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LÍNGUA PORTUGUESA

LEITURA E COMPREENSÃO DE TEXTOS VARIADOS

Definição Geral
Embora correlacionados, esses conceitos se distinguem, pois 

sempre que compreendemos adequadamente um texto e o objetivo 
de sua mensagem, chegamos à interpretação, que nada mais é 
do que as conclusões específicas. Exemplificando, sempre que 
nos é exigida a compreensão de uma questão em uma avaliação, 
a resposta será localizada no próprio no texto, posteriormente, 
ocorre a interpretação, que é a leitura e a conclusão fundamentada 
em nossos conhecimentos prévios.  

Compreensão de Textos  
Resumidamente, a compreensão textual consiste na análise do 

que está explícito no texto, ou seja, na identificação da mensagem. 
É assimilar (uma devida coisa) intelectualmente, fazendo uso 
da capacidade de entender, atinar, perceber, compreender. 
Compreender um texto é apreender de forma objetiva a mensagem 
transmitida por ele. Portanto, a compreensão textual envolve a 
decodificação da mensagem que é feita pelo leitor. Por exemplo, 
ao ouvirmos uma notícia, automaticamente compreendemos 
a mensagem transmitida por ela, assim como o seu propósito 
comunicativo, que é informar o ouvinte sobre um determinado 
evento. 

Interpretação de Textos  
É o entendimento relacionado ao conteúdo, ou melhor, os 

resultados aos quais chegamos por meio da associação das ideias 
e, em razão disso, sobressai ao texto. Resumidamente, interpretar 
é decodificar o sentido de um texto por indução. 

A interpretação de textos compreende a habilidade de se 
chegar a conclusões específicas após a leitura de algum tipo de 
texto, seja ele escrito, oral ou visual.   

Grande parte da bagagem interpretativa do leitor é resultado 
da leitura, integrando um conhecimento que foi sendo assimilado 
ao longo da vida. Dessa forma, a interpretação de texto é subjetiva, 
podendo ser diferente entre leitores.  

Exemplo de compreensão e interpretação de textos
Para compreender melhor a compreensão e interpretação de 

textos, analise a questão abaixo, que aborda os dois conceitos em 
um texto misto (verbal e visual):

FGV > SEDUC/PE > Agente de Apoio ao Desenvolvimento Esco-
lar Especial > 2015

Português > Compreensão e interpretação de textos

A imagem a seguir ilustra uma campanha pela inclusão social.

“A Constituição garante o direito à educação para todos e a 
inclusão surge para garantir esse direito também aos alunos com 
deficiências de toda ordem, permanentes ou temporárias, mais ou 
menos severas.”

A partir do fragmento acima, assinale a afirmativa incorreta.
(A) A inclusão social é garantida pela Constituição Federal de 

1988.
(B) As leis que garantem direitos podem ser mais ou menos 

severas.
(C) O direito à educação abrange todas as pessoas, deficientes 

ou não.
(D) Os deficientes temporários ou permanentes devem ser 

incluídos socialmente.
(E) “Educação para todos” inclui também os deficientes.

Comentário da questão:
Em “A” o texto é sobre direito à educação, incluindo as pessoas 

com deficiência, ou seja, inclusão de pessoas na sociedade. = 
afirmativa correta.

Em “B” o complemento “mais ou menos severas” se refere à 
“deficiências de toda ordem”, não às leis. = afirmativa incorreta.

Em “C” o advérbio “também”, nesse caso, indica a inclusão/
adição das pessoas portadoras de deficiência ao direito à educação, 
além das que não apresentam essas condições. = afirmativa correta.

Em “D” além de mencionar “deficiências de toda ordem”, o 
texto destaca que podem ser “permanentes ou temporárias”. = 
afirmativa correta.

Em “E” este é o tema do texto, a inclusão dos deficientes. = 
afirmativa correta.

Resposta: Logo, a Letra B é a resposta Certa para essa questão, 
visto que é a única que contém uma afirmativa incorreta sobre o 
texto. 
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IDENTIFICANDO O TEMA DE UM TEXTO
O tema é a ideia principal do texto. É com base nessa ideia 

principal que o texto será desenvolvido. Para que você consiga 
identificar o tema de um texto, é necessário relacionar as diferen-
tes informações de forma a construir o seu sentido global, ou seja, 
você precisa relacionar as múltiplas partes que compõem um todo 
significativo, que é o texto.

Em muitas situações, por exemplo, você foi estimulado a ler um 
texto por sentir-se atraído pela temática resumida no título. Pois o 
título cumpre uma função importante: antecipar informações sobre 
o assunto que será tratado no texto.

Em outras situações, você pode ter abandonado a leitura por-
que achou o título pouco atraente ou, ao contrário, sentiu-se atraí-
do pelo título de um livro ou de um filme, por exemplo. É muito 
comum as pessoas se interessarem por temáticas diferentes, de-
pendendo do sexo, da idade, escolaridade, profissão, preferências 
pessoais e experiência de mundo, entre outros fatores.

Mas, sobre que tema você gosta de ler? Esportes, namoro, se-
xualidade, tecnologia, ciências, jogos, novelas, moda, cuidados com 
o corpo? Perceba, portanto, que as temáticas são praticamente in-
finitas e saber reconhecer o tema de um texto é condição essen-
cial para se tornar um leitor hábil. Vamos, então, começar nossos 
estudos?

Propomos, inicialmente, que você acompanhe um exercício 
bem simples, que, intuitivamente, todo leitor faz ao ler um texto: 
reconhecer o seu tema. Vamos ler o texto a seguir?

CACHORROS
Os zoólogos acreditam que o cachorro se originou de uma 

espécie de lobo que vivia na Ásia. Depois os cães se juntaram aos 
seres humanos e se espalharam por quase todo o mundo. Essa ami-
zade começou há uns 12 mil anos, no tempo em que as pessoas 
precisavam caçar para se alimentar. Os cachorros perceberam que, 
se não atacassem os humanos, podiam ficar perto deles e comer a 
comida que sobrava. Já os homens descobriram que os cachorros 
podiam ajudar a caçar, a cuidar de rebanhos e a tomar conta da 
casa, além de serem ótimos companheiros. Um colaborava com o 
outro e a parceria deu certo.

Ao ler apenas o título “Cachorros”, você deduziu sobre o pos-
sível assunto abordado no texto. Embora você imagine que o tex-
to vai falar sobre cães, você ainda não sabia exatamente o que ele 
falaria sobre cães. Repare que temos várias informações ao longo 
do texto: a hipótese dos zoólogos sobre a origem dos cães, a asso-
ciação entre eles e os seres humanos, a disseminação dos cães pelo 
mundo, as vantagens da convivência entre cães e homens.

As informações que se relacionam com o tema chamamos de 
subtemas (ou ideias secundárias). Essas informações se integram, 
ou seja, todas elas caminham no sentido de estabelecer uma unida-
de de sentido. Portanto, pense: sobre o que exatamente esse texto 
fala? Qual seu assunto, qual seu tema? Certamente você chegou à 
conclusão de que o texto fala sobre a relação entre homens e cães. 
Se foi isso que você pensou, parabéns! Isso significa que você foi 
capaz de identificar o tema do texto!

Fonte: https://portuguesrapido.com/tema-ideia-central-e-ideias-se-
cundarias/

IDENTIFICAÇÃO DE EFEITOS DE IRONIA OU HUMOR EM 
TEXTOS VARIADOS

Ironia
Ironia  é o recurso pelo qual o emissor diz o contrário do que 

está pensando ou sentindo (ou por pudor em relação a si próprio ou 
com intenção depreciativa e sarcástica em relação a outrem). 

A ironia consiste na utilização de determinada palavra ou ex-
pressão que, em um outro contexto diferente do usual, ganha um 
novo sentido, gerando um efeito de humor.

Exemplo:

Na construção de um texto, ela pode aparecer em três mo-
dos: ironia verbal, ironia de situação e ironia dramática (ou satírica).

Ironia verbal
Ocorre quando se diz algo pretendendo expressar outro sig-

nificado, normalmente oposto ao sentido literal. A expressão e a 
intenção são diferentes.

Exemplo: Você foi tão bem na prova! Tirou um zero incrível!

Ironia de situação
A intenção e resultado da ação não estão alinhados, ou seja, o 

resultado é contrário ao que se espera ou que se planeja.
Exemplo: Quando num texto literário uma personagem planeja 

uma ação, mas os resultados não saem como o esperado. No li-
vro “Memórias Póstumas de Brás Cubas”, de Machado de Assis, a 
personagem título tem obsessão por ficar conhecida. Ao longo da 
vida, tenta de muitas maneiras alcançar a notoriedade sem suces-
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so. Após a morte, a personagem se torna conhecida. A ironia é que 
planejou ficar famoso antes de morrer e se tornou famoso após a 
morte.

