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RESUMO: Andlise de politicas publicas pode ser entendida como andlise das atividades realizadas por um
governo com objetivo de intervir em determinada realidade ou problema social. O objetivo do estudo € realizar
revisdo narrativa procurando identificar os conceitos e métodos utilizados para analise de politicas. Foram
adotados como descritores: Politicas de Satde, Politicas Publicas de Satde, Formulacao de Politicas e Analise,
pesquisados nas bases de dados: Literatura Internacional em Ciéncias da Salde, Literatura Latino-Americana e
do Caribe em Ciéncias da Satde, Publisher Medline e Base de Dados de Enfermagem. A pesquisa foi realizada
no periodo de junho de 2013 a margo de 2014. Foram elegiveis 32 artigos para extragao dos dados, publicados
entre 2008 e 2012. Ap6s critérios de exclusao, 05 artigos foram analisados, destes, emergiram trés categorias:
Bases Conceituais; Bases metodoldgicas e Desafios para a enfermagem. Identificou-se o Ciclo de politica como

o instrumento mais utilizado para analisar politica.

DESCRITORES: Politica de satde; Politicas publicas de satde; Formulagao de politicas.

ANALYSIS OF PUBLIC POLICIES: A NARRATIVE
REVIEW

ABSTRACT: Analysis of public policies can be understood as
the analysis of those activities undertaken by a government
with the objective of intervening in a specified context or
social problem. The study object is to undertake a narrative
review, seeking to identify the concepts and methods used
for analysis of policies. The following were adopted as
descriptors: Health Policies, Public Health Policies, and
Formulation of Policies and Analysis, researched in the
following databases: International Literature on Health
Sciences, the Latin American and Caribbean Center on
Health Sciences Information, PubMed and the Base de
Dados de Enfermagem (Nursing Database). The study
was undertaken in June 2013 — March 2014. A total of 32
articles was eligible for the extraction of data, published
between 2008 and 2012. After application of the exclusion
criteria, 05 articles were analyzed, from which three
categories emerged: Conceptual Bases; Methodological
bases; and Challenges to nursing. The Policy cycle was
identified as the instrument used most for analyzing policy.
DESCRIPTORS: Health policy; Public health policies;
Formulation of policies.

ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS DE SALUD:
REVISION NARRATIVA

RESUMEN: Andlisis de politicas publicas puede ser
entendido como andlisis de las actividades realizadas por
un gobierno con objetivo de intervenir en determinada
realidad o problema social. La finalidad del estudio fue
realizar revision narrativa buscando identificar los conceptos
y métodos utilizados para andlisis de politicas. Fueron
adoptados como descriptores: Politicas de Salud, Politicas
Piblicas de Salud, Formulacién de Politicas y Analisis,
investigando en las bases de datos: Literatura Internacional
en Ciencias de la Salud, Literatura Latinoamericana y de
Caribe en Ciencias de la Salud, Publisher Medline y Base
de Datos de Enfermeria. La investigacion fue realizada en el
periodo de junio de 2013 a marzo de 2014. Fueron elegibles
32 articulos para obtencién de los datos, publicados entre
2008y 2012. Después de criterios de exclusion, 05 articulos
fueron analizados; de estos, resultaron tres categorias:
Bases conceptuales; Bases metodoldgicas y Desafios para
la enfermeria. Se identifico el Ciclo de politica como el
instrumento mas utilizado para analizar politica.
DESCRIPTORES: Politica de salud; Politicas publicas de
salud; Formulacién de politicas.
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INTRODUCAO

Politicas pablicas sao formadas a partir de um
contexto de conflitos e necessidades de diferentes
segmentos da sociedade, estas sdo as respostas
governamentais a uma diversidade de problemas
sociais®”, porém, para que estas sejam aceitas,
precisam ser relevantes e possuir magnitude
significativa, afim de que possam ganhar espaco
na agenda de governo.

Pode-se, entao, definir politica piblica como o campo
do conhecimento que busca, ao mesmo tempo,
“colocar o governo em agao” e/ou analisar essa agdo
(variavel independente) e, quando necessario, propor
mudancas no rumo ou curso dessas agoes (variavel
dependente)®29.

A Andlise de Politicas vai além da observacao
e analise dos resultados da politica, ela se
preocupa com o processo de construcao da
politica pablica, focando na definicao da agenda
e destacando aspectos como, por exemplo, os
interesses dos atores que participam do jogo
politico, a interacdo entre eles, a arquitetura
de poder e tomada de decisdes, conflitos e
negociagoes, etc®. “Refere-se ao estudo das
agoes realizadas, ou nao, pelo governo, na
tentativa de alcancar objetivos em relacao a um
problema ou conflito social” #>12.

