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APRESENTACAO

Em 1997, foi criada a Secretaria de Politicas de Saude - SPS -,
voltada, entre outras responsabilidades, a formulagdo de politicas de
saude. Essa responsabilidade representou um instigante desafio: pela
primeira vez o Ministério da Saude explicitava a necessidade e a vonta-
de de formular politicas.

No entanto, o inicio imediato desse trabalho esbarrou numa difi-
culdade basica, que era a inexisténcia de referéncias concretas e atuais
de como desenvolver um processo dessa natureza, em decorréncia da
falta de uma pratica recente de formulacdo de politicas no setor, parti-
cularmente no Ministério da Saude. O estabelecimento de um caminho,
de uma linha de trabalho tornou-se ndo so necessdrio, como urgente,
visto que as demandas comecaram de pronto a ser apresentadas a Secre-
taria.

O presente documento é o resultado do esfor¢o da SPS, por meio
de seu departamento especifico de formulagdo, para a defini¢do da li-
nha de trabalho mencionada, mediante a qual foi possivel a constru¢do
de duas politicas — de medicamentos e de alimenta¢do e nutri¢do — e o
inicio de outras, que se encontram em andamento.

A metodologia, ora apresentada, ja incorpora alguns ajustes,
ditados pela experiéncia adquirida e promovidos com o objetivo de aper-
feicoar a conformagdo dos documentos dele decorrentes.

Aqui estd, por conseguinte, o registro de uma experiéncia, uma
vivéncia sobre como construir uma politica em saide. E uma forma. Ou-
tras, certamente, podem ser criadas. Esta, temos certeza, traz a marca do
pioneirismo, sobretudo por tratar-se de um processo coletivo,
participativo e, ao mesmo tempo, claro no que se refere ao responsdvel
por sua condu¢do e a forma como é conduzido.

Brasilia-DF, agosto de 1998.



1. INTRODUCAO

|deal mente, todas as institui¢oes publicas deveriam ser orientadas por
politicas escritas, nas quais estariam explicitadas, no minimo, diretrizes e pa-
péis dos Grgaos ou setores responsaveis por sua consecucdo. Constata-se, de
outro lado, que ndo existe, no Pais, uma cultura que dé a devida prioridade ao
plangamento como instrumento indispensavel de governo, neste incluida a
formulacao rotineira de paliticas.

O Ministério da Salide, como ndo poderia deixar de ser, ressente-se
de politicas devidamente expressas como tal. Os programas e projetos exis-
tentes sistematizam medidas técnicas e operacionais destinadas a resolugéo
de problemas ou ao atendimento de necessidades identificadas. Algumas des-
sas medidas, muitas vezes, contém elementos inerentes a uma politica

Apesar dessa prética pouco exercitada em formular politicas, o
referencial tedrico disponivel é amplo e diversificado. No entanto, varios mé-
todos observados incorporam a politica e ementos inerentes a outros instru-
mentos de plangjamento, principalmente agqueles referentes a programas e
projetos.

Somarse aisso uma realidade caracterizada por administragdes mui-
to curtas, que ndo concluem um processo completo —formular, executar, acom-
panhar e avaliar —, Situagéo esta agravada pela pratica da descontinuidade,
fazendo com que projetos prioritérios de umaadministraco ndo sgjam execu-
tados por sua sucessora.

A criagdo da Secretaria de Politicas de Salde, em julho de 1997,
integrada por éreas de formulagéo e avaiagdo de politicas, gerou uma grande
expectativa, sobretudo por constituir um fato novo na histéria da Instituicéo,
que exigiu a definicdo do que verm a ser uma politica especifica de salde, sua
finalidade, contelido e processos de formulagéo e implementacéo.

A metodologia para a formulagdo foi construida buscando-se a sua
adequacdo a realidade do setor salde e do desenvolvimento de suas agOes,
fundamentando-se, essenciamente, na Consgtituicdo Federd e nas Leis Orgé-
nicas da Salde —aLei N2 8.080 eaLei N° 8.142, ambas de 1990.



