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RESUMO

O objetivo do ensaio tedrico € analisar a construcao da Politica Nacional de Atengdao Especializada em
Satde (PNAES), instituida pela Portaria GM/MS n°® 1.604/2023, que visa reorganizar a aten¢do
especializada no SUS, superando desafios historicos de fragmentagao, desarticulacao e acesso desigual. Os
resultados destacam os avangos na integragcdo entre a Aten¢do Primaria a Saude (APS) e os servigos
especializados por meio de dispositivos como o planejamento territorial ascendente, regulacao
compartilhada, apoio matricial, teleconsultorias e protocolos clinicos conjuntos, além da vinculagdo
obrigatoria dos servigos especializados a territorios vulneraveis. Experiéncias em estados como Ceard e
municipios baianos ilustram a eficacia da regionalizagdo, gestdo consorciada e regulacdo no aumento do
acesso € na qualificacdo do cuidado. Também se observa o fortalecimento do Programa Mais Acesso a
Especialistas, com ampla adesdo e aumento histérico na producdo de consultas e exames. A discussdo
aponta que, apesar dos avancos, persistem desafios estruturais relacionados a sustentabilidade financeira,
modernizagao tecnologica, fixacdo de profissionais e fortalecimento da governanga municipal, essenciais
para a integracao efetiva e continuidade do cuidado. A conclusdo ressalta que a PNAES inaugura uma fase
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inovadora de atencdo especializada, centrada na integragdo, corresponsabilizacdo e justi¢a social, cuja
efetividade depende do compromisso politico, da participagdo social e do fortalecimento das redes regionais
para garantir um modelo integral, eficiente e equanime no contexto brasileiro.

Palavras-chave: Aten¢do Especializada; Integracdo na Rede de Aten¢do a Satde; Insercdo de médicos;
Territorializacao.
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1 INTRODUCAO
1.1 ENSAIO TEORICO

A construgdo da Politica Nacional de Atencao Especializada em Saiude (PNAES) teve como marco
um importante o “Seminario Internacional de Ateng¢do Especializada” que, ao reunir gestores,
pesquisadores e profissionais do SUS, tragou um panorama histérico dos principais desafios enfrentados
pela atencdo especializada no Brasil. O evento evidenciou os efeitos do desmonte de politicas publicas a
partir de 2016, como a interrupgao de programas estruturantes e a fragilizagdo da integragdo entre os niveis
de atencao, especialmente entre a Atencao Basica e os servigos de média e alta complexidade. A partir desse
diagnostico, discutiram-se propostas para superar um modelo ainda centrado na logica hospitalocéntrica e
biomédica, pouco resolutivo e desarticulado das necessidades da populagdo. Entre os principais desafios
debatidos, destacaram-se a reorganizacdo dos servigos segundo a logica das Redes de Atencdo a Saude
(RAS), a qualificacdo da regulacdo assistencial, o fortalecimento da Atencdo Bdsica, a transformacao
digital, a modernizacio do parque tecnoldgico e a fixacdo de profissionais em dareas de maior
vulnerabilidade. A partir dessas reflexdes, foram delineadas as diretrizes da PNAES, orientadas a
construcdo de um modelo de atengdo integral, regionalizado, eficiente e comprometido com o acesso
equanime a saude (Brasil, 2023).

A Politica Nacional de Atencdo Especializada em Saude (PNAES), instituida pela Portaria GM/MS
n° 1.604/2023, representa um marco na reorganizagio da atengdo especializada no Sistema Unico de Saude
(SUS). Ela surge como respostaa desafios historicos, como a fragmentagdo dos servicos e a falta
de integracdo com a Aten¢do Primaria a Saude (APS) (Tesser e Poli, 2017; Brasil, 2023). A politica
estabelece nove eixos estruturantes, entre os quais destacam-se planejamento territorial ascendente,
a integracao com a APS e a regulacdo equitativa do acesso, elementos que dialogam diretamente com
criticas apontadas por Tesser e Poli (2017) sobre a desarticulagdo historica entre niveis assistenciais.

