publica diferencia-se diametralmente da administracdo comercial
porque tem como finalidade o bem da sociedade e dos individuos
nela inseridos, e o lucro ndo estd envolvido. A Administracdo, assim
como qualquer ramo da ciéncia, ndo deve ser assumida como um
método neutro e universal, aplicdvel em qualquer organizagdo da
mesma maneira.

Especialmente em duas obras - Administracdo da Educacdo
no Brasil (1981) e Gestdao da Educa¢dao na América Latina (1995) —
Benno Sander apresenta principios da administragao da educacao,
cuja concepgdo permite orientar uma proposta de avaliagdo com
possivel aplicagdo em saude coletiva.

Para o autor, sob um olhar histérico, a sociedade capitalista
contemporanea assiste a um gradual acréscimo das desigualdades
sociais e concomitante queda do poder aquisitivo de grandes
contingentes da populagdao, acentuando a demanda social por
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politicas publicas com mais e melhores servicos sociais. Para
enfrentar esse paradoxo, numerosos governos vém ensaiando novas
concepcles politicas e solugdes organizacionais e administrativas
em diferentes setores da atividade humana, baseadas nos conceitos
de eficiéncia e produtividade, visando melhorar o desempenho e
reduzir custos.

Entretanto, o uso dessas ferramentas na administracdo
publica requer um estudo detalhado sobre sua aplicabilidade, a fim
de ndo comprometer suas atividades-fim, sua missdo politica e seus
objetivos sociais e culturais (SANDER, 1995).

Em 1981, Benno Sander referiu uma crescente utilizagdo da
sociologia e da ciéncia politica nos estudos de administracado publica.
Nesse entendimento, a funcdo administrativa seria eminentemente
sociologica, antropoldgica, e fundamentalmente politica. O sucesso
ou insucesso da administracdo estariam determinados pelas
varidveis politicas e socioldgicas, e apenas secundariamente pelas
varidveis técnicas e juridicas.

Tendo em vista a necessidade da ampliacdo dos horizontes
da administragdo publica, o autor indica o surgimento de novas
abordagenstedricas,como:aadministragao paraodesenvolvimento,
a ecologia administrativa e a abordagem contingencial. Essas
abordagens gerariam novos critérios definidores dos atos e
fatos administrativos. Juntamente com os critérios técnicos de
racionalidade administrativa de eficiéncia e eficicia, emergem a
efetividade e a relevancia como critérios politicos e filoséficos da
administracdo (SANDER, 1981).

O Brasil possui sistemas publicos de educacdo e saude
com caracteristicas peculiares que necessitam de instrumentos
metodoldgicos proprios voltados a realidade social, a realidade
politica e a realidade cultural, brasileiras e latino-americanas.

Para Sander,

a efetividade vai além dos critérios de eficiéncia e eficacia
para preocupar-se com objetivos mais amplos de equidade
e desenvolvimento socioecondémico, e a relevancia seria o
conceito norteador fundamental do estudo e da pratica da
administragdo publica. (SANDER, 1981, p.13).
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Na mesma obra, Benno Sander afirma que na discussao da
administracdo, os critérios técnicos e instrumentais de eficiéncia e
eficacia da administracao tradicional sdo subsumidos pelo critério
politico de efetividade. A preocupacdao com a responsabilidade
social, e sua capacidade de responder a demandas e necessidades
populares, toma forca diante dos inegdveis avancos na ldgica
neoliberal de diminuicdo do Estado e corte de gastos de todos os
setores.

Em 1982, o autor reforcou a importancia do enfoque cultural,
gue se destaca diante da necessidade de resgatar, a luz da relevancia
humana, o verdadeiro valor instrumental da eficiéncia e da eficacia
que se reafirmam como critérios definidores da légica produtivista
e competitiva que caracteriza a sociedade atual. A estratégia para
atingir elevados niveis de relevancia, capaz de resgatar o verdadeiro
valor dos demais critérios de desempenho administrativo na gestdo
da educacdo, é a participacdo cidada no contexto da democracia
como forma de governo (SANDER, 1982).