Optou-se por um método pelo qual a proposta do Ministério para o
setor salide estivesse explicitada por meio do estabelecimento de diretrizes e
de responsabilidades. Além disso, estabel eceu-se que o processo de constru-
¢do das politicas deveria estar baseado na construcéo coletiva, viabilizando,
dessa forma, a participagéo efetiva de érgaos publicos, dainiciativa privada,
de entidades representativas dos profissionais e da sociedade civil.

A definicdo desses pressupostos bésicos levou em conta que a for-
mulagdo de politicas é, antes de mais nada, uma questdo de raciocinio estraté-
gico, que compreende etapas essenciais, abordadas adiante.

2. CONCEITO E CONTEXTO DE UMA POLITICA

Entende-se por politica as decisbes de caréter geral, destinadas a
tornar publicas asintenctes de atuagdo do governo e aorientar o planegjamento,
no tocante a um determinado tema, em seu desdobramento em programas e
projetos.

Com a explicitagdo forma dessas decisdes, busca-se, também, per-
mitir o0 acesso da populagcdo em geral, e dos formadores de opinido em parti-
cular, & discussdo, aimplementacdo e a avaliagdo das politicas.

As paliticas visam tornar transparente a acdo do governo, reduzindo
os efeitos da descontinuidade administrativa e potencializando os recursos
disponivels.

O cerne de uma politica é congtituido pelo seu propdsito, diretrizes e
pela definicdo de responsabilidades das esferas de governo e dos 6rgaos en-
volvidos. Por isso, as politicas representam, no instrumental de plangiamento,
a parte mais geral, que dispensa, assim, quantificagdo de objetivos, metas e
recursos.

Osinstrumentos pel os quais se decodificam as politicas sdo 0s planos,

0S programas, 0s projetos e as atividades. Enquanto os planos sdo expressdes
aindagerais dos componentes dapolitica, com al gum detalhamento de objetivos,



0S programas e 0s projetos compreendem maior pormenorizacdo, que é
traduzida em metas, cronogramas e orgamento.

As dtividades, que tém cardter permanente, sdo detalhamentos dos
programas, parafins operacionais.

No contetido dos programas, projetos e atividades, sdo definidas as
estratégias de implementacdo das politicas. Nessa etapa de detalhamento, os
executivos governamentais decidem a luz das limitacfes e da disponibilidade,
quer de tempo, quer de recursos humanos e financeiros, a oportunidade de
efetivacdo das mudancas preconizadas.

3. CONTEUDO DE UMA POLITICA

Paracumprir suas finalidades, as politicas tém como conteido bési co:

- aintrodugdo, naqua ficam explicitadas as bases legais e ajustifica-
tiva para 0 seu estabelecimento;

- 0 proposito, que delimita o raio de acdo da politica e constitui a base
para a avaliacdo do seu impacto;

- as diretrizes para 0 alcance de seu proposito;

- as responsabilidades institucionais em gque sdo apresentadas as
parcerias a serem buscadas com vistas a intersetorialidade das
acOes; e

- 0S parametros para a sua avaliagdo.

O contexto em que se insere o objeto da politica em construcéo €
apresentado na introdugdo do documento. Nela sdo detalhados, especial-
mente, os fundamentos legais que orientam o tema objeto da politica e as
questdes que o envolvem.

Entre essas questdes estéo, por exemplo, problemas, dificuldades,
avangos ou resultados alcancados ou ndo, os quais, em tese, corroboram a



necessidade de se definir tal politica. S8o descritos, portanto, todos os antece-
dentes possiveis — epidemiol 6gicos, econdmicos, sociais, culturais, entre ou-
tros —, conferindo a necessaria visibilidade e explicitagdo do tema abordado.

Essa argumentacdo, que sustenta as diretrizes propostas, deve conter
asinformactes disponiveis, destacando-se a analise epidemiol 6gica da magni-
tude, transcendéncia e vulnerabilidade, bem como dos aspectos sociais relaci-
onados adoenca, ao agravo, ao fator de risco, ao grupo populacional especifi-
CO OU a0 Melo estratégico — medicamentos e vacinas, por exemplo — que esta
sendo objeto da politica em elaboracdo. A indisponibilidade de informages,
inclusive, pode ser apresentada como aspecto importante na justificativa.