As ndo agoes também devem ser analisadas e
discutidas, pois estas sao consideradas uma forma
de manifestagdo politica e traduzem a opcao
politica dos decisores®. Para analisar politicas
faz-se necessario a existéncia de modelos tedricos
que possibilitem a compreensdo da realidade,
os sentidos e os significados dos processos
envolvidos nas operagdes®.

Existem diferentes modelos de que permitem
analisar politicas publicas como, por exemplo, a
classificagdo em tipos de politicas (distributivas,
redistributivas, regulatdrias e constitutivas); o
incrementalismo; o modelo denominado “lata de
lixo”; o modelo dos mdiltiplos fluxos; o modelo
das coalisoes de defesa; as arenas sociais; o
modelo do equilibrio interrompido; o ciclo da
politica pablica (policycycle) entre outros®.

Neste contexto, a andlise de politicas de satde
vem se consolidando no Brasil com um conjunto
de diferentes abordagens metodolégicas. Este
artigo se propde a identificar, com base na

literatura, os principais conceitos e métodos
utilizados para andlise de politicas, focalizando
as politicas publicas de saide, com vistas a
ampliacao do conhecimento e aplicabilidade na
enfermagem.

METODO

Trata-se de revisdo narrativa® a respeito
do tema, procurando identificar por meio da
literatura produzida sobre Analise de Politica. A
revisdao narrativa permite a descri¢ao e discussao
tedrico-reflexiva de estudos ja produzidos a
respeito de um assunto relevante e atual, de modo
que ainda ndo ha possibilidade de realizacao de
uma analise sistematizada. Também, viabiliza
o acesso bem como o processamento do
conhecimento e de ideias novas acerca
da tematica estudada, possibilitando a sua
emolduragao de forma sumarizada e em espaco
temporal curto®.

A pesquisa abrangeu artigos publicados
acerca da analise de politica no periodo recente
(2008 a 2012). Foram adotados como descritores:
Politicas de Saude, Politicas Publicas de Satdde,
Formulacao de Politicas e Andlise, nos idiomas
inglés, portugués e espanhol, sendo pesquisados
nas bases de dados Literatura Internacional em
Ciéncias da Saude (Medline), Literatura Latino-
Americana e do Caribe em Ciéncias da Saude
(LILACS), e Base de Dados de Enfermagem
(BDENF). Para a base dados do Publisher Medline
(Pubmed) foram utilizados os mesmos descritores
traduzidos para o inglés.

Foram excluidos os trabalhos que abordavam:
Editoriais; Cartas; Artigos de opinido; Comentdrios;
Resumos de Anais; Ensaios; Publicacoes
duplicadas; Boletins epidemiolégicos; Relatérios
de Gestao; Materiais publicados em outro idioma
que ndo fosse espanhol, inglés e portugués; e
Estudos que ndo contemplassem o escopo desta
pesquisa.

Em artigos localizados por mais de uma
estratégia de busca foi realizada a supressao dos
repetidos. Durante a andlise dos trabalhos iniciou-
se a leitura dos titulos, seguida da leitura dos
resumos e, posteriormente, dos textos completos.
A aplicagdo dos critérios de exclusdo foi realizada
em todas as etapas, sempre por consenso de dois
leitores.
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Os artigos selecionados foram analisados por
meio de sintese qualitativa a partir do guia de
orientacoes”® de forma a caracterizar o estudo
realizado: Tipo de politica: suas bases conceituais
e estratégias metodoldgicas utilizadas para analise
de politicas e a aplicabilidade para as praticas
da enfermagem. Ainda é escassa a literatura
acerca da tematica estudada, o que impossibilita
de tal forma uma andlise mais criteriosa como
seria a exemplo de uma revisdo integrativa ou
sistematica. Dessa forma, a revisao narrativa se
mostrou como alternativa mais adequada.

RESULTADOS

A busca realizada localizou 474 artigos, dos
quais 32 foram selecionados para a extragao
dos dados. Aplicando-se os critérios de exclusao
eliminou-se 27, sendo a pesquisa realizada com
05 artigos (Figura 1).

No Quadro 1 estao apresentados os dados
referentes a autoria, data, ano, local, periodo
de publicagdao, bem como: tipo de politica,
base conceitual, método utilizado e estratégias
metodologicas.

escritores: Politicas de Saude,
Politicas

Selecao: 473
artigos

Publicas de Saude,

Quais os conceitos e ferramentas]
requentemente utilizados pela
ali iti ?