Ironia dramática (ou satírica)
A ironia dramática é um efeito de sentido que ocorre nos textos 

literários quando o leitor, a audiência, tem mais informações do que 
tem um personagem sobre os eventos da narrativa e sobre inten-
ções de outros personagens. É um recurso usado para aprofundar 
os significados ocultos em diálogos e ações e que, quando captado 
pelo leitor, gera um clima de suspense, tragédia ou mesmo comé-
dia, visto que um personagem é posto em situações que geram con-
flitos e mal-entendidos porque ele mesmo não tem ciência do todo 
da narrativa.

Exemplo: Em livros com narrador onisciente, que sabe tudo o 
que se passa na história com todas as personagens, é mais fácil apa-
recer esse tipo de ironia. A peça como Romeu e Julieta, por exem-
plo, se inicia com a fala que relata que os protagonistas da história 
irão morrer em decorrência do seu amor. As personagens agem ao 
longo da peça esperando conseguir atingir seus objetivos, mas a 
plateia já sabe que eles não serão bem-sucedidos. 

Humor
Nesse caso, é muito comum a utilização de situações que pare-

çam cômicas ou surpreendentes para provocar o efeito de humor.
Situações cômicas ou potencialmente humorísticas comparti-

lham da característica do efeito surpresa. O humor reside em ocor-
rer algo fora do esperado numa situação.

Há diversas situações em que o humor pode aparecer. Há as ti-
rinhas e charges, que aliam texto e imagem para criar efeito cômico; 
há anedotas ou pequenos contos; e há as crônicas, frequentemente 
acessadas como forma de gerar o riso.

Os textos com finalidade humorística podem ser divididos em 
quatro categorias: anedotas, cartuns, tiras e charges.

Exemplo:

ANÁLISE E A INTERPRETAÇÃO DO TEXTO SEGUNDO O GÊ-
NERO EM QUE SE INSCREVE 

Compreender um texto trata da análise e decodificação do que 
de fato está escrito, seja das frases ou das ideias presentes. Inter-
pretar um texto, está ligado às conclusões que se pode chegar ao 
conectar as ideias do texto com a realidade. Interpretação trabalha 
com a subjetividade, com o que se entendeu sobre o texto.

Interpretar um texto permite a compreensão de todo e qual-
quer texto ou discurso e se amplia no entendimento da sua ideia 
principal. Compreender relações semânticas é uma competência 
imprescindível no mercado de trabalho e nos estudos.

Quando não se sabe interpretar corretamente um texto pode-
-se criar vários problemas, afetando não só o desenvolvimento pro-
fissional, mas também o desenvolvimento pessoal.

Busca de sentidos
Para a busca de sentidos do texto, pode-se retirar do mesmo 

os tópicos frasais presentes em cada parágrafo. Isso auxiliará na 
apreensão do conteúdo exposto.

Isso porque é ali que se fazem necessários, estabelecem uma 
relação hierárquica do pensamento defendido, retomando ideias já 
citadas ou apresentando novos conceitos.

Por fim, concentre-se nas ideias que realmente foram explici-
tadas pelo autor. Textos argumentativos não costumam conceder 
espaço para divagações ou hipóteses, supostamente contidas nas 
entrelinhas. Deve-se  ater às ideias do autor, o que não quer dizer 
que o leitor precise ficar preso na superfície do texto, mas é fun-
damental que não sejam criadas suposições vagas e inespecíficas. 

Importância da interpretação
A prática da leitura, seja por prazer, para estudar ou para se 

informar, aprimora o vocabulário e dinamiza o raciocínio e a inter-
pretação. A leitura, além de favorecer o aprendizado de conteúdos 
específicos, aprimora a escrita.

Uma interpretação de texto assertiva depende de inúmeros fa-
tores. Muitas vezes, apressados, descuidamo-nos dos detalhes pre-
sentes em um texto, achamos que apenas uma leitura já se faz sufi-
ciente. Interpretar exige paciência e, por isso, sempre releia o texto, 
pois a segunda leitura pode apresentar aspectos surpreendentes 
que não foram observados previamente. Para auxiliar na busca de 
sentidos do texto, pode-se também retirar dele os tópicos frasais 
presentes em cada parágrafo, isso certamente auxiliará na apreen-
são do conteúdo exposto. Lembre-se de que os parágrafos não es-
tão organizados, pelo menos em um bom texto, de maneira aleató-
ria, se estão no lugar que estão, é porque ali se fazem necessários, 
estabelecendo uma relação hierárquica do pensamento defendido, 
retomando ideias já citadas ou apresentando novos conceitos.

Concentre-se nas ideias que de fato foram explicitadas pelo au-
tor: os textos argumentativos não costumam conceder espaço para 
divagações ou hipóteses, supostamente contidas nas entrelinhas. 
Devemos nos ater às ideias do autor, isso não quer dizer que você 
precise ficar preso na superfície do texto, mas é fundamental que 
não criemos, à revelia do autor, suposições vagas e inespecíficas. 
Ler com atenção é um exercício que deve ser praticado à exaustão, 
assim como uma técnica, que fará de nós leitores proficientes.

Diferença entre compreensão e interpretação
A compreensão de um texto é fazer uma análise objetiva do 

texto e verificar o que realmente está escrito nele. Já a interpreta-
ção imagina o que as ideias do texto têm a ver com a realidade. O 
leitor tira conclusões subjetivas do texto.
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DISTINÇÃO DE FATO E OPINIÃO SOBRE ESSE FATO

Fato
O fato é algo que aconteceu ou está acontecendo. A existência 

do fato pode ser constatada de modo indiscutível. O fato é uma 
coisa que aconteceu e pode ser comprovado de alguma maneira, 
através de algum documento, números, vídeo ou registro.         

Exemplo de fato:
A mãe foi viajar.

Interpretação
É o ato de dar sentido ao fato, de entendê-lo. Interpretamos 

quando relacionamos fatos, os comparamos, buscamos suas cau-
sas, previmos suas consequências. 

Entre o fato e sua interpretação há uma relação lógica: se apon-
tamos uma causa ou consequência, é necessário que seja plausível. 
Se comparamos fatos, é preciso que suas semelhanças ou diferen-
ças sejam detectáveis.

Exemplos de interpretação:
A mãe foi viajar porque considerou importante estudar em ou-

tro país.
A mãe foi viajar porque se preocupava mais com sua profissão 

do que com a filha.

Opinião 
A opinião é a avaliação que se faz de um fato considerando um 

juízo de valor. É um julgamento que tem como base a interpretação 
que fazemos do fato. 

Nossas opiniões costumam ser avaliadas pelo grau de coerên-
cia que mantêm com a interpretação do fato. É uma interpretação 
do fato, ou seja, um modo particular de olhar o fato. Esta opinião 
pode alterar de pessoa para pessoa devido a fatores socioculturais.

Exemplos de opiniões que podem decorrer das interpretações 
anteriores:

A mãe foi viajar porque considerou importante estudar em ou-
tro país. Ela tomou uma decisão acertada.

A mãe foi viajar porque se preocupava mais com sua profissão 
do que com a filha. Ela foi egoísta.

Muitas vezes, a interpretação já traz implícita uma opinião. 
Por exemplo, quando se mencionam com ênfase consequên-

cias negativas que podem advir de um fato, se enaltecem previsões 
positivas ou se faz um comentário irônico na interpretação, já esta-
mos expressando nosso julgamento. 

É muito importante saber a diferença entre o fato e opinião, 
principalmente quando debatemos um tema polêmico ou quando 
analisamos um texto dissertativo.

Exemplo:
A mãe viajou e deixou a filha só. Nem deve estar se importando 

com o sofrimento da filha.

MODOS DE ORGANIZAÇÃO DO DISCURSO: DESCRITIVO, 
NARRATIVO, ARGUMENTATIVO, INJUNTIVO, EXPOSITIVO 
E DISSERTATIVO

Definições e diferenciação: tipos textuais e gêneros textuais 
são dois conceitos distintos, cada qual com sua própria linguagem 
e estrutura. Os tipos textuais gêneros se classificam em razão 
da estrutura linguística, enquanto os gêneros textuais têm sua 
classificação baseada na forma de comunicação. Assim, os gêneros 
são variedades existente no interior dos modelos pré-estabelecidos 
dos tipos textuais. A definição de um gênero textual é feita a partir 
dos conteúdos temáticos que apresentam sua estrutura específica. 
Logo, para cada tipo de texto, existem gêneros característicos. 