O Paradigma Multidimensional

Em 1995, Benno Sander utilizou a matriz tedrica do Paradigma
Multidimensional de Andlise de Sistemas Educacionais. Tal proposta
foi elaborada por pesquisadores da Universidade de Brasilia e da
Universidade Federal Fluminense, com estudos publicados na
década de 70 e inicio de 80. A proposta constitui-se num esquema
analitico para estudar a delimitagcdo e o funcionamento das
instituicbes e dos sistemas de ensino. Tal matriz tedrica é base da
discussao sobre as contribui¢cdes para a avaliagdo em saude.

O Paradigma Multidimensional constitui-se de quatro
dimensdes heuristicas ou ideais, que o autor considera nao
serem observadas na sua forma pura no cotidiano. Para melhor
entendimento destas dimensbes, propde uma classificacdo:
enquanto as dimensdes humana e sociopolitica sdo substantivas,
e compdem uma matriz doutrindria e historicamente consolidada,
as outras duas — pedagogica e econdmica - sdo instrumentais,
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e consideradas ferramentas para a realizagdo das dimensdes
substantivas. Nesta ldgica, as dimensdes instrumentais podem
ser alteradas segundo os objetivos das politicas publicas e pela
conjuntura social e politica. Segundo o paradigma proposto, as
dimensdes instrumentais devem ser reguladas pelas substantivas.

Estas mesmas dimensGes ainda podem ser intrinsecas,
guando estao comprometidas com o atendimento dos requisitos
fundamentais do ser humano; ou extrinsecas, quando voltadas
as consequéncias sociais e politicas da acdo, sem que haja uma
relacdo temporal definida, mas enquanto aspectos que devem ser
considerados em todos os momentos da avaliacao, do planejamento
e da execucdo das acoes.

FIGURA 1: Paradigma multidimensional de andlise de sistemas educacionais de Benno Sander

Dimenséao Substantiva Instrumental
Intrinseca Humana ——— Pedagdgica
Extrinseca Sociopolitica<—— Econdmica

Fonte: SANDER, Benno. Administragdo da Educagdo no Brasil, UFC, 1981, p. 33.

A adequada coordenagao das dimensdes compete ao gestor
do sistema. O paradigma multidimensional esta definido por quatro
critérios em uma ordenacdo prioritaria: relevancia (dimensao
humana), efetividade (dimensao sociopolitica), eficacia (dimensao
pedagdgica) e eficiéncia (dimensdo econdmica).

Esta ordenacdo ndo é hierdrquica, do ponto de vista da
importancia dos critérios, mas da abrangéncia e da prioridade com
qgue cada critério deve ser utilizado nos diferentes momentos do
planejamento, da execucdo e da avaliacdo da politica publica.

A eficiéncia e a eficacia sdo critérios técnicos, e devem ser
utilizados como ferramentas para acdes orientadas pela dimensao
sociopolitica e, sobretudo, pela dimensdao humana da administracdo
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publica. A eficiéncia preocupa-se com a otimizacdao dos recursos
materiais e a eficdcia busca o alcance dos objetivos da politica.

A efetividade e a relevancia sdo critérios filosdficos, politicos
e antropoldgicos, vinculados as dimensdes substantivas do
paradigma multidimensional. Efetiva é a politica que se preocupa
com o atendimento e com a satisfacdo das necessidades da
populagdo, o que requer amplo didlogo entre gestor e comunidade,
com construcdo conjunta das propostas, consolidacdo da politica e
avaliacdo das acOes. A relevancia é o critério filosdfico e politico que
orienta, do ponto de vista estratégico, as acdes administrativas. A
relevancia é composta por conteldos éticos e substantivos.

Apds 15 anos de publicacdo do Paradigma Multidimensional
proposto para a administra¢dao escolar, Benno Sander amplia suas
possibilidades para a gestdo publica. No contexto das politicas
neoliberais ocorridas no Brasil durante esse periodo, o autor reforca
o papel das politicas publicas em regular o direcionamento da gestao
frente aos “velhos desafios atuais” de atender interesses humanos
e politicos, em contraposicdo ao economicismo dominante nos
anos 90. A relevancia é o critério-chave a luz do qual devem ser
analisadas a eficiéncia, a eficacia e a efetividade (SANDER, 1995).