441

artigos

removidos
duplicata e critérios de exclusao

por 32 Artigos

potenciais

excluidos

27 artigos

5 artigos incluidos
na revisao

Figura 1 - Fluxograma de selecao dos trabalhos identificados. Florianépolis-SC, 2014

Quadro 1 — Descricao dos estudos sobre Andlise de Politica. Florian6polis-SC, 2014

Autor, Data c P 25
4 ! Tipo de 5 Método Estratégias
Ano, Local, o Base Conceitual oy o,
; Politica Utilizado Metodolégicas
Periodo
Machado; Servico de Andlise de Revisdo
Salvador; Atendimento politicas | bibliografica, analise
O’Dwyer, Mével de publicas. de documentos,
2011©) Urgéncia dados oficiais e
2003 e 2010. entrevistas.
Brasil
Pinto; Politica de | Analise de politica compreende analisar os cincos | Teoria do | Analise documental
Teixeira, Gestao do | passos que compdem a politica: determinagao | ciclo da e observacao
201110 Trabalho e gla agenda, formulagéc/).e legitimfagéo da poI}fFica, politica de participante.
2007— 2008 Educagdo [ implementacdo das politicas e avaliagao de politicas. | * Kingdon
: na Satde

Brasil
Trevisani; Politicas de | A analise de politica visa explicar a repercussdo | Andlise de | Andlise da legislagdo
Burlandy; salde do | gerada pelos mecanismos e efeitos da formulacdo | mudltiplos e de documentos
Constante, Programa | da politica sobre as decisbes e processos na| fluxos, | oficiais e entrevistas.
2012 Bolsa prépria criagdo da politica, interferindo na| proposto
2008 - 2009 Familia | escolha de determinados contetidos politicos. por
Brasil Kingdon.
Leal, Politica | Andlise de Politica ndo se trata de uma simples | Referencial | Andlise documental,
Figueiredo, Nacional de [ mensuracdo da distancia entre os objetivos da entrevista e
Nogueira-da— Atencio | € di.retrizes enqnciados nos documentos. da | Antropologia, observagao.
Silva, 2012 | |ntegral a | Politica. As politicas devem ser compreendidas com
2010-2012 Satide do |no contexto de sua execugdo e que a| técnicada
Brasil Homem i\mplementa(;éo da politica pl]b!ica diz respeito | etnografia.

as pessoas que de fato a implementam.
Rendeiro, Politica de | Analise de politica deve obedecer a rigorosos | Ciclo de Documental,
2011 Satde Bucal | procedimentos metodoldgicos e cientificos, que | Politica. entrevista.
2000 - 2010 possibilitem ao mesmo tempo avangar na produgao
Brasil do conhecimento e orientar as agoes deste processo

complexo que € a tomada de decisdes do Estado,

diante de uma série de questdes e possibilidades.
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Os estudos selecionados foram publicados
no periodo de 2011 a 2012, sendo a coleta de
dados realizada entre 2000 e 2012. Em relacao
a politica analisada identificou-se o Servigo de
Atendimento Mével de Urgéncia, a Politica de
Gestdo do Trabalho e Educagao na Saude, a
Politica de Satdde do Programa Bolsa Familia, a
Politica Nacional de Atencao Integral a Saude
do Homem e a Politica de Saide Bucal. Na
analise de dados emergiram trés categorias: Bases
Conceituais, Bases Metodoldgicas e Desafios para
a Enfermagem.

Dos cinco artigos selecionados quatro
apresentavam base conceitual sobre andlise de
politica. O método utilizado para andlise da
politica compreendeu, na maioria dos artigos.
O ciclo de politica, identificando-se também
a analise de mdltiplos fluxos e o referencial da
antropologia. Como método de coleta de dados
os autores utilizaram: revisao bibliografica, analise
documental, entrevista e observagao participante.
Nao foi identificada a aplicabilidade da analise
de politica para a enfermagem nos artigos
selecionados.

DISCUSSAO

Nas Ultimas décadas as politicas publicas tém
se tornado um campo de pesquisa cada vez mais
explorado e atraem a atengdo de diversos grupos,
dentre os quais gestores e pesquisadores®'¥. E um
campo de pesquisa, relativamente, consolidado
no exterior e, cada vez mais, também no Brasil®.

Prova disso é o fato de o Ministério da
Satde (MS) estar interessado em patrocinar um
nimero cada vez mais elevado de publicagoes
voltadas principalmente para estudos e andlises
de politicas. Este fato garante legitimidade
ao campo e contribui para a consolidacao e
profissionalizacao da andlise de politicas no
Brasil ™.