Como se classificam os tipos e os gêneros textuais
As classificações conforme o gênero podem sofrer mudanças 

e são amplamente flexíveis. Os principais gêneros são: romance, 
conto, fábula, lenda, notícia, carta, bula de medicamento, cardápio 
de restaurante, lista de compras, receita de bolo, etc. Quanto aos 
tipos, as classificações são fixas, e definem e distinguem o texto 
com base na estrutura e nos aspectos linguísticos. Os tipos textuais 
são: narrativo, descritivo, dissertativo, expositivo e injuntivo. 
Resumindo, os gêneros textuais são a parte concreta, enquanto 
as tipologias integram o campo das formas, da teoria. Acompanhe 
abaixo os principais gêneros textuais inseridos e como eles se 
inserem em cada tipo textual:

Texto narrativo: esse tipo textual se estrutura em: apresentação, 
desenvolvimento, clímax e desfecho. Esses textos se caracterizam 
pela apresentação das ações de personagens em um tempo e 
espaço determinado. Os principais gêneros textuais que pertencem 
ao tipo textual narrativo são: romances, novelas, contos, crônicas 
e fábulas.

Texto descritivo: esse tipo compreende textos que descrevem 
lugares ou seres ou relatam acontecimentos. Em geral, esse tipo de 
texto contém adjetivos que exprimem as emoções do narrador, e, 
em termos de gêneros, abrange diários, classificados, cardápios  de 
restaurantes, folhetos turísticos, relatos de viagens, etc.

Texto expositivo: corresponde ao texto cuja função é transmitir 
ideias utilizando recursos de definição, comparação, descrição, 
conceituação e informação. Verbetes de dicionário, enciclopédias, 
jornais, resumos escolares, entre outros, fazem parte dos textos 
expositivos. 

Texto argumentativo: os textos argumentativos têm o objetivo 
de apresentar um assunto recorrendo a argumentações, isto é, 
caracteriza-se por defender um ponto de vista. Sua estrutura é 
composta por introdução, desenvolvimento e conclusão. Os textos 
argumentativos compreendem os gêneros textuais manifesto e 
abaixo-assinado.

Texto injuntivo: esse tipo de texto tem como finalidade de 
orientar o leitor, ou seja, expor instruções, de forma que o emissor 
procure persuadir seu interlocutor. Em razão disso, o emprego de 
verbos no modo imperativo é sua característica principal. Pertencem 
a este tipo os gêneros bula de remédio, receitas culinárias, manuais 
de instruções, entre outros.
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SISTEMAS DE SAÚDE; HISTÓRIA DAS POLÍTICAS DE SAÚDE 
NO BRASIL: RETROSPECTIVA

A história dos sistemas de saúde no Brasil é marcada por um 
processo de construção e transformação ao longo do tempo. A 
origem do sistema de saúde no Brasil remonta ao início do século 
XX, quando foram criados os primeiros serviços de saúde pública, 
voltados principalmente para o controle de epidemias.

Em 1923, foi criado o Departamento Nacional de Saúde, 
que tinha como objetivo coordenar as políticas de saúde no país. 
No entanto, a estruturação de um sistema de saúde universal e 
integrado só começou a ser construída a partir da Constituição de 
1988, que estabeleceu o Sistema Único de Saúde (SUS) como o 
sistema de saúde oficial do país.

O SUS foi criado com o objetivo de garantir acesso universal 
e gratuito aos serviços de saúde para toda a população, 
independentemente da renda, e de forma descentralizada, com a 
participação dos estados e municípios na gestão e financiamento 
dos serviços de saúde. O SUS é financiado por recursos públicos 
provenientes dos três níveis de governo (federal, estadual e 
municipal).

A partir da criação do SUS, foram implementadas políticas 
públicas e programas de saúde voltados para a atenção primária, 
prevenção de doenças e promoção da saúde, como o Programa 
Saúde da Família e o Programa Nacional de Imunizações. Além 
disso, foram criados mecanismos de regulação e controle da 
qualidade dos serviços de saúde, como a Agência Nacional de 
Saúde Suplementar (ANS).

No entanto, o SUS ainda enfrenta desafios em relação ao 
financiamento e à gestão, com desigualdades regionais e problemas 
na oferta de serviços de média e alta complexidade. Por isso, é 
importante continuar investindo na melhoria do sistema de saúde 
no Brasil, visando garantir o acesso universal e integral aos serviços 
de saúde para toda a população.

A implementação dos sistemas de saúde no Brasil está 
diretamente relacionada com a história do país e as transformações 
sociais, políticas e econômicas ocorridas ao longo do tempo.

No início do século XX, com a urbanização acelerada das cidades 
e o aumento da migração para o país, surgiram graves problemas 
de saúde pública, como epidemias de doenças infectocontagiosas, 
falta de saneamento básico, higiene precária e condições insalubres 
de trabalho. Diante desse quadro, foram criados os primeiros 
serviços de saúde pública, com a criação do Departamento Nacional 
de Saúde, em 1923.

Na década de 1930, com a ascensão do Estado Novo, foram 
criados órgãos voltados para a saúde pública, como o Instituto 
Nacional de Previdência Social (INPS), o Serviço Especial de Saúde 
Pública (SESP) e o Instituto de Aposentadoria e Pensões dos 

Industriários (IAPI). Esses órgãos tinham como objetivo garantir o 
atendimento médico-hospitalar para os trabalhadores urbanos e 
rurais.

Com a redemocratização do país na década de 1940, foram 
criados os institutos de previdência social estaduais, responsáveis 
por prestar assistência médica e hospitalar aos trabalhadores. No 
entanto, esses institutos eram restritos aos trabalhadores formais 
e suas famílias, deixando de fora uma grande parcela da população.

Na década de 1960, foram criados os primeiros serviços de 
medicina preventiva e saúde comunitária, inspirados no modelo 
cubano de atenção primária à saúde. No entanto, a ditadura militar 
(1964-1985) interrompeu esses avanços e fortaleceu o modelo 
curativo e hospitalocêntrico de atendimento à saúde.

A Constituição de 1988, que estabeleceu o SUS como o sistema 
de saúde oficial do país, marcou uma mudança radical na política 
de saúde no Brasil. O SUS tem como princípios a universalidade, 
integralidade, equidade, descentralização e participação social, 
visando garantir acesso universal e gratuito aos serviços de saúde 
para toda a população brasileira.

A SAÚDE PÚBLICA NO BRASIL

Saúde Pública
A universalidade é a nota característica desse subsistema, que 

é destinado a toda e qualquer pessoa que dele necessita. Não se 
limita à prestação de serviços de recuperação, visto que o conceito 
constitucional é bem mais amplo, dando ênfase à prevenção do ris-
co, através de políticas sociais e econômicas.

A saúde estrutura-se através de um sistema unificado e hierar-
quizado denominado SUS – Sistema Único de Saúde. As condições 
de saúde, qualidade de vida e longevidade, influem diretamente no 
sistema previdenciário, pois, apenas como exemplos, pessoas mais 
saudáveis, aposentam-se menos por invalidez.

O direito à saúde pública encontra-se positivado na Constitui-
ção Federal expressamente nos artigos 6º e 196, sendo um direito 
social e fundamental, é um dever do Estado. A saúde é inerente 
ao ser humano, bem como à sua vida com dignidade, sedo funda-
mento da República Federativa do Brasil, expresso na Constituição 
Federal em seu artigo 1º, inciso III.

Dentre os objetivos fundamentais da República Federativa do 
Brasil a Constituição Federal de 1988, em seu artigo 3º apresenta 
expressamente a busca por uma sociedade livre, justa e solidária; a er-
radicação da pobreza e da marginalização, a redução das desigualdades 
sociais e regionais e por fim promoção do bem de todos. A Constituição 
Federal de 1988 em seu artigo 196 apresenta a concepção de saúde.
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O Sistema Único de Saúde (SUS), institucionalizado pela Lei Fe-
deral nº 8.080, em 1990 – Lei Orgânica da Saúde (LOS) – possui, 
como princípios, a universalidade de acesso aos serviços de saúde 
e a integralidade da assistência, cabendo a ele a execução de ações 
de assistência terapêutica integral, inclusive farmacêutica (art. 6º).

Ambas, a Constituição Federal e a Lei Federal nº 8.080/90 – Lei 
Orgânica da Saúde – definem o objeto do direito à saúde incorpo-
rando o conceito da Organização Mundial da Saúde: “[...] um estado 
de completo bem-estar físico, mental e social e não apenas a sim-
ples ausência de doenças e outros danos”.

O direito à saúde é um dever Estado, sendo inerente ao direito 
à vida com dignidade, concretizando assim o direito fundamental e 
social. O ser humano é o destinatário destes direitos tutelados na 
atual Constituição Federal da República de 19881.

As políticas de saúde (SUS), de previdência social e de assis-
tência social se pautam pelos seguintes princípios constitucionais 
relacionados pelo legislador:

Universalidade de cobertura e atendimento;
Uniformidade e equivalência de benefícios e serviços às popu-

lações urbanas e rurais;
Seletividade e distributividade na prestação de benefícios e 

serviços;
Irredutibilidade do valor dos benefícios;
Equidade da forma de participação no custeio; 
Diversidade da base de financiamento;
Caráter democrático e descentralizado de administração, me-

diante gestão quadripartite, com participação dos trabalhadores, 
dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos órgãos co-
legiados.