O propdsito dapolitica, como delimitador do seu raio de agdo, confi-
gura o objetivo maior a ser atingido com a sua implementacéo, decorrendo
dele, portanto, os componentes das diretrizes. Representa a situagéo futura
desgjada que, comparada a situacdo presente, permite observar as lacunas,
obstaculos e caréncias existentes, transformando-se em propostas de agéo.

Ja as diretrizes S0 as formulagdes que indicam as linhas de agdo a
serem seguidas e dizem respeito aos caminhos sobre 0s quais atuard o setor
salde, quando da elaboracdo dos planos, programas, projetos e atividades que
operacionalizardo a politica. Devem servir de fundamento a atuacéo dos
gestores do SUS, sobretudo no exercicio das suas fungfes de coordenacao,
articulagéo, negociacdo, plangjamento, acompanhamento, controle, avaliacdo
eauditoria

As diretrizes originam-se, portanto, da comparagéo entre a situacdo
desejada e a situacdo presente, e devem ser submetidas a analise de
factibilidade, coeréncia e viabilidade na selecdo daguelas que deverdo ser
implementadas. E nessa etapa da formulacio de politicas que se exige, de
forma mais patente, o raciocinio estratégico do planejador.

A factibilidade de umadiretriz diz respeito a disponibilidade de recur-
sos, tecnologias, insumos técnico-cientificos e estrutura administrativa e
gerencia para a implantacdo das acfes decorrentes.

Ja a verificagdo da coeréncia ocorre em dois sentidos. ainterna e a
externa. A andlise da coerénciainterna é feita entre as diretrizes propostas e



delas para com o proposito. Na andlise da coeréncia externa, verificarse a
compatibilidade entre aformulago setorial e apoliticaglobal.

Findmente, a viabilidade das diretrizes relaciona-se a possibilidade
politica de sua implementacdo, ou sgja, 0 grau de interesse dos envolvidos
(aceitacdo, indiferenca ou rejeicdo). E a andlise das relagdes de poder que
condicionam aviabilidade das diretrizes propostas.

A complexidade ou a abrangéncia de determinadas diretrizes pode
indicar a necessidade da definicdo de estratégias bésicas, ou sgja, a forma
como elas serdo implementadas. No contexto das diretrizes, podem ser apon-
tadas, também, prioridades, caracterizadas como decisdes de ordem mais
operacional, limitadas no tempo.

Na parte referente as responsabilidades institucionais, et80 defi-
nidas as atribuicdes e competéncias que possibilitardo a consecucdo das
diretrizes estabelecidas para a politica respectiva. S8o responsaveis pela
efetividade da politica todas as ingtitui¢des, direta ou indiretamente, vincula-
das a0 seu objeto.

Nesse sentido, deve ficar suficientemente claro o comprometimento
dos gestores do SUS, na conformidade de seus papéis especificos. Consoante
aNorma Operaciona Basica— NOB 96 —, ao poder publico municipal cabe o
papel de gestor da atencdo a salide dos seus municipes, em cujo exercicio
deve ter a devida cooperacdo técnica e financeira dos estados e da Unido.

Ao gestor estadual cabe a gestdo do SUS no seu territorio; a promo-
¢ao das condigdes e 0 incentivo para que o0 gestor municipal assuma a gestéo
integral da atencdo a salide de sua populagdo; e a promogao da harmonizagéo,
da integracdo e da modernizag&o dos sistemas municipais.

Cabe assinadar que o gestor estadual deve assumir, em carédter transi-
torio, a gestdo da atencdo a salde daquelas popul agles pertencentes a muni-
cipios que ainda ndo tomaram para s esta responsabilidade.

Findmente, ao Ministério da Salde, na sua condicdo de gestor fede-
ral, estdo identificados, logicamente com abrangéncia naciona, 0s mesmos
papéis bésicos conferidos aos estados, acrescidos da fungdo de normalizacdo
e de coordenacéo do SUS.
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Assim, no estabelecimento das responsabilidades ingtitucionais, sdo
indicadas as especificidades relativas a intersetorialidade, que € inerente a
todas as politicas no ambito do setor salde, reforcando o fato de que os pro-
blemas da érea ndo podem ser solucionados somente no seu contexto particu-
lar. Quando for relevante para a consecucdo de uma politica, o papel das
organizagfes ndo-governamentais também devera ser definido nesse capitu-
lo.