Alguns fatores contribuiram para a crescente
visibilidade desta drea, como: a adogao de politicas
restritivas de gasto, novas visoes sobre o papel dos
governos que substituiram as politicas keynesianas
do pés-guerra por politicas restritivas de gasto,
além do fato de os paises em desenvolvimento
ainda ndo serem capazes de formular politicas
que impulsione o desenvolvimento econdmico
e promova a inclusdo social de grande parte de
sua populagao®.

A politica publica enquanto area de
conhecimento e disciplina académica surgiu nos
EUA com énfase nos estudos sobre a acao dos
governos. Estes estudos levam em consideracao
o fato de que em democracias estaveis, as acoes
realizadas ou ndo pelo governo sdo passiveis de
ser formuladas cientificamente e analisadas por
pesquisadores independentes®.

Apesar do crescente interesse nas Ultimas
décadas na andlise de politica, observou-se neste
estudo que as publicacoes de artigos relacionados
ao tema ainda é incipiente. Os cinco artigos
selecionados foram publicados a partir de 2011,
o que identifica a ndo publicagdo de artigos com
essa tematica no periodo de 2008 a 2010. Dessa
forma, a discussao segue em trés categorias: Bases
Conceituais, Bases Metodolégicas e Desafios para
Enfermagem.

Andlise de Politicas: Bases Conceituais

Na Andlise de Politica a palavra politica é
diferenciada em trés dimensoes: a “polity”, que
se refere as instituicdes politicas e ao sistema
politico, “politics” na dimensao processual,
ou seja, o processo politico e “policy” que
se refere as politicas publicas em si"®. Os
artigos selecionados’®"" trouxeram como base
conceitual a andlise dos passos que compdem
a politica: determinacao da agenda, formulacao
e legitimacao da politica, implementagao e
avaliacdo de politicas, compreendendo seus
mecanismos e efeitos, visando explicar como
esses repercutem sobre decisdes e processos,
interferindo em escolhas de determinados
contetdos de politicas, em detrimento de outros.

Outro ponto importante identificado nos
artigos selecionados™'¥ é que as politicas
devem ser compreendidas no contexto de
sua execucdo e que a sua implementacao diz
respeito as pessoas que de fato a implementam.
Ela deve obedecer a rigorosos procedimentos
metodoldgicos e cientificos, avangar na producao
do conhecimento e orientar as agdes para a
tomada de decisoes do Estado.

E necessario destacar a diferenca entre Andlise
de Politica e Avaliacdo de Politica. A avaliagao
se fundamenta na apreciacdo dos resultados
da politica, atentando para categorias como
eficiéncia, eficacia e efetividade, derivados da
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comparagao entre metas e resultados". Ja a
Andlise se preocupa com o processo de construgao
da politica publica, principalmente, no que se
refere a definicao da agenda governamental®.

Andlise de Politicas: Bases Metodolégicas

Para analisar mais profundamente o surgimento e
o percurso de um programa politico, deve avaliar
intensamente o ciclo da politica, tornando necessario
conhecer os arranjos institucionais, as atitudes e
objetivos dos atores politicos, os instrumentos de acao
e as estratégias politicas"®22¢.

Para tanto, o ciclo de politica divide-se em cinco
momentos sucessivos, interligados e dinamicos:
identificacdo de problemas, conformagdo da
agenda, formulagdo, implementagao e avaliacao
da politica®.

Neste estudo identificou-se que o método
mais utilizado para andlise de politica foi o ciclo
de politica"®""¥ envolvendo os cinco passos
citados anteriormente. Observou-se também
que dois artigos utilizaram o ciclo de politica na
abordagem de Kingdon*'"- Este autor propoe
que o processo de tomada de decisdao nas
politicas publicas poderia ser representado pela
ligacdo de trés grandes correntes dindmicas:
a corrente dos problemas, a propostas ou
alternativas e a corrente da politica. Neste
sentido, a agenda governamental segue um
processo nao intencional que se caracteriza
por: surgimento ou reconhecimento de um
problema pela sociedade em geral; existéncia
de ideias e alternativas para conceitud-los e
contexto politico, administrativo e legislativo
favoravel ao desenvolvimento da acao"?.

Analise de Politicas: Desafios para a Enfermagem

Para a enfermagem, conhecer as politicas
publicas de satide é de primordial importancia,
uma vez que toda a implementacao das agoes
relacionadas ao cuidado individual e coletivo
parte da proposta politica estabelecida.

Na atualidade essas politicas estao sendo
implementadas de acordo com o modelo médico
vigente por meio de “pacotes”, que contemplam
as necessidades da populacao de modo Unico,

descaracterizando, assim, as peculiaridades de
cada realidade da populagao"™.