A PNAES propde um modelo de cuidado centrado nas necessidades do usuario, com énfase na
corresponsabilizagdo entre equipes da APS e servigos especializados. Esse alinhamento corrobora as
recomendacodes de Elo ef al. (Brasil, 2023), que destacam a regulagdo do acesso como mecanismo essencial
para garantir equidade. A politica prevé a implementacdo de protocolos compartilhados e sistemas de
comunicagdo interprofissional, estratégias que podem reduzir as filas histdricas identificadas por Tesser e
Poli (2017) em estudos sobre acesso as especialidades.

Um dos avancos significativos estd na previsdo de vinculagdo obrigatoria entre servigos
especializados a territérios rurais e remotos da APS (Fausto et al., 2023; Brasil, 2023). Essa diretriz remonta
aos vazios assistenciais que existem aos 5570 municipios, 26 Estados e Distrito Federal, quanto a baixa

resolutividade da atencdo bésica para casos complexos, assim a mesma politica institui mecanismos como
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teleconsultorias sistematicas e matriciamento, dispositivos que potencializam a capacidade clinica da APS
— aspecto crucial conforme apontado por Fausto ef al. (2023) em andlises sobre a regulacdo do cuidado.

Apesar do arcabouco inovador, persistem desafios estruturais. A politica ndo altera modelos de
financiamento existentes, mantendo a dependéncia de incentivos federais temporarios — fragilidade ja
apontada em estudos sobre politicas anteriores do SUS (Massuda, 2020). A sustentabilidade dos novos
modelos de cuidado dependerd da pactuacdo tripartite ¢ do fortalecimento de sistemas de informagdo
integrados, fatores criticos para o sucesso de politicas de saude conforme demonstrado em andlises de
implementagao de redes tematicas (Lotta, 2019).

Os servigos especializados devem estar vinculados a territorios especificos € a um quantitativo
definido de equipes de APS, garantindo adscri¢do populacional (Fausto et al., 2023). Essa diretriz responde
a critica historica sobre a desarticulagdo entre niveis assistenciais, conforme apontado por Tesser e Poli
(2017). O planejamento ascendente e regionalizado (Eixo I da PNAES) assegura que a organizagdo dos
fluxos considere necessidades locais e pactuagdes Interfederativas (Brasil, 2023).

A portaria exige a constru¢do conjunta de protocolos clinicos e de encaminhamento entre APS e
servigos especializados (Art. 16, III), com registros em prontudrio eletronico compartilhado (Brasil, 2024).
Embora a PNAES nao altere estruturas de custeio, o Eixo IX prevé incentivos para modelos de pagamento
baseados em desempenho e integracao de cuidados, sendo assim a Portaria 3.492/2024 avanca nessa dire¢@o
ao vincular repasses federais a implementacao de agdes conjuntas entre APS e atengdo especializada (Brasil,
2023, Brasil, 2024).

Os dispositivos de apoio interprofissional previstos na PNAES constituem importantes estratégias
para fortalecer a integracdo entre a Atengdo Primdria a Saude (APS) e os servigos especializados. Entre
esses instrumentos, destacam-se o matriciamento sistematico das equipes de APS por especialistas,
conforme o Art. 17, I, e as teleconsultorias e segundas opinides formativas, descritas no Art. 17, 11, que
ampliam a capacidade de resposta das equipes locais por meio do suporte técnico continuo. Além disso, a
navegacdo do cuidado busca assegurar uma transi¢do segura e coordenada entre os diferentes pontos da
rede assistencial. Juntas, essas agoes concretizam o conceito de retaguarda especializada a APS, conforme
definido no manual de regulacao, promovendo maior resolutividade, continuidade do cuidado e articulacao
em rede (Brasil, 2023; Brasil; 2024).