• Objeto de trabalho: a saúde pública se dedica aos proble-
mas de saúde, que são relacionados à doenças, mortes, riscos e 
agravamentos, bem como sua sucessão no âmbito coletivo. As-
sim, seu objetivo fundamental é a ausência de doenças. 

• Instrumentos de trabalho: são meios e trabalho caracte-
rísticos da saúde pública as ações isoladas das Vigilâncias Sanitá-
ria e Epidemiológica ou de programas como Saúde Materno-In-
fantil ou Programa Nacional de Imunização. Nessas abordagens 
biologistas, a Saúde Pública associa o planejamento normativo, 
a epidemiologia tradicional, além da administração baseada na 
teoria de Taylor (1856-1915). 

• Principais atividades: é função do agente de Saúde Pública 
as tarefas relacionadas às Vigilâncias Sanitária e Epidemiológica 
(práticas tradicionais na área da saúde) fazendo sua aplicação 
aos parâmetros de propagação de doenças (para controle de 
riscos sanitários), a realização das ações referentes à educação 
sanitária e a fiscalização da produção e a distribuição de bens e 
serviços de interesse da saúde na concepção de redução dos ris-
cos, conforme a biomedicina. Além disso, o agente de saúde pú-
blica desempenha atividades de planejamento normativo, que 
estabelecem os objetivos e as metas independentemente dos as 
demais perspectivas do Estado e da distribuição dos poderes so-
ciais e da administração sanitária. 

1  LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 12 ed. rev., 
atual. e ampl. São Paulo: Saraiva, 2008.

REFORMA SANITÁRIA

A Reforma Sanitária no Brasil foi um movimento social e político 
que teve início na década de 1970 e se consolidou na década de 
1980, com a criação do Sistema Único de Saúde (SUS), em 1988. O 
objetivo principal da reforma foi democratizar o acesso à saúde no 
país e promover a universalização dos serviços de saúde, a partir de 
um modelo de gestão participativa e descentralizada.

Antes da dela, a saúde no Brasil era gerida de forma 
centralizada, com um sistema de saúde marcado pela desigualdade 
e pela exclusão social. O acesso aos serviços de saúde era restrito a 
uma pequena parcela da população, que podia pagar por serviços 
privados, enquanto a maioria da população dependia de serviços 
públicos precários e subfinanciados.

A Reforma Sanitária propôs uma mudança radical nesse modelo 
de saúde, com a criação do SUS, que estabeleceu o direito à saúde 
como um dever do Estado e como um direito universal de todos os 
cidadãos brasileiros. O SUS é um sistema de saúde público, gratuito 
e universal, que garante o acesso a serviços de saúde de qualidade 
em todos os níveis de atenção. Entre as principais conquistas da 
Reforma Sanitária no Brasil, destacam-se:

– A criação do SUS, que garante o acesso universal aos serviços 
de saúde e que é financiado com recursos públicos provenientes 
dos orçamentos das três esferas de governo (federal, estadual e 
municipal);

– A descentralização da gestão da saúde, com a criação de 
Secretarias Municipais e Estaduais de Saúde, que têm autonomia 
para planejar, gerir e executar ações e serviços de saúde em suas 
respectivas regiões;

– A criação do Conselho Nacional de Saúde, que é um órgão 
colegiado de representação social, com a função de fiscalizar, 
monitorar e avaliar as políticas públicas de saúde no país, garantindo 
a participação da sociedade civil na gestão do SUS;

– A instituição de políticas públicas de saúde voltadas para a 
prevenção, promoção e recuperação da saúde, com o objetivo de 
garantir a integralidade e a equidade do atendimento em saúde.

A Reforma Sanitária no Brasil foi um marco histórico na luta por 
uma saúde pública de qualidade e por um sistema de saúde justo e 
igualitário para todos os cidadãos brasileiros.

Os impactos da Reforma Sanitária na saúde atual são 
significativos e visíveis. A criação do SUS e a implantação de 
políticas públicas voltadas para a saúde tiveram um impacto 
direto na melhoria da qualidade de vida e na promoção da saúde 
da população brasileira. Entre os principais impactos da Reforma 
Sanitária na saúde atual, destacam-se:

1 – Acesso universal aos serviços de saúde: A criação do SUS 
garantiu o acesso universal e gratuito aos serviços de saúde para 
todos os cidadãos brasileiros, independentemente de sua classe 
social, renda ou local de residência.

2 – Redução da mortalidade infantil e materna: As políticas 
de saúde implantadas pelo SUS contribuíram para a redução 
significativa da mortalidade infantil e materna no país, com a 
ampliação do acesso a exames pré-natais, partos seguros e serviços 
de saúde especializados.
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3 – Prevenção e controle de doenças: O SUS implantou 
políticas públicas de prevenção e controle de doenças, como a 
vacinação em massa da população, o combate à dengue e outras 
doenças transmitidas por vetores, o controle da tuberculose e 
outras doenças infecciosas.

4 – Ampliação da atenção básica: A Reforma Sanitária 
promoveu a ampliação da atenção básica à saúde, com a 
implantação de equipes multidisciplinares de saúde da família, que 
levam atendimento de saúde para as comunidades mais carentes e 
distantes.

5 – Humanização do atendimento: O SUS implantou políticas de 
humanização do atendimento à saúde, com o objetivo de garantir o 
acolhimento e o respeito aos usuários, humanizando o atendimento 
e promovendo a empatia entre profissionais e pacientes.

6 – Participação social na gestão da saúde: A Reforma Sanitária 
promoveu a participação social na gestão da saúde, com a criação 
do Conselho Nacional de Saúde e de conselhos municipais e 
estaduais de saúde, que têm a função de fiscalizar e monitorar as 
políticas públicas de saúde.

Desse modo, a Reforma Sanitária foi fundamental para a 
construção de um sistema de saúde mais justo e igualitário no 
Brasil, com o objetivo de garantir o acesso universal e gratuito 
aos serviços de saúde e promover a qualidade de vida e a saúde 
da população brasileira. Ela contou com a participação de diversos 
atores e movimentos sociais que lutaram por um sistema de saúde 
mais justo e igualitário no país. Entre os principais atores da Reforma 
Sanitária no Brasil, destacam-se: o movimento sanitarista, que foi 
um movimento social que surgiu nos anos 1970 e que defendia a 
criação de um sistema de saúde público, universal e gratuito no 
Brasil, professores, pesquisadores e estudantes de universidades 
públicas também tiveram um papel importante na construção 
da Reforma Sanitária, contribuindo com estudos e pesquisas que 
fundamentaram as políticas de saúde, além de  profissionais de 
saúde, partidos políticos e movimentos sociais.

FUNDAMENTOS DO SUS

O Sistema Único de Saúde (SUS) brasileiro é mundialmente 
conhecido por ser um dos maiores, mais complexos e mais 
completos sistemas de saúde vigentes. Ele abrange procedimentos 
de baixa complexidade, como aqueles oferecidos pela Atenção 
Primária à Saúde (APS), e de alta complexidade, como por exemplo, 
transplante de órgãos. Dessa maneira, garante acesso universal 
e integral, de forma gratuita para a população. O SUS pode ser 
definido como o conjunto de ações e de serviços de saúde prestados 
pela federação, junto de seus estados e municípios. 

Até meados dos anos 80, a concepção de saúde era dada pela 
“ausência de doença”, contudo, com o fim da Ditadura Militar e com 
a 8ª Conferência Nacional de Saúde (1986), ampliou-se o conceito 
de saúde pública no Brasil quando propôs a ideia de uma saúde 
preventiva, participação da população nas decisões envolvendo 
a saúde brasileira, descentralização dos serviços e mudanças 
embasadas no direito universal a saúde. 

Com a publicação do relatório das decisões e pautas discutidas 
na 8ª Conferência Nacional de Saúde, a Constituição Federal 
de 1988 foi o primeiro documento a oficializar a saúde no meio 
jurídico brasileiro, determinando, ainda que seja promovida de 

forma gratuita, universal e de qualidade, para que todos tenham 
acesso de maneira igualitária. Dessa forma, a saúde passa a ser 
um direito do cidadão brasileiro e de todo aquele que estiver em 
território nacional e um dever do Estado.

Fernando Collor de Mello foi responsável pela sanção das leis 
que promoviam a criação e a organização do SUS.

*OBSERVAÇÃO: Recomenda-se a leitura na íntegra da Lei 
n°8.080, de 19 de setembro de 1990 e Lei 8.142, de 28 de dezembro 
de 1990, ambas da Constituição Federal

Lei n°8.080, de 19 de setembro de 1990 da Constituição 
Federal: Também conhecida como Lei Orgânica da Saúde, traz em 
seu texto original: “dispõe sobre as condições para a promoção, 
proteção e recuperação de saúde, organização e funcionamento 
dos serviços correspondentes e dá outras providências”.