O referencial tedrico de Benno Sander na area da saude
pode ser localizado em trabalhos do NEPAS — Nucleo de extensao
e pesquisa em avaliacdo em saude da UFSC, a partir dos estudos
de Calvo (2002), que analisou a eficiéncia de hospitais publicos e
privados no estado do Mato Grosso; Scaratti (2007), que propds
modelo para avaliar a qualidade da atengdo basica, e Colussi
(2009), que avaliou a qualidade da atencdo em saude bucal em
Santa Catarina. Destaca-se ainda a proposta desenvolvida por esse
mesmo nucleo para avaliagdo da atengao basica a saude no estado
de Santa Catarina, em uso desde 2005.
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1.2 Sobre a teoria de Benno Sander aplicada a saude

1.2.1 Dimensao econdmica: a eficiéncia

A dimensdo econ6mica do sistema de saude envolve
recursos financeiros e materiais, estruturas, normas burocraticas
e mecanismos de coordenag¢do e comunica¢do. Nessa dimensao, a
administracdo prevé e controla recursos, organiza estruturalmente
a instituicdo, fixa papéis e cargos, divide o trabalho, determina
como o trabalho deve ser realizado e por que tipo de pessoal, e
estabelece normas de agdo. O critério definidor da dimensao
economica é a eficiéncia na utilizacdo de recursos e instrumentos
tecnoldgicos, sob a légica econdmica. A luz dessa ldgica, os conceitos
de eficiéncia e racionalidade econ6mica presidem as diversas
atividades organizacionais e administrativas, como a preparacao e
execucao orcamentdria, o planejamento e a destinag¢do de espacos
fisicos, a contratagdo de pessoal e a provisao de equipamentos
e instrumentos materiais e tecnoldgicos. A administracdo sera
eficiente na medida em que ela for capaz de maximizar a captagao
e utilizagdo de recursos financeiros e instrumentos tecnoldgicos e
produzir o maximo possivel, dados os insumos existentes.

1.2.2 Dimensao sanitaria: a eficacia

Sander denomina dimensdo pedagodgica da administracao
da educagdo aquela comprometida com a consecugao eficaz dos
objetivos do sistema educacional. Na aplicacdo do paradigma
no campo da saude, o termo dimens3dao pedagdgica tornou-se
inadequado e foi substituido por dimensdo sanitdria. E esta a
dimensdo que define a especificidade do seu objeto, no caso a
salde humana.

Adimensaosanitariaserelaciona estreitamente comasdemais
dimensdes do paradigma, oferecendo os elementos e instrumentos
necessarios para a consecucao eficaz dos objetivos da salde. Nesse
sentido, o sucesso da gestdo em salde avalia-se em termos de sua
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eficacia para alcancgar os fins dos servigos ou programas de saude,
em processos de trabalho no interior de hospitais, unidades de
saude ou no alcance de indices e indicadores de saude planejados.

1.2.3 Dimensao politica: a efetividade

Adimensao politica engloba as estratégias de acdo organizadas
de profissionais, gestores e usuarios do sistema de saude. Este papel
politico ganha importancia quando se percebe que todas as acdes
desenvolvidas em uma unidade basica de saude, por exemplo, sdo
influenciadas em maior ou menor medida por decisdes politicas
externas ao setor saude, mas que repercutem no orgamento, nas
praticas e nas concepg¢des de promogao de saude em questdo. O
movimento de reforma sanitaria é um exemplo claro do peso da
dimensdo politica no Brasil. Nessa dimensdo, o sistema de saude
busca a efetividade, um critério essencialmente politico, de acordo
com o qual o sistema de salde deve atender as necessidades e
demandas sociais da comunidade a que pertence. Nesse sentido,
a politica de saude serad tanto mais efetiva quanto maior for sua
capacidade de atender as necessidades sociais e as demandas
politicas da comunidade.