Os modelos de avaliacdo da Politica Nacional de Atencao Especializada em Satide (PNAES) estao
estruturados de forma multidimensional, articulando trés eixos centrais que visam garantir a efetividade e
a qualidade dos servigos ofertados. O primeiro eixo contempla a avaliagao de desempenho, com base em
indicadores como resolutividade, tempo médio de espera e taxa de encaminhamentos inadequados,
permitindo medir a eficiéncia do sistema. O segundo eixo trata da certificagdo dos servigos, utilizando

critérios de qualidade assistencial e integragdo com redes tematicas, em uma estratégia inspirada em
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experiéncias exitosas da avaliagdo hospitalar. Por fim, o terceiro eixo refere-se ao monitoramento continuo,
viabilizado por um Sistema de Informagdo Ambulatorial (SIA) aprimorado, que inclui médulos voltados a
regulacdo compartilhada, fortalecendo a gestdo e a transparéncia dos processos assistenciais (Brasil, 2023;
Brasil, 2024; Tesser; Poli, 2017).

Esses modelos incorporam licdes de programas anteriores, como o Programa de Avaliacao para
Qualificagdo do SUS (2011), que ja apontava a necessidade de indicadores sensiveis a integracdo entre
niveis assistenciais (Elo ef al., 2021; Brasil, 2023). A PNAES avanca ao estabelecer metas quantitativas
para reducao de filas e critérios de referéncia/contrarreferéncia informatizada (Brasil, 2024).

Como discute Ribeiro (2025), a regulagao deve ser compreendida em sua dimensao ética, politica e
técnica, articulando critérios de equidade, eficiéncia e transparéncia. No contexto da PNAES, isso se traduz
na construcdo de fluxos regulatérios pactuados, no uso de sistemas informatizados e na
corresponsabilizacdo entre gestores e profissionais de diferentes niveis de atengdo. A regulagdo, quando
bem estruturada, potencializa o papel das redes regionalizadas, amplia a resolutividade da Atenc¢do Primaria
e assegura o acesso oportuno e qualificado aos servigos especializados.

A descentralizagdo da gestdo, ao ampliar a autonomia dos municipios, também evidencia
fragilidades relacionadas a capacidade técnica, a instabilidade politica local e a dificuldade de articulacao
intergovernamental, 0 que compromete a integragdo entre os niveis de atencao e a efetividade dos processos
regulatorios e avaliativos. Esses desafios impactam diretamente a implementacdo de politicas como a
Politica Nacional de Atencdo Especializada em Saude (PNAES), pois dificultam a constru¢do de fluxos
integrados, a regulacdo eficiente do acesso e a consolidagdo de redes regionalizadas de cuidado, segundo
Ribeiro, Braga e Souza (2025) ressaltam que a superagdo dessas limitagdes exige o fortalecimento da
governanga municipal, o investimento em educacao permanente, a valorizagao dos espagos de participagao
social e a adogdo de estratégias inovadoras de gestdo e financiamento. Assim, o sucesso da PNAES depende
ndo apenas de diretrizes normativas, mas de uma abordagem integrada e sensivel as especificidades e
desafios do contexto municipal brasileiro, condi¢ao indispensavel para a efetivagdo de um modelo de
atencao especializada direcionada as singularidades em saude do territorio (Mendes, 2013).

O estudo de Castro e Campos (2016) apresenta resultados que contribuem significativamente para
a discussdo sobre a Politica Nacional de Atencao Especializada em Satide (PNAES), especialmente no que
tange a integracdo entre atencdo especializada e atengdo primdria a saide (APS). Os autores demonstram
que o apoio matricial atua como um importante articulador das relagdes interprofissionais, promovendo a
troca continua de saberes e a corresponsabilizagdo entre equipes da APS e servigos especializados. Essa
articulacdo favorece a qualificagdo do cuidado, aumentando a resolutividade dos casos e evitando