Em referência a essa lei, os objetivos do SUS consistem em 
identificar fatores determinantes da saúde, formular políticas 
destinas a promover nos âmbitos econômico e social, condições 
para pleno exercício da saúde e aplicar ações assistenciais de 
proteção, promoção e recuperação com enfoque em atividades 
preventivas.

Além disso, determina atribuições do SUS voltadas para 
a vigilância sanitária e epidemiológica, participação ativa 
em estratégias em saneamento básico e o desenvolvimento 
técnico-científico, com o intuito de ampliar as atribuições sob 
responsabilidade dos órgãos gestores do SUS, como o Ministério da 
Saúde e secretarias estaduais e municipais de saúde.

Lei 8.142, de 28 de dezembro de 1990 da Constituição Federal: 
É o resultado da luta pela democratização dos serviços de saúde. 
Traz em seu texto original o objetivo: “Dispõe sobre a participação 
da comunidade na gestão do SUS e sobre as transferências 
intergovernamentais de recursos financeiros na área da saúde e dá 
outras providências”.

A partir da criação dessa lei, foram criados também os Conselhos 
e as Conferências de Saúde, que são de extrema importância para 
o controle social do SUS. Os Conselhos de Saúde foram constituídos 
afim de fiscalizar, formular e promover ações deliberativas acerca 
das políticas de saúde. 

Em seu texto, traz que a Conferência de Saúde é um espaço 
voltado para discussões sobre as políticas de saúde em todas as 
esferas governamentais, acontecendo de maneira ordinária a cada 
4 anos em formato de fórum de discussão afim de avaliar e propor 
mudanças e novas políticas de saúde. Dentre as conferências 
nacionais, a mais importante que já aconteceu até os dias atuais foi 
a 8ª Conferência Nacional de Saúde de 1986, que ficou conhecida 
como o pontapé inicial para a inclusão da saúde no âmbito 
legislativo do país. 

Por fim, determina que a representação dos usuários do SUS 
dentro desses conselhos e conferências deve ser paritária em 
relação aos demais seguimentos, em outras palavras, 50% dos 
representantes devem ser usuários do SUS. 

Princípios do SUS
Para que o SUS tenha a mesma forma de organização e a 

mesma doutrina em todo o território nacional, fica definido pela 
Constituição Federal um conjunto de elementos doutrinários e 
organizacionais.
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— Princípios Doutrinários do SUS:
Universalização: Cabe o Estado assegurar a saúde como um 

direito de todas as pessoas, garantindo o acesso a todos os serviços 
do SUS sem distinção de sexo, raça ou qualquer outra característica 
pessoal ou social. 

Equidade: Se faz necessário afim de diminuir desigualdades, 
visto que, todas as pessoas têm o mesmo direito aos serviços 
oferecidos pelo SUS, mas possuem necessidades distintas, ou seja, 
investir onde existe a maior carência de investimentos. 

Integralidade: Visa tratar as pessoas em um todo, atendendo 
todas as necessidades de cada indivíduo, de modo a integrar ações 
de promoção de saúde, prevenção e tratamento de doenças. Ou 
seja, o sistema de saúde deve estar preparado para acolher o 
usuário, ouvi-lo e entende-lo como parte de um contexto social e, 
assim, identificar suas carências e buscar formas de supri-las. 

— Princípios Organizativos:
Regionalização e Hierarquização: Define que os serviços 

promovidos pelo SUS devem ser organizados em níveis crescente 
de complexidade, abrangendo os critérios epidemiológicos, 
geográficos e baseados na população a ser atendida.

A hierarquização prevê a divisão de níveis de atenção (primário, 
secundário e terciário) afim de distribuir o atendimento de acordo 
com a necessidade real do paciente para o setor especializado 
naquilo que ele precisa. 

Enquanto isso, a regionalização dispõe da necessidade de não 
somente dividir os serviços de saúde, mas também sistematizá-
los de maneira eficiente, evitando que dois setores fiquem 
responsáveis pelo mesmo serviço e, consequentemente, poupar 
que recursos materiais, financeiros e humanos sejam gastos 
desnecessariamente. 

Descentralização: A redistribuição do poder ligado as decisões, 
aos recursos, com o intuito de aproximar a tomada de decisão ao 
fato, pois entende-se que, dessa maneira, haverá mais chance 
de acerto. Graças a descentralização, têm-se a tendência da 
municipalização das decisões a respeito dos serviços de saúde.

Participação dos cidadãos: Há a necessidade, embasada 
a partir das Leis Orgânicas, da participação da população nas 
decisões relacionadas a administração pública do SUS por meio dos 
Conselhos de Saúde, sejam eles nacionais, estaduais ou municipais. 
Além disso, com a ampliação do acesso à internet, foi possível 
aumentar o debate sobre assuntos importantes para a saúde 
através de consultas e audiências públicas. 

REGULAMENTO TÉCNICO DA ATENÇÃO ÀS URGÊNCIAS 
(DIRETRIZES GERAIS E COMPONENTES DA REDE ASSISTEN-
CIAL)

PORTARIA Nº 1.600, DE 7 DE JULHO DE 2011

Reformula a Política Nacional de Atenção às Urgências e institui 
a Rede de Atenção às Urgências no Sistema Único de Saúde (SUS).

O MINISTRO DE ESTADO DA SAÚDE, no uso das atribuições que 
lhe conferem os incisos I e II do parágrafo único do art. 87 da Cons-
tituição, e

Considerando o conceito da saúde como direito social e de 
cidadania e como resultante das condições de vida da população, 
garantido mediante políticas sociais e econômicas que visem à re-
dução do risco de doença e de outros agravos e ao acesso universal 
e igualitário às ações e serviços, nos termos do que dispõe o artigo 
196 da Constituição Federal;

Considerando a necessidade de se trabalhar dentro de um 
conceito amplo de saúde que direcione a intervenção e resposta às 
necessidades de saúde, atuando desde a promoção e prevenção, 
passando pelo diagnóstico, monitoramento e tratamento, mas tam-
bém recuperação conforme dispõe o artigo 2º da Lei nº 8.080, de 
19 de setembro de 1990;

Considerando que será necessária a decisão política do conjun-
to dos gestores do Sistema Único de Saúde (SUS) para estímulo à 
organização e à implantação das Redes de Atenção à Saúde (RAS), 
buscando um pacto cooperativo entre as instâncias de gestão e go-
vernança do sistema para garantir os investimentos e recursos ne-
cessários a esta mudança;

Considerando que o atendimento aos usuários com quadros 
agudos deve ser prestado por todas as portas de entrada dos servi-
ços de saúde do SUS, possibilitando a resolução integral da deman-
da ou transferindo-a, responsavelmente, para um serviço de maior 
complexidade, dentro de um sistema hierarquizado e regulado, 
organizado em redes regionais de atenção às urgências enquanto 
elos de uma rede de manutenção da vida em níveis crescentes de 
complexidade e responsabilidade;

Considerando que para organizar uma rede que atenda aos 
principais problemas de saúde dos usuários na área de urgência 
é necessário considerar o perfil epidemiológico no Brasil, onde se 
evidencia, segundo dados da Secretaria de Vigilância em Saúde do 
Ministério da Saúde (SVS/MS), uma alta morbimortalidade relacio-
nada às violências e acidentes de trânsito até os 40 (quarenta) anos 
e acima desta faixa uma alta morbimortalidade relacionada às do-
enças do aparelho circulatório;

Considerando o alto custo sócio-econômico, além dos sofri-
mentos enfrentados pelas pessoas acometidas por acidentes de 
trânsito, violências e doenças cardiovasculares no Brasil e a neces-
sidade de intervir de forma mais organizada e efetiva sobre estas 
doenças e agravos;

Considerando a Portaria n° 737/GM/MS, de 16 de maio de 
2001, que institui a Política Nacional de Redução da Morbimortali-
dade por Acidentes e Violências;

Considerando a Portaria n° 344/GM/MS, de 19 de fevereiro de 
2002, que institui o Projeto de Redução da Morbimortalidade por 
Acidentes de Trânsito - Mobilizando a Sociedade e Promovendo a 
Saúde;

Considerando a Portaria n° 2048/GM/MS, de 05 de novembro 
de 2002, que regulamenta tecnicamente as urgências e emergên-
cias;

Considerando a Portaria n° 2.657/GM/MS, de 16 de dezembro 
de 2004, que estabelece as atribuições das centrais de regulação 
médica de urgências e o dimensionamento técnico para a estrutu-
ração e operacionalização das Centrais do Serviço de Atendimento 
Móvel de Urgência (SAMU 192);

Considerando a Portaria n° 687/GM/MS, de 30 de março de 
2006, que institui a Política Nacional de Promoção da Saúde;

Considerando a Portaria n° 1.097/GM/MS, de 22 de maio de 
2006, que define o processo da Programação Pactuada e Integrada 
da Assistência à Saúde no âmbito do Sistema Único de Saúde (SUS);
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A REDE DE ATENÇÃO À SAÚDE

As Redes de Atenção à Saúde (RAS), como outras formas de 
produção econômica, podem ser organizadas em arranjos produti-
vos híbridos que combinam a concentração de certos serviços com 
a dispersão de outros. Em geral, os serviços de menor densidade 
tecnológica como os de APS devem ser dispersos; ao contrário, os 
serviços de maior densidade tecnológica, como hospitais, unidades 
de processamento de exames de patologia clínica, equipamentos 
de imagem etc., tendem a ser concentrados (WORLD HEALTH OR-
GANIZATION, 2000).