1.2.4 Dimensao cultural: a relevancia

A dimensao cultural envolve os valores e as caracteristicas
filosoficas, antropoldgicas, biopsiquicas e sociais das pessoas que
trabalham e utilizam o sistema de saude. A caracteristica basica
medida pela relevancia é a visdo de totalidade que ela permite sob
os mais variados aspectos da vida humana. A luz dessa dimens3o,
cabe as politicas de saude promover qualidade de vida humana do
ponto de vista coletivo e individual, contribuindo para a realiza¢ao
do ser humano.

Destaforma, as politicas de salde devem considerar as crencas
e valores dos atores envolvidos, suas orientagGes filosdficas e suas
caracteristicas sociais e politicas. Nessa perspectiva, a relevancia
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cultural é o critério basico de uma politica de saide comprometida
com a promoc¢do da qualidade de vida e do desenvolvimento
humano.

O capitalismo contemporaneo é caracterizado pela escassez
de recursos publicos associada a crescente demanda por politicas
sociais na América Latina, assim como nos paises capitalistas
periféricos (DALLARI, 1995; FREITAS, KUPEK, PERRARO, 2001,
VIANA, 2001). Esta situacdo tem como consequéncia geral o
aprofundamento de iniciativas tipicas da administracdo comercial
nos sistemas publicos, reduzindo a gestdo publica a um ato
empresarial. Ocorre uma predominancia do papel econémico da
administracdo desvirtuando a fungdo maior das politicas publicas.

Sander é enfatico ao afirmar que

cabe a administracdo a responsabilidade de conceber espacos,
métodos e técnicas capazes de preservar os fins da educagao
e o0s objetivos do sistema educacional em seus esforcos para
cumprir adequadamente seu papel econémico social e politico
na sociedade. (SANDER, 1981, p. 25).

O periodo de cerca de vinte anos, iniciado na década de 1980,
foi marcado pelo predominio da concepg¢do de estado minimo e
crescente demanda por governos mais eficientes. ParaBenno Sander,
aconsequénciafoiuma perigosaatrofiado papeldoEstadoemtodoo
mundo ocidental. Simultaneamente, acentuou-se a demanda social
por mais programas e melhores servigos por parte dos governos.
Para enfrentar esse paradoxo, os governos vém ensaiando novas
perspectivas e solucGes organizacionais e administrativas baseadas
nos conceitos de eficiéncia e produtividade, visando melhorar o
desempenho e reduzir os custos (SANDER, 2003).

O Brasil ndo é excecdo nessa matéria. Evidéncia disto sdo as
diversas reformas constitucionais e administrativas promovidas em
numerosos setores da administracdo publica. Observa-se que, em
geral, asreformas destinam-se aaumentar eficiéncia, principalmente
pelo corte de gastos, mais para atender a imposi¢cdes externas do
qgue para melhorar o desempenho das instituicdes locais e ampliar
seus beneficios para a populacdo. No ambito interno, a pratica
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governamental de cortar custos tem significado cortar beneficios
sociais e diminuir o ja limitado poder aquisitivo dos assalariados,
tanto no setor publico como na iniciativa privada. Ou seja, é o povo
gue passa a pagar a conta de uma politica econdmica estabelecida
para atender os interesses multinacionais. A pressao internacional
por estados minimos é, na realidade, um produto da pressao
neoliberal para privatizar muitas das atividades que, por sua
natureza social e de utilidade publica, deveriam estar nas maos do
Estado ou sob sua supervisdo direta, como a seguranca, a saude, a
previdéncia social e a educac¢do (SANDER, 2003).

A concepc¢dao do paradigma multidimensional aqui exposto
parte de uma definicdo compreensiva e totalizadora, segundo a qual
as dimensdes instrumentais (eficiéncia e eficacia) sdo subsumidas
pelas dimensdes substantivas (efetividade e relevancia). Estas estdo
diretamente relacionadas, no nivel intrinseco, com os valores e
aspiracdes fundamentais do ser humano historicamente engajado
em seu meio cultural e politico. Essa orientagao epistemoldgica
ndo se coaduna com as posturas individualistas e funcionalistas
desprovidas de compromisso social. Nesta perspectiva, a liberdade
de eleicdo e acdo por parte do ser humano implica responsabilidade
e adesdo social no setor saude e na sociedade como um todo.