encaminhamentos desnecessarios para a atengao especializada.
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Para Rossi e Chaves (2015), a implementacdo da Atencdo Especializada em Satde Bucal ¢ um
exemplo formativo dessa integracdo entre os pontos da rede de aten¢do a saude que foi analisada em dois
municipios baianos: Vitoria da Conquista e Feira de Santana. Ambos os municipios apresentam cobertura
integral da Atencao Basica, o que possibilitou uma avaliagao aprofundada dos processos de implantagao
dos Centros de Especialidades Odontolégicas (CEOs) em contextos com estrutura basica consolidada. A
escolha desses municipios permitiu identificar como as estratégias de integragdo entre a atengdo primaria e
a especializada se manifestam em realidades distintas, evidenciando avancos e desafios especificos.
Enquanto Vitéria da Conquista contou com espagos formais de didlogo entre as equipes, favorecendo a
articulacdo e a construgao de fluxos e protocolos, Feira de Santana enfrentou dificuldades na consolidagao
dessas praticas, o que impactou a efetividade da regulacio do acesso e a qualidade do cuidado especializado.
Esses achados ressaltam a importancia do planejamento territorial, da regulagdo eficiente ¢ do apoio
institucional para a qualificacao dos servigos, elementos centrais para a efetivagdo da Politica Nacional de
Atencao Especializada em Saude (PNAES).

As ligdes do estudo de Rossi e Chaves (2015) dialogam diretamente com os principios e desafios
da Politica Nacional de Aten¢do Especializada em Saide (PNAES). A experiéncia dos municipios
analisados refor¢a a importincia de mecanismos de integracdo entre atengdo primaria e especializada, a
necessidade de protocolos de regulagdo bem definidos e o papel central da gestdo participativa e da
educacdo permanente. Tais aspectos sdo fundamentais para a efetivacao dos eixos estruturantes da PNAES,
especialmente no que tange a articulacdo em rede, a regulacdo do acesso e a qualificacdo dos servigos
especializados.

A experiéncia do Ceard foi a mais bem-sucedida, diante a ampliagdo do acesso a atencdo
especializada, especialmente em regides historicamente desassistidas. A implantacao das Policlinicas
Regionais, com gestdo consorciada entre municipios, permitiu a oferta de consultas, exames e
procedimentos especializados em territorios antes carentes desses servicos. O fortalecimento da regulagdo
do acesso, com sistemas informatizados e protocolos pactuados, contribuiu para maior equidade e eficiéncia
na utilizagao dos recursos (Almeida et al., 2019).

O modelo cearense evidencia que a regionalizacdo, a gestdo consorciada e a pactuagdo
interfederativa sdo estratégias eficazes para garantir o acesso equitativo a ateng¢ao especializada e promover
a integracdo em redes de cuidado. Além disso, destaca a necessidade de fortalecer a regulagdao do acesso,
investir em educagdo permanente e institucionalizar processos de avaliagdo, aspectos centrais para a
efetividade dos eixos estruturantes da PNAES (Almeida et al., 2019).

Segundo dados oficiais do Ministério da Satde, o Programa Mais Acesso a Especialistas (PMAE),
brago operacional da Politica Nacional de Aten¢ao Especializada em Satide (PNAES), ja conta com adesdo

de 99,2% dos municipios brasileiros e 100% dos estados, cobrindo 97,5% das regides de satide do pais.
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Entre 2024 e 2026, a meta ¢ realizar mais de um milhdo de cirurgias por ano, além de ampliar
significativamente consultas e exames especializados. Em 2023, o SUS registrou um aumento de 13% no
total de consultas com especialistas, saltando de 843,7 milhdes em 2022 para 953,1 milhdes, e um
crescimento de 13,3% no total de exames diagnosticos, que passaram de 1 bilhdo para 1,1 bilhdo. Esses
numeros refletem o maior volume de produgao da histéria do SUS desde 2010, resultado do investimento
recorde de R$ 4,8 bilhdes em satide bucal e de R$ 31,5 bilhdes previstos para os proximos quatro anos no
Programa Mais Acesso a Especialistas e no Novo PAC. A reportagem “Agora tem especialistas”, assinada
por Rafael Machado e Rebeca Kroll no portal Futuro da Satide, destaca avangos concretos na ampliacao do
acesso a atencdo especializada no SUS, especialmente em regides historicamente carentes desse servigo
(Machado; Kroll, 2024).