O modo de organizar as RASs define a singularidade de seus 
processos descentralizadores frente a outros setores sociais. Os 
serviços de saúde estruturam-se numa rede de pontos de atenção 
à saúde, composta por equipamentos de diferentes densidades 
tecnológicas que devem ser distribuídos, espacialmente, de forma 
ótima.

A organização das RASs, para ser feita de forma efetiva, eficien-
te e com qualidade, tem de estruturar-se com base nos seguintes 
fundamentos: economia de escala, disponibilidade de recursos, 
qualidade e acesso; integração horizontal e vertical; processos de 
substituição; territórios sanitários; e níveis de atenção.

O Conceito de Redes de Atenção à Saúde

O conceito de rede tem sido desenvolvido em vários campos 
como a sociologia, a psicologia social, a administração e a tecnolo-
gia de informação.

Para Castells (2000), as redes são novas formas de organiza-
ção social, do Estado ou da sociedade, intensivas em tecnologia de 
informação e baseadas na cooperação entre unidades dotadas de 
autonomia. Diferentes conceitos coincidem em elementos comuns 
das redes: relações relativamente estáveis, autonomia, inexistência 
de hierarquia, compartilhamento de objetivos comuns, coopera-
ção, confiança, interdependência e intercâmbio constante e dura-
douro de recursos.

Tapscott (2011) entende que as redes são uma característica 
fundamental das sociedades pós-industriais: “Na era industrial, 
tudo é feito para a massa. Criamos a produção de massa, a comu-
nicação de massa, a educação de massa, a democracia de massa. A 
característica central da sociedade industrial é que as coisas come-
çam com um (aquele que tem o conhecimento) e chegam a mui-
tos (aqueles que não têm o conhecimento). O fluxo é sempre no 
sentido de um para muitos. No sistema de saúde eu sou o médico, 
porque tenho o conhecimento, e os outros são os pacientes, não 

apenas porque estão doentes, mas porque não têm o conhecimen-
to. De novo, é de um para muitos. Na sociedade pós-industrial, o 
conhecimento será transmitido não mais de um para muitos, mas 
de um para um ou de muitos para muitos. Será a era da inteligência 
em rede, num sistema de colaboração de massa”.

As propostas de redes no suporte às políticas públicas têm sido, 
crescentemente, adotadas, a partir da década de 90, para superar 
o modelo burocrático e hierárquico hegemônico, num contexto de 
complexificação das questões sociais, de processos de privatização, 
de descentralização acelerada, de globalização, de proliferação de 
organizações não governamentais e de fortalecimento do contro-
le público. As organizações hierárquicas rígidas caracterizadas por 
pirâmides hierárquicas e por um modo de produção ditado pelos 
princípios do taylorismo e do fordismo tendem a ser substituídas 
por redes estruturadas em tessituras flexíveis e abertas de compar-
tilhamentos e interdependências em objetivos, informações, com-
promissos e resultados (CAPRA, 2002; INOJOSA, 2008; OUVERNEY, 
2008).

As redes têm sido propostas para administrar políticas e pro-
jetos em que os recursos são escassos e os problemas complexos; 
onde há interação de agentes públicos e privados, centrais e locais; 
onde se manifesta uma crescente demanda por benefícios e por 
participação cidadã (FLEURY e OUVERNEY, 2007). A gestão eficaz 
das redes implica: trabalhar rotineiramente na produção de consen-
sos; operar com situações em que todos os atores ganhem; harmo-
nizar os decisores políticos e administrativos; negociar as soluções; 
e monitorar e avaliar permanentemente os processos (AGRANOFF 
e LINDSAY, 1983).

As redes não são, simplesmente, um arranjo poliárquico entre 
diferentes atores dotados de certa autonomia, mas um sistema que 
busca, deliberadamente, no plano de sua institucionalidade, apro-
fundar e estabelecer padrões estáveis de inter-relações.

As principais vantagens das redes são: a capacidade de apren-
dizagem, o funcionamento como canais de difusão de conhecimen-
tos e a utilização das informações existentes para produzir novos 
conhecimentos; a legitimação e status, a criação de vínculos diver-
sificados entre atores e organizações permite reduzir as incertezas 
nas políticas e nos programas; e benefícios econômicos porque re-
lações de intercâmbio possibilitam ganhos de escala, com redução 
de custos e melhoria da qualidade (PODOLNY e PAGE, 1998). Por 
outro lado, certas características das redes limitam sua eficácia ou 
criam dificuldades para sua gestão: o envolvimento de numerosos 
atores dificulta a prestação de contas (accountability); o processo 
de negociação e de formação de consensos pode ser lento; a dilui-
ção de responsabilidades pode afetar o alcance dos objetivos; pode 
se dar a exclusão de atores sociais ou regiões importantes em fun-
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ção da fragilidade dos critérios de participação; e as dificuldades 
de controle e coordenação das interdependências tendem a gerar 
problemas na gestão (FLEURY e OUVERNEY, 2007).

Todos esses elementos conceituais e operacionais considera-
dos para as redes em geral devem estar presentes, no plano seto-
rial, nas RASs.

Há, na literatura internacional, várias definições de RASs.
Uma definição muito conhecida é a de um grupo pioneiro de 

sistemas organizados de prestação de serviços de saúde nos Es-
tados Unidos e que caracteriza essas redes pela presença dos se-
guintes atributos: foco nas necessidades de saúde da população; 
coordenação e integração do cuidado através de um contínuo de 
atenção; sistemas de informação que ligam as pessoa usuárias, os 
prestadores de serviços e os gestores nesse contínuo de cuidados; 
informações sobre custos, qualidade e satisfação das pessoas usuá-
rias; uso de incentivos financeiros e estruturas organizacionais para 
alinhar governança, gestores e profissionais de saúde em busca dos 
objetivos; e contínua melhoria dos serviços prestados. Com base 
nesses elementos definem-se os sistemas organizados de prestação 
de serviços de saúde como “redes de organizações que prestam um 
contínuo de serviços a uma população definida e que se responsa-
bilizam pelos resultados clínicos, financeiros e sanitários relativos a 
essa população” (SHORTELL et al.,1996).

A Organização Mundial da Saúde considera que as RASs con-
têm seis modalidades de integração: um conjunto amplo de inter-
venções preventivas e curativas para uma população; os espaços de 
integração de vários serviços; a atenção à saúde contínua, ao longo 
do tempo; a integração vertical de diferentes níveis de atenção; a 
vinculação entre a formulação da política de saúde e a gestão; e 
o trabalho intersetorial. A partir dessas modalidades produz uma 
conceituação de serviços integrados de saúde como “a gestão e a 
oferta de serviços de saúde de forma a que as pessoas recebam um 
contínuo de serviços preventivos e curativos, de acordo com as suas 
necessidades, ao longo do tempo e por meio de diferentes níveis de 
atenção à saúde” (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2008b).

A Organização Pan-Americana da Saúde sugere que as redes 
integradas de serviços de saúde requerem alguns atributos para seu 
funcionamento: a população/território definida, com amplo conhe-
cimento de suas necessidades e preferências em serviços de saúde 
que devem determinar o perfil de oferta das redes de atenção à 
saúde; a oferta extensa de serviços de saúde que incluam interven-
ções de saúde pública, de promoção da saúde, de prevenção das 
doenças, de diagnóstico e tratamento oportunos, de reabilitação e 
de cuidados paliativos, sob um único guarda-chuvas institucional; a 
APS que atua, de fato, como porta de entrada do sistema de aten-
ção à saúde, que integra e coordena a atenção à saúde e que resol-
ve a maioria das necessidades de saúde da população; a prestação 
de serviços especializados nos lugares apropriados, especialmente 
em ambientes extra-hospitalares; a existência de mecanismos de 
coordenação da atenção ao longo de todo o contínuo de cuidados; 
a atenção centrada nas pessoas, nas famílias e na comunidade; o 
sistema de governança participativo e único para toda a rede de 
atenção à saúde; a gestão integrada dos sistemas administrativos 
e da clínica; os recursos humanos suficientes, competentes e com-
prometidos com as redes de atenção à saúde; o sistema de infor-
mação integrado e que vincula todos os componentes das redes 
integradas de serviços de saúde; o financiamento adequado e os 
incentivos financeiros alinhados com os objetivos das redes inte-
gradas de serviços de saúde; e a ação intersetorial ampla. Com base 
nesses atributos conceitua as redes integradas de serviços de saúde 

como “uma rede de organizações que presta, ou faz arranjos para 
prestar, serviços de saúde equitativos e integrais a uma população 
definida e que está disposta a prestar contas por seus resultados 
clínicos e econômicos e pelo estado de saúde da população a que 
serve” (ORGANIZACIÓN PANAMERICANA DE LA SALUD, 2010).