Conforme ja assindado anteriormente, a avaliagdo tera como objeto
essencial o0 propdsito da politica, podendo compreender, no entanto, outros
parémetros que porventuratenham sido quantificados, quando da explicitacéo
das diretrizes. Além disso, pode envolver também a avaliacdo do processo de
desenvolvimento, ou sgja, a qualidade dos servicos prestados.

Nesse trabalho busca-se, essencidmente, verificar a efetividade das
politicas, o que significamedir aqualidade dos resultados, o grau em que essas
politicas a cangam o seu propésito fundamental . Em outras palavras, significa
verificar o seu impacto sobre a salide e, conseqlientemente, sobre a qualidade
de vida da populag&o.

A avaliagdo mais detalhada de uma politica, aém daguela possibilita-
da por seu propdsito, deve ocorrer no ambito dos planos, programas, projetos
e atividades dela decorrentes (as etapas de formulacdo de politicas estdo
esquematizadas no fluxograma constante da pégina seguinte).

O documento da politica contém, também, um glossdrio no qual se
define a terminol ogia técnica relacionada diretamente ao tema nela abordado.
A decodificagdo da linguagem especializada visa a favorecer o entendimento
da populagdo quanto aos compromissos estabelecidos, contribuindo, assim,
para a participagdo social.

Consta do documento, ainda, a bibliografia que constitui fonte de in-
formacao paraosformuladores. Essabibliografia, localizadano dltimo capitu-
lo, deve ser organizada na conformidade das normas especificas.
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ETAPAS PARA FORMULACAO DE POLITICA
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4. PROCESSO DE FORMULACAO DE UMA POLITICA

O processo de formulagdo de uma politica de salide pode ser desen-
cadeado a partir de demandas especificas da:

- dtadirecdo do Ministério da Salide;
- &rea técnica responsavel pelo tema objeto da politica a ser formulada;

- propria equipe da Secretaria de Politicas — Departamento de Formula-
¢80 — a0 acompanhar 0s movimentos, quer da situagdo sanit&riaem s,
guer do desenvolvimento das a¢fes do SUS; ou

- parte de outros segmentos de governo ou da sociedade civil.

O papd do Departamento de Formulagdo de Politicas de Salde da
SPS é eminentemente de promotor, indutor e coordenador do processo de
formulagdo, cabendo-Ihe oferecer a metodologia e o0 assessoramento ao Or-
gdo ou entidade que detém o contelido técnico-cientifico da politica a ser
formulada

A é&reatécnica do tema objeto da politica cabe o papel de conduzir a
definicdo das bases técnico-cientificas do documento e responder por todo o
seu contetido nas diferentes fases do processo.

O processo de formulagdo de uma politica compreende trés fases
especificas e sequenciais:

- proposi¢do;

- aperfeicoamento; €

- validagado.

Na fase de proposigdo, inicidmente, sdo submetidos a apreciacéo
do Secretéario de Paliticas de Salde sugestdes de nomes de técnicos especia
listas, identificados pelo dirigente da area responsavel pelo temada politicaa
ser formulada, os quais participardo de todo o processo. Esses técnicos po-
dem ser oriundos de 6rgdo do proprio Ministério ou de entidade ligada
diretamente ao tema

Definidos os nomes dos técnicos especidistas, € composto o Grupo
de Trabal ho responsavel pela operacionaizacdo do processo, o qual éintegra-
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do, também, por profissionais da area técnica correspondente e do Departa-
mento de Formulag&o de Politicas de Salide. O Grupo, dependendo do temaa
ser trabalhado, pode ser integrado, ainda, por consultores de notério saber na
area.

Esse Grupo é formalizado por portaria do Secretério de Politicas de
Salde e participa, no todo ou em parte, de todas as fases do processo de
elaboracéo.