A Politica Nacional de Ateng¢do Especializada em Saude (PNAES) representa um avanco estratégico
na reorganizagdo da atencio especializada no Sistema Unico de Satde, respondendo a desafios historicos
de fragmentacdo, desarticulacdo e desigualdade no acesso aos servicos de média e alta complexidade
(Brasil, 2023). A analise das experiéncias nacionais e internacionais, bem como dos estudos de campo em
diferentes regides do Brasil, evidencia que a integragdo efetiva entre atencdo primadria e especializada ¢
fundamental para a qualificacdo do cuidado, a reducdo de filas e a ampliacao da resolutividade do sistema.

Os dispositivos previstos na PNAES como o planejamento territorial ascendente, a regulacao
compartilhada, o apoio matricial, a utilizacdo de tecnologias digitais e a avaliagdo multidimensional,
demonstram potencial para superar o modelo hospitalocéntrico e promover redes regionalizadas de cuidado,
mais equitativas e centradas nas necessidades dos usudrios. Experiéncias exitosas, como a regionaliza¢do
no Ceara, a implementacdo dos CEOs na Bahia e o fortalecimento do apoio matricial, reforcam que a
governanga regional, a pactuacao interfederativa e a educagao permanente, pilares essenciais para o sucesso
da politica (Castro; Gastao, 2016; Rossi & Chaves, 2015; Almeida et al., 2019).

Apesar dos avangos, persistem desafios estruturais, como a sustentabilidade financeira, a
necessidade de modernizagdo tecnoldgica, a fixagdo de profissionais em 4reas vulnerdveis e a
institucionalizagdo dos processos avaliativos. O expressivo aumento recente no volume de consultas,
exames e cirurgias especializadas, aliado a quase universalizacao da ades@o dos municipios ao Programa
Mais Acesso a Especialistas, revela que o SUS esta em um novo patamar de producdo, mas também exige
vigilancia constante para garantir qualidade, equidade e continuidade do cuidado.

Portanto, a PNAES inaugura uma nova fase para a atengdo especializada no Brasil, baseada na
integragdo, na corresponsabilizacdo e na busca permanente por eficiéncia e justica social. Seu éxito,
dependera do compromisso politico, da participagdo ativa dos gestores, profissionais e usuarios, ¢ do
fortalecimento das redes regionais como espacos de inovagao, avaliagdo e construcgdo coletiva do direito a

saude.

Horizons of Multidisciplinary Studies

POLITICA NACIONAL DE ATENCAO ESPECIALIZADA EM SAUDE (PNAES): AVANCOS, DESAFIOS E ESTRATEGIAS PARA A
INTEGRACAO



REFERENCIAS

Brasil. Conselho Nacional de Saude. Politica Nacional de Aten¢do Especializada ¢ aprovada pelo Conselho
Nacional de Satude [Internet]. 2023 Out 19 [citado 2024 Set 4].

Brasil. Portaria GM/MS n° 1.604, de 18 de outubro de 2023. Institui a Politica Nacional de Atencao
Especializada em Satde (PNAES). Diario Oficial da Uniao 2023 Out 19.

Brasil. Portaria GM/MS n° 3.492, de 11 de abril de 2024. Estabelece incentivos financeiros para integracao
entre atencdo primaria e especializada no SUS. Diério Oficial da Unido. 2024 .

Brasil. Semindrio Internacional de Atencdo Especializada. Ministério da Saude. Politica Nacional de
Ateng¢do  Especializada em Saude. Brasilia: Ministério da Satde, 2023.Disponivel em:<
https://redeaps.org.br/wp-content/uploads/2023/06/Politica-Nacional-de-Atencao-Especializada-em-
Saude.pdf>. Acesso em: 30 de maio de 2025.

Almeida, P. F. de ., Giovanella, L., Martins, M. T., & Lima, L. D. de .. (2019). Redes regionalizadas e
garantia de atencdo especializada em saude: a experiéncia do Ceard, Brasil. Ciéncia & Saude Coletiva,
24(12), 4527-4540. https://doi.org/10.1590/1413-812320182412.25562019. Acesso em: 26 de maio 2025.

Castro, Cristiane Pereira de e Campos, Gastdo Wagner de Sousa. Apoio Matricial como articulador das
relagdes interprofissionais entre servigos especializados e atengdo primaria a saude. Physis: Revista de
Satde Coletiva [online]. 2016, v. 26, n. 2, pp. 455-481. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/S0103-
73312016000200007>. ISSN 1809-4481. Acesso em: 22 de maio de 2025.