O Ministério da Saúde (2010) explicita os atributos de uma 
RAS: população e território definidos com amplo conhecimento de 
suas necessidades e preferências que determinam a oferta de ser-
viços de saúde; extensa gama de estabelecimentos de saúde que 
presta serviços de promoção, prevenção, diagnóstico, tratamento, 
gestão de casos, reabilitação e cuidados paliativos e integra os pro-
gramas focalizados em doenças, riscos e populações específicas, os 
serviços de saúde individuais e os coletivos; APS estruturada como 
primeiro nível de atenção e porta de entrada do sistema, consti-
tuída de equipe multidisciplinar que cobre toda a população, inte-
grando, coordenando o cuidado, e atendendo as suas necessidades 
de saúde; prestação de serviços especializados em lugar adequa-
do; existência de mecanismos de coordenação, continuidade do 
cuidado e integração assistencial por todo o contínuo da atenção; 
atenção à saúde centrada no indivíduo, na família e na comunidade, 
tendo em conta as particularidades culturais, gênero, assim como a 
diversidade da população; sistema de governança único para toda 
a rede com o propósito de criar uma missão, visão e estratégias nas 
organizações que compõem a região de saúde; definir objetivos e 
metas que devam ser cumpridos no curto, médio e longo prazo; 
articular as políticas institucionais; desenvolver a capacidade de 
gestão necessária para planejar, monitorar e avaliar o desempenho 
dos gerentes e das organizações; participação social ampla; gestão 
integrada dos sistemas de apoio administrativo, clínico e logístico; 
recursos humanos suficientes, competentes, comprometidos e com 
incentivos pelo alcance de metas da rede; sistema de informação 
integrado que vincula todos os membros da rede, com identifica-
ção de dados por sexo, idade, lugar de residência, origem étnica 
e outras variáveis pertinentes; financiamento tripartite, garantido 
e suficiente, alinhado com as metas da rede; ação intersetorial e 
abordagem dos determinantes da saúde e da equidade em saúde; 
e gestão baseada em resultados. Com base nesses atributos defi-
ne RAS como “arranjos organizativos de ações e serviços de saúde, 
de diferentes densidades tecnológicas, que integradas por meio de 
sistemas técnico, logístico e de gestão, buscam garantir a integrali-
dade do cuidado”.

Com base nas concepções mais gerais contidas nas teorias de 
redes, em vários campos (AGRANOFF e LINDSAY, 1983; PODOLNY e 
PAGE, 1998; CASTELL, 2000; FLEURY e OUVERNEY, 2007), nas con-
ceituações e nos atributos anteriormente referidos, agregando ca-
racterísticas operacionais temáticas, pode-se definir as RASs como 
organizações poliárquicas de conjuntos de serviços de saúde, vin-
culados entre si por uma missão única, por objetivos comuns e por 
uma ação cooperativa e interdependente, que permitem ofertar 
uma atenção contínua e integral a determinada população, coor-
denada pela atenção primária à saúde – prestada no tempo certo, 
no lugar certo, com o custo certo, com a qualidade certa, de forma 
humanizada e com equidade – e com responsabilidades sanitária e 
econômica e gerando valor para a população.

Dessa definição emergem os conteúdos básicos das RASs: apre-
sentam missão e objetivos comuns; operam de forma cooperativa 
e interdependente; intercambiam constantemente seus recursos; 
são estabelecidas sem hierarquia entre os pontos de atenção à saú-
de, organizando-se de forma poliárquica; implicam um contínuo de 
atenção nos níveis primário, secundário e terciário; convocam uma 
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atenção integral com intervenções promocionais, preventivas, cura-
tivas, cuidadoras, reabilitadoras e paliativas; funcionam sob coor-
denação da APS; prestam atenção oportuna, em tempos e lugares 
certos, de forma eficiente e ofertando serviços seguros e efetivos, 
em consonância com as evidências disponíveis; focam-se no ciclo 
completo de atenção a uma condição de saúde; têm responsabi-
lidades sanitárias e econômicas inequívocas por sua população; e 
geram valor para a sua população.

Os objetivos de uma RAS são melhorar a qualidade da atenção, 
a qualidade de vida das pessoas usuárias, os resultados sanitários 
do sistema de atenção à saúde, a eficiência na utilização dos recur-
sos e a equidade em saúde (ROSEN e HAM, 2008).

Para Borzel (1997), as redes são relações não hierárquicas de 
compartilhamento de objetivos comuns entre vários atores, com 
troca de recursos entre si, no suposto de que a cooperação é a me-
lhor forma de alcançar esses objetivos.

Nas RASs, a concepção de hierarquia é substituída pela de po-
liarquia e o sistema organiza-se sob a forma de uma rede horizontal 
de atenção à saúde. Assim, nas redes de atenção à saúde não há 
uma hierarquia entre os diferentes pontos de atenção à saúde, mas 
a conformação de uma rede horizontal de pontos de atenção à saú-
de de distintas densidades tecnológicas e seus sistemas de apoio, 
sem ordem e sem grau de importância entre eles. Todos os pontos 
de atenção à saúde são igualmente importantes para que se cum-
pram os objetivos das redes de atenção à saúde; apenas se diferen-
ciam pelas diferentes densidades tecnológicas que os caracterizam. 
Vistas de outra forma, as organizações hierárquicas ou piramidais 
corresponderiam a redes em árvore que se caracterizam pela limi-
tação das conexões entre seus diversos ramos e onde predominam 
os fluxos hierárquicos, de um centro menor para seu superior e, não 
havendo caminhos alternativos, podem ocorrer pontos de estran-
gulamento, impedindo o acesso da população aos níveis superio-
res da hierarquia. Ao contrário, as redes poliárquicas ou redes em 
malha, em que cada nó se liga a vários outros, permitem percorrer 
caminhos variados entre esses nós de forma que os diversos ramos 
estão interconectados (OLIVEIRA et al., 2004).

A concepção vigente na normativa do SUS é a de um sistema 
hierárquico, piramidal, formatado segundo as complexidades rela-
tivas de cada nível de atenção em atenção básica, média complexi-
dade e alta complexidade. Essa concepção é totalmente equivocada 
tomando-se a significação dicionarizada, e não da teoria da comple-
xidade, de algo complicado e difícil, antônimo de simples (INSTITU-
TO ANTÔNIO HOUAISS, 2001).

Não é verdade que a APS seja menos complexa que os cuida-
dos ditos de média e alta complexidades. É a APS que deve atender 
mais de 85% dos problemas de saúde; é aí que situa a clínica mais 
ampliada e onde se ofertam, preferencialmente, tecnologias de alta 
complexidade, como aquelas relativas a mudanças de comporta-
mentos e estilos de vida em relação à saúde: cessação do hábito 
de fumar, adoção de comportamentos de alimentação saudável e 
de atividade física etc. Os níveis de atenção secundários e terciários 
constituem-se de tecnologias de maior densidade tecnológica, mas 
não de maiores complexidades. Tal visão distorcida de complexida-
de leva, consciente ou inconscientemente, os políticos, os gestores, 
os profissionais de saúde e a população, a uma sobrevalorização, 
seja material, seja simbólica, das práticas que são realizadas nos ní-
veis secundários e terciários de atenção à saúde e, por consequên-
cia, a uma banalização da APS.

Essa concepção hierárquica e piramidal deve ser substituída 
por uma outra, a das redes poliárquicas de atenção à saúde, em 
que, respeitando-se as diferenças nas densidades tecnológicas, 
rompem-se as relações verticalizadas, conformando-se redes poli-
cêntricas horizontais.

As RASs estruturam-se para enfrentar uma condição de saúde 
específica, por meio de um ciclo completo de atendimento (PORTER 
e TEISBERG, 2007), o que implica a continuidade da atenção à saúde 
(atenção primária, atenção secundária e atenção terciária à saúde) 
e a integralidade da atenção à saúde (ações de promoção da saúde, 
de prevenção das condições de saúde e de gestão das condições 
de saúde estabelecidas por meio de intervenções de cura, cuidado, 
reabilitação e paliação).

A RAS assume as responsabilidades econômicas e sanitárias 
com a sua população adscrita que é, a ela vinculada, na APS.

Somente a atuação de uma RAS vai gerar valor para a popu-
lação. O valor da atenção à saúde expressa-se na relação entre a 
qualidade dos resultados econômicos, clínicos e humanísticos e os 
recursos utilizados no cuidado da saúde.