F fundamental ressaltar que, as intervencoes
de enfermagem devem se dar por meio de trés
dimensdes: a estrutural, que corresponde ao
aparato juridico-politico e ideoldgico, além da
infraestrutura econdmica; a particular - que se
refere aos processos relativos aos grupos sociais; a
singular, que se relaciona a expressao biopsiquica
no corpo individual e social®?.

O comprometimento da enfermagem com
as politicas publicas de satde inicia no processo
de formacao do enfermeiro, aonde as acbes de
promogao da satde bem como de prevencgao
dos agravos foram aos poucos sendo inclusos
no processo de educagao e culminaram em
mudancga curricular, corroborando com a nova
visdo e mudanca de paradigma em constru¢ao
na area da saide nacional.

Nesse cendrio, mudancas conceituais na forma
de pensar e fazer satide precisam estar articulados
com todo o contexto social e ambiental®". Este
processo ndo requer mudancas isoladas e sim
a articulagdo entre ensino-aprendizagem na
formacao do enfermeiro, envolvendo desafios na
busca para a melhoria da atencao basica, além
de englobar as praticas de promocgdo a saude,
questdes éticas e politicas articulando processo
ensino-servico®?.

Um exemplo é o Programa Satde da Familia
(PSF), hoje Estratégia Saude da Familia (ESF), que
surgiu como forma de responder efetivamente
aos principios do Sistema Unico de Sadde (SUS).
Os profissionais envolvidos tanto na constru¢ao
como na consolidagao do sistema devem possuir
previamente, habilidades para atuar na promocao
da saude, por meio do foco principal que é a
prevencdo de agravos a salde da populacao e
que respondam de forma satisfatéria e adequada
as problematicas sociais e de satde de toda uma
populacao que recebe atendimento nos servigos
de satde®?.

F muito comum a enfermagem atuar na
gestao dos servigos de salde, e a estruturagao,
elaboragdo e o langcamento de uma politica
necessita diretamente do acompanhamento
do processo de implementacao por parte dos
gestores dessas politicas?.

Em um estudo desenvolvido sobre as politicas
e tecnologias de gestao, em servicos de saide
e de enfermagem, identificou-se que o SUS
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foi tratado como centralidade em todos os
contextos discutidos, com énfase ao principio da
integralidade e na descentralizagdo da atengao
a salde. Estes dois principios requerem que o
enfermeiro esteja envolvido, se instrumentalize
e esteja preparado e comprometido, a fim de
que desenvolva as suas diferentes habilidades,
capacidades e competéncias, ndo apenas
técnicas, mas também politicas, tecnoldgicas e
de gestao®®.

De fato, todas as etapas que dizem respeito
ao processo de trabalho sendo elas: administrar,
organizar, coordenar, acompanhar, tomar
decisdes e avaliar as a¢des ja fazem parte da
rotina de trabalho do enfermeiro. E necessério que
esse profissional se apodere de conhecimentos
acerca das politicas publicas, suas diretrizes,
no direcionamento e implementacao das
agoes. Incumbe-lhe ainda participar, opinar,
decidir e intervir quando necessario uma
vez que a dimensdo politica se concretiza a
partir da capacidade de unido das pessoas em
grupos sociais, com necessidades e interesses
representativos da equipe e dos pacientes de
acordo com a demanda em questao®®.

Nesse sentido, a compreensao pela
enfermagem da forma como se estruturam as
politicas sociais, entre elas as politicas de satde,
é fundamental para que as intervencoes tanto
na promocdo da salde quanto na prevencao
dos agravos, contemplem a realidade das
problematicas vivenciadas pela populacao,
respondendo de forma resolutiva.

CONCLUSOES

As produgoes sobre Analise de Politicas
ainda sdo incipientes no Brasil, uma vez que
poucos estudos sdo realizados com base nesta
tematica, porém, ha um aumento de publicagbes
na drea, sobretudo a partir de 2011. Os estudos
desenvolvidos utilizam em sua maioria o método
do ciclo de politica como instrumento para
analisar a politica.

Sugere-se entdo, a realizacao e publicacao de
novos estudos, com maior rigor metodoldgico,
buscando ampliar a gama de conhecimentos que
fundamentem a analise de politicas, auxiliando
na sua compreensao e tomada de decisao.

Ha também a necessidade de discutir a

andlise de politica com foco na enfermagem,
uma vez que estes profissionais estao diretamente
relacionados a aplicabilidade dessas politicas.

Neste estudo foram descritos e discutidos
aspectos relacionados a andlise de politicas de
salde e podem ter ocorrido vieses relacionados
a avaliacdo critica das autoras, uma vez que se
utilizou literatura com apreciacao critica pessoal
dos autores.
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