Cabe ao Grupo de Traba ho apresentar uma primeira versdo do docu-
mento da politicaem elaboragao, resultado de intensa discussdo e intercambio
entre 0s seusintegrantes. Essaversdo sera apresentada e discutidaem evento(s)
destinado(s) a colher sugestfes para o seu aperfeicoamento. E responsabili-
dade do Grupo, também, a elaboracdo da programacdo e a participacao
nesse(s) evento(s).

Durante a fase de proposicdo, sdo identificados, interna e externa
mente, interlocutores privilegiados que serdo consultados sobre aspectos es-
pecificos do tema. A direcéo do Departamento acompanha esse processo,
procedendo as consultas necessarias ao Secretério de Politicas de Salde.

Concluida a primeira versdo do documento, inicia-se afase de aper-
feicoamento, com a redlizacdo de evento(s) programado(s) pelo Grupo de
Trabal ho, e que conta com a participacéo do maior nimero possivel de repre-
sentantes de &reas do Ministério e de diferentes ingtituicBes e organizacOes,
como 0 CONASS e 0 CONASEMS, associagles e corporacdes profissio-
nais, entre outras. Nessa ocas &0, 0s participantes fazem umaleitura cuidado-
sa do contetido da politica, em grupos de trabal ho, registrando sugestfes que
serdo, posteriormente, avaliadas pelo Grupo e agregadas ao texto.

A versdo resultante é, entdo, submetida a apreciacdo do corpo de
dirigentes e do Ministro da Salde. Dependendo do tema objeto da politica,
pode ser programado, ainda nessa fase de aperfeicoamento, outros eventos
envolvendo outras representacOes, inclusive ainiciativa privada e representa-
¢ao da sociedade civil, coletando-se mais sugestdes e elaborando-se nova
versao.

Na Ultima fase — de valida¢ao —, 0 documento da politica é encami-
nhado para apreciacdo na Comissdo Intergestores Tripartite - CIT - e, em
seguida, no Conselho Naciona de Salde (CNS). Nesses dois foros, é feita
uma apresentacdo do contelido pelo Secretario de Politicas de Salide ou seu
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representante, e coletadas sugestdes que serdo, também, integradas ao docu-
mento.

Ap0s a asculta desses foros, a politica formulada recebe o referendo
do Ministro da Salide, por intermédio de ato oficia. O documento aprovado &,
entdo, publicado e divulgado.

O processo de formulagdo de paliticas, como se pode depreender do
detalhamento precedente, envolve pressupostos e orientagOes basicas que
permeiam as diferentes fases nele compreendidas. Entre esses, vale destacar
trés que sdo considerados essenciais, enumerados a seguir.

1 Ambito das politicas

O ambito em que se define as poaliticas é o do setor salide, nele compre-
endendo o conjunto de agdes e servigos prestados a populacdo, qualquer que
sgja a natureza do agente prestador (publico-estatal; publico-privado — con-
tratado ou conveniado —, privado; filantropico). No seu processo de formula
¢a0, além disso, deve ser levado em conta o cenario socia, econdmico e poli-
tico.

Portanto, a politica ndo deve restringir-se aos gestores e 6rgdos inte-
grantes do SUS, tampouco expressar somente a linha de atuacgo do Ministé-
rio da Salide. Deve, sobretudo, expressar os rumos de todo o sistema de sal-
de nacional e ser parte integrante das politicas sociais do Governo Federal.

2. Defini¢do de diretrizes
Na definicdo de diretrizes, devem ser considerados:

- as atribuic¢des dos gestores e as competéncias dos érgéos do SUS que
os habilitam para o exercicio de um poder de regulamentacdo, de inter-
vencao executiva e de fiscalizagéo;
- os dispositivos legais em vigor; e
- as politicas sociais vigentes.
3. Promocgado da saude

Independente da especificidade da politica em processo de elaboracéo,
0 seu conte(ido deve contemplar diretrizes voltadas a promogéo da salde,
tendo em vista aimportancia e a pertinéncia de medidas, em quaisquer &reas
teméticas de salide, que favorecam esta promogéo e, por via de consequén-
cia, a elevacdo da qualidade de vida das pessoas.
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