Na perspectiva do paradigma multidimensional, a liberdade de
eleicdo e acdo por parte do serhumanoimplicaresponsabilidade
e adesdo social na educac¢do e na sociedade como um todo.
No entanto, da mesma forma que ndo tem acolhida um
sistema comportamentalista e funcionalista de administragdo
da educacdo, baseado no utilitarismo e na competitividade
funcional desprovida de transagdes interpessoais substantivas,
o paradigma multidimensional de administra¢do da educacdo
tampouco se coaduna com solugdes politicas e educacionais
inspiradas no estatismo que inibem a liberdade de opgdo e
acdo humana e dificultam a criacdo de espacos diversificados
para possibilitar a plena realizagdo do ser humano como sujeito
individual e social. (SANDER, 1995, p. 58).
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CONSIDERAGOES FINAIS

Em linhas gerais, Benno Sander propde uma teoria da
administracao publica como um reflexo invertido da administragdo
comercial. A valoracdo parte do ser humano, e é a partir disso que
todos os demais elementos se desenvolvem.

Com base em Freire e Oliveira (2009), que afirmam a
impossibilidade de haver neutralidade na educag¢ao, uma vez que
esta deve ser diretiva, propde-se a necessidade das politicas publicas
em saude ndo postarem-se neutras, mas voltadas ao ser humano.

E preciso construir politicas publicas com harmonia entre
critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade, tendo por base a
relevancia, na condicdao de pressuposto ou critério orientador de
todas as agoes.

Benno Sander agrega aos conceitos de gestdo em saude a
possibilidade de incluir o paradigma multidimensional em suas
analises de politicas publicas. Além disso, permite a reflexdo a
respeito dos conceitos de eficacia, efetividade e relevancia.

A eficacia diferencia-se da conceitua¢do usual de “impacto
ou efeito de uma agao levada a cabo em condigdes étimas ou
experimentais” (SILVA, 2004; MARINHO, FACANHA, 2001), para
“capacidade administrativa para alcancar os fins e objetivos
estabelecidos” (SANDER, 1981, p. 18).

A efetividade ultrapassa os aspectos técnicos e sanitarios, para
incluir os aspectos politicos relacionados as expectativas individuais
e coletivas em relagdo a saude.

Quanto a relevancia, introduz o conceito:

critério filoséfico e politico que orienta do ponto de vista
estratégico as acOes administrativas, composta por conteddos
éticos e substantivos, tem o papel de regular o direcionamento
da gestdo frente aos “velhos” desafios atuais de atender
interesses humanos e politicos, cumprindo as metas planejadas
pela politica, com otimizagdo de recursos e produtividade
adequada. (SANDER, 1981, p. 37).
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O conceito de relevancia ainda estd em sua forma original,
voltado a educacdo, e necessita uma releitura, um direcionamento
e aplicacdo para a area da saude, tema que remete a pesquisas
futuras.

CONTRIBUTIONS OF BENNO SANDER FOR
EVALUATION OF HEALTH MANEGEMENT

ABSTRACT: The article aims to introduce the theoretical framework
of Benno Sander from Educational Management, adapted to Public
Health. The approach given by the author distances itself from
business administration to emphasize the human component
of management. Benno Sander works on the Multidimensional
Paradigm for the Analysis of Educational Systems built by
researchers at the Universidade de Brasilia and Universidade
Federal Fluminense, with studies published in the 70’s and 80’s. The
multidimensional paradigm consists of four heuristics dimensions:
two are substantial, the human and socio-political, and two are
instrumental, the educational and economic. The dimensions of
instrumental (efficiency and efficacy) should be governed by the
substantive (effectiveness and relevance). The discussions presented
here seek to contribute with new perspectives to the health
evaluation, introducing the concept of relevance as a key criterion
for the management of public health policies, and presenting a
different concept for efficacy and effectiveness.

Keywords: Health evaluation; Health management; Relevance.
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