Os Elementos Constitutivos das Redes de Atenção à Saúde

As RASs constituem-se de três elementos fundamentais: uma 
população, uma estrutura operacional e um modelo de atenção à 
saúde.

A população
O primeiro elemento das RASs, e sua razão de ser, é uma po-

pulação, colocada sob sua responsabilidade sanitária e econômica. 
É isso que marca a atenção à saúde baseada na população, uma 
característica essencial das RASs.

Como se viu, as RASs, nos sistemas privados ou públicos or-
ganizados pela competição gerenciada, podem prescindir dos ter-
ritórios sanitários. Mas não há possibilidades dessas redes, sejam 
privadas ou públicas, serem implantadas sem uma população ads-
crita. Assim, as RASs, nos sistemas públicos como o SUS, exigem a 
construção social de territórios/população.

A população de responsabilidade das RASs vive em territórios 
sanitários singulares, organiza-se socialmente em famílias e é ca-
dastrada e registrada em subpopulações por riscos sociosanitários. 
Assim, a população total de responsabilidade de uma RAS deve ser 
totalmente conhecida e registrada em sistemas de informação po-
tentes. Mas não basta o conhecimento da população total: ela deve 
ser segmentada, subdividida em subpopulações por fatores de risco 
e estratificada por riscos em relação às condições de saúde estabe-
lecidas.

O conhecimento da população de uma RAS envolve um pro-
cesso complexo, estruturado em vários momentos: o processo de 
territorialização; o cadastramento das famílias; a classificação das 
famílias por riscos sociossanitários; a vinculação das famílias à Uni-
dade de APS/Equipe do Programa de Saúde da Família; a identifi-
cação de subpopulações com fatores de risco; a identificação das 
subpopulações com condições de saúde estratificadas por graus de 
riscos; e a identificação de subpopulações com condições de saúde 
muito complexas.

Na concepção de RASs, cabe à APS a responsabilidade de arti-
cular-se, intimamente, com a população, o que implica não ser pos-
sível falar-se de uma função coordenadora dessas redes se não se 
der, nesse nível micro do sistema, todo o processo de conhecimen-
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to e relacionamento íntimo da equipe de saúde com a população 
adscrita, estratificada em subpopulações e organizada, socialmen-
te, em famílias.

A Estrutura Operacional DAS REDES DE ATENÇÃO À SAÚDE
O segundo elemento constitutivo das redes de atenção à saúde 

é a estrutura operacional constituída pelos nós das redes e pelas 
ligações materiais e imateriais que comunicam esses diferentes nós.

Numa rede, conforme entende Castells (2000), o espaço dos 
fluxos está constituído por alguns lugares intercambiadores que 
desempenham o papel coordenador para a perfeita interação de 
todos os elementos integrados na rede e que são os centros de co-
municação, e por outros lugares onde se localizam funções estrate-
gicamente importantes que constroem uma série de atividades em 
torno da função-chave da rede e que são os nós da rede.

A estrutura operacional das RASs compõe-se de cinco compo-
nentes: o centro de comunicação, a APS; os pontos de atenção à 
saúde secundários e terciários; os sistemas de apoio (sistema de 
apoio diagnóstico e terapêutico, sistema de assistência farmacêuti-
ca e sistema de informação em saúde); os sistemas logísticos (cartão 
de identificação das pessoas usuárias, prontuário clínico, sistemas 
de acesso regulado à atenção e sistemas de transporte em saúde); e 
o sistema de governança. Os três primeiros correspondem aos nós 
das redes e, o quarto, às ligações que comunicam os diferentes nós.

Essa visão de redes de atenção à saúde temáticas nada tem a 
ver com a concepção dos programas verticais. Os programas ver-
ticais são aqueles sistemas de atenção à saúde dirigidos, supervi-
sionados e executados, exclusivamente por meio de recursos es-
pecializados (MILLS, 1983). Por exemplo, um programa vertical de 
tuberculose já se organizou, tempos atrás, com um dispensário de 
tuberculose, um sanatório de tuberculose, um laboratório para exa-
mes de tuberculose etc. Ao contrário, os programas horizontais são 
aqueles de se estruturam para resolver vários problemas de saúde 
comuns, estabelecendo visão e objetivos únicos e usando tecnolo-
gias e recursos compartilhados para atingir os seus objetivos (WOR-
LD HEALTH ORGANIZATION, 1996). Há estudos que mostram que 
os programas verticais parecem ter benefícios como a clareza dos 
objetivos, mas que isso só ocorre no curto prazo e, especialmente 
em situações de sistemas de atenção à saúde muito pouco desen-
volvidos (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 1996; CRUZ et al., 2003). 
Os programas verticais, por outro lado, fragilizam os sistemas de 
atenção à saúde, desperdiçam recursos escassos e apresentam pro-
blemas de sustentabilidade (ATUN et al., 2008). De qualquer forma, 
as RASs, ainda que estruturadas tematicamente, são incompatíveis 
com os programas verticais, já que, nelas, conforme se vê na Figura 
3, somente os pontos de atenção à saúde secundários e terciários 
são verdadeiramente temáticos. Diferentemente, a APS, os siste-
mas de apoio, os sistemas logísticos e o sistema de governança são 
comuns a todas as redes e organizam-se de forma transversal nas 
RASs.

Recentemente, vem-se consolidando, na saúde pública, um po-
sicionamento favorável à superação da falsa dicotomia entre pro-
gramas verticais e horizontais, estendendo essa metáfora geomé-
trica para os programas diagonais, onde se combinam os objetivos 
singulares de determinadas condições de saúde com uma estrutura 
operacional que organize, transversalmente, os sistemas de apoio, 
os sistemas logísticos, o sistema de governança e, sobretudo, a APS 
(FRENK, 2006; UPEKLAR e RAVIGLIONE, 2007; OOMS et al., 2008). A 
forma mais adequada de se organizarem, diagonalmente, os siste-
mas de atenção à saúde, é por meio das RASs.

A organização diagonal dos sistemas de atenção à saúde pelas 
RASs manifesta-se numa parte temática restrita, exclusivamente, 
aos pontos de atenção secundários e terciários. Isso se impõe em 
razão da divisão técnica do trabalho que exige, nesses pontos, a 
especialização. Todos os demais componentes das redes de aten-
ção à saúde, a APS, os sistemas de apoio, os sistemas logísticos e o 
sistema de governança são transversais a todas as redes temáticas, 
sendo, portanto, comuns a todas elas.

ESTRATÉGIA SAÚDE DA FAMÍLIA

Histórico
A Estratégia de Saúde da Família (ESF) é uma iniciativa do 

Sistema Único de Saúde (SUS) do Brasil, implementada a partir dos 
anos 1990. Ela tem suas raízes na busca por um modelo de atenção 
à saúde mais integral, centrado na família e na comunidade. 

A ESF foi oficialmente instituída em 1994 pelo Ministério da 
Saúde como parte da reorganização do sistema de saúde brasileiro.

Processo de Implantação
– Equipes de Saúde da Família: formadas por médicos, 

enfermeiros, técnicos em enfermagem e agentes comunitários de 
saúde, são responsáveis por um determinado número de famílias 
em uma área geográfica delimitada. 

– Cadastramento e Diagnóstico: as equipes realizam o cadastro 
das famílias sob sua responsabilidade, fazem diagnósticos de saúde 
da comunidade e identificam as necessidades locais. 

– Atenção Integral e Continuada: a ESF visa à promoção da 
saúde, prevenção de doenças, tratamento e reabilitação, garantindo 
assistência de forma integral e contínua. 

– Visitas Domiciliares: uma das características marcantes da 
ESF é a realização de visitas domiciliares pelos agentes comunitários 
de saúde para acompanhamento e identificação de problemas de 
saúde. 

– Participação Comunitária: a comunidade é incentivada 
a participar ativamente das decisões relacionadas à sua saúde, 
promovendo a autonomia e a cogestão.

Organização
1. Território de Atuação: cada equipe de Saúde da Família 

atende uma população específica em um território delimitado, 
facilitando o acompanhamento e a personalização da assistência.

2. Equipe Multidisciplinar: as equipes são compostas 
por profissionais de diversas áreas da saúde, permitindo uma 
abordagem integrada e holística.

3. Núcleo de Apoio à Saúde da Família (NASF): equipes 
especializadas, como psicólogos, fisioterapeutas e nutricionistas, 
oferecem suporte às equipes de Saúde da Família.

4. Centro de Saúde ou Unidade Básica de Saúde (UBS): as UBSs 
são a porta de entrada para os serviços de saúde, e a ESF busca 
integrar suas ações com essas unidades.

Normatizações
1. PNAB - Política Nacional de Atenção Básica: estabelece as 

diretrizes e normativas para a organização da Atenção Básica no 
Brasil, incluindo a ESF.