Elo EA, Gomes GG, Carvalho JO, Pereira PHB, Guabiraba KPL. A regulacdo do acesso a atencdo
especializada e a Ateng@o Primdria & Saude nas politicas nacionais do SUS. Physis. 2021;31(1):e310109.

Fausto, M. C. R., Almeida, P. F. de ., Bousquat, A., Lima, J. G., Santos, A. M. dos ., Seidl, H., Mendonga,
M. H. M. de ., Cabral, L. M. da S., & Giovanella, L.. (2023). Atengdo Primaria a Saude em municipios
rurais remotos brasileiros: contexto, organizagdo e acesso a aten¢do integral no Sistema Unico de Satde.
Saude E Sociedade, 32(1), €220382pt. https://doi.org/10.1590/S0104-12902023220382pt Acesso em: 26 de
maio de 2025

Lotta, Gabriela. A politica publica como ela ¢é: contribuigdes dos estudos sobre implementagido para a
analise de politicas publicas. In: LOTTA, Gabriela (org.). Teorias e andlises sobre implementa¢do de
politicas publicas no Brasil. Brasilia: Enap, 2019. p. 11-38.

Machado R, Kroll R. Agora tem especialistas [Internet]. Futuro da Saude; 2024 [citado 2025 Jun 1].
Disponivel em: <https://futurodasaude.com.br/agora-tem-especialistas/>. Acesso em: 19 de maio de 2025.

Massuda A. Mudangas no financiamento da Aten¢ao Primaria a Satde no Sistema de Saude Brasileiro:
avanco ou retrocesso?. Ciénc saude coletiva [Internet]. 2020Apr;25(4):1181-8. Available from:
https://doi.org/10.1590/1413-81232020254.01022020. Acesso em: 28 de maio de 2025.

Mendes EV. 25 anos do Sistema Unico de Saude: resultados e desafios. Estud av [Internet].
2013;27(78):27-34. Available from: https://doi.org/10.1590/S0103-40142013000200003. Acesso em: 30
de maio de 2025.

Ribeiro AM. Ensaio teorico sobre a regulacao de acesso na satide. Aurum Editora. 2025;1-12

Horizons of Multidisciplinary Studies

POLITICA NACIONAL DE ATENCAO ESPECIALIZADA EM SAUDE (PNAES): AVANCOS, DESAFIOS E ESTRATEGIAS PARA A
INTEGRACAO



Ribeiro, A. M.; Braga, W. dos S.; Souza, R. B. de. Desafios sociais e politicos do modelo sanitarista no
Brasil: impactos e limitagdes na gestao municipal. Revista de Satde Publica de Mato Grosso do Sul, Campo
Grande, Mato Grosso do Sul, Brasil, v. 7, n. 2, p. 07-22, 2025. DOI: 10.70630/rspms.v7n2.319. Disponivel
em: https://revista.saude.ms.gov.br/index.php/rspms/article/view/319. Acesso em: 1 jun. 2025.

Rossi, T. R. A., & Chaves, S. C. L.. (2015). Implementacdo da Aten¢ao Especializada em Saude Bucal em
dois municipios na Bahia/Brasil. Saude Em Debate, 39(spe), 196-206. https://doi.org/10.5935/0103-
1104.2015S005186

Tesser, Charles Dalcanale e Poli, Paulo. Atengdo especializada ambulatorial no Sistema Unico de Satde:
para superar um vazio. Ciéncia & Saide Coletiva [online]. 2017, v. 22, n. 3 [Acessado 1 Junho 2025], pp.
941-951. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/1413-81232017223.18842016>. ISSN 1678-4561.
Acesso em: 25 de maio 2025.

Horizons of Multidisciplinary Studies

POLITICA NACIONAL DE ATENCAO ESPECIALIZADA EM SAUDE (PNAES): AVANCOS, DESAFIOS E ESTRATEGIAS PARA A
INTEGRACAO



