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Resumo: O presente estudo busca ressaltar a importancia da articulagéo e do trabalho dos burocratas de
niveis de rua diante da implementacdo de politicas pablicas. Neste artigo, optou-se por focar nos
profissionais de salde, uma vez que enfrentaram recentemente a Pandemia de COVID-19 com extrema
dedicacdo, comprometimento e medo. Destacam-se essas caracteristicas visto que vivenciaram uma
realidade jamais vista e que demandou de forma massiva da saude fisica e mental dos mesmos. Ainda,
outra variavel que serd abordada neste trabalho € o recorte socioespacial, seré estudada esta implementacéo
apenas em relacdo ao municipio de Verandpolis/RS. O que motivou essa escolha foi o destaque que a
cidade teve em relacdo as demais cidades de sua regido, uma vez que apresentou um inicio tardio e uma
quantidade de ébitos relativamente aquém se comparado a outras localidades com percentual de idosos
similar. E por fim, a ultima variavel trabalhada € a percepcao do usuario sobre todas as acdes mediadas
durante o periodo supracitado.
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Public policies: Federalism, Integrality and Autonomy of the sus in the face of COVID-
19 in Verandpolis

Abstract: Through this work, we seek to present the importance of the coordination and work of street-
level bureaucrats. These, in turn, need to deal with the front line in the Brazilian public service. In this
article, we chose to focus on healthcare professionals, as they recently faced the COVID- 19 Pandemic
with extreme dedication, commitment and fear. These characteristics stand out as they have experienced
a reality never seen before and which has made massive demands on their physical and mental health.
Another variable that will be addressed in this work is the socio-spatial cut-off: this implementation will
only be studied in relation to the municipality of Verandpolis/RS. The reason for this choice was the city's
prominence in relation to other cities in its region, since it had a late start and a relatively low number of
deaths compared to other places with a similar percentage of elderly people. And finally, the last variable
analyzed is the user's perception of all the actions mediated during the period mentioned above.
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1 Introducéo

No Brasil, a maior forma de acesso & satide é por meio do SUS, o Sistema Unico de Satde. A
Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 2016) delineou um novo modelo de politica de saude, estabelecendo-
se como um marco legal na transicdo de um modelo da medicina curativa e individual para a adesao do
modelo de satde universal e coletivo. Tal fato culminou- se a partir de longo processo mobilizatério,
composto por diversos movimentos e a¢les coletivas de carater democrético, que buscavam a efetivacao
do direito a saude, assim, o sistema passou a oferecer a qualquer cidadao brasileiro 0 acesso universal,
integral e gratuito a servigos de salde. No entanto, existem inumeros desafios diante dessa politica, apesar
de seu desenho consolidado, na pratica enfrenta indmeros limites de diferentes modalidades,

orcamentarios, material humano, estrutura e entre outros.

Dentro da organizacdo publica, algumas portarias transferem liberdades para 0 municipio agir sem
depender da esfera maior. Um exemplo é a Gestdo Plena, instituida pela Portaria n° 384 de 4 de abril de
2003, na qual compreende a organizacdo de todo o sistema municipal, incluindo a dos prestadores de
servicos de saude vinculados ao SUS, independente da sua natureza juridica ou do nivel de complexidade
(Legisweb, 2003). Assim, 0 municipio em sua esséncia pode implementar politicas publicas voltadas
exclusivamente para atender as demandas particulares de sua populagéo, ou seja, € 0 nome que se da para

o Federalismo dentro da salde publica.

Apesar deste sistema ser muito bem estruturado no papel, como citado anteriormente, algumas
falhas e também qualidades foram expostas com a vinda da pandemia, uma vez que precisou se remodelar
de um dia para outro. Para garantir atendimento, o0 servi¢co passou por um periodo de estresse e cortes de
cuidados de longo prazo. Por outro, mostrou-se um servico para todos, pois alcancou inclusive os pacientes

de planos particulares.

Nesse contexto, 0 mundo inteiro e o SUS do Brasil foram surpreendidos no dia 30 de janeiro de
2020, quando a Organizacdo Mundial de Saude (OMS) declarou que o virus COVID- 19 (SARS-CoV-2)
tornava-se uma Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional (ESPII). Inicialmente a doenca
comecou em uma provincia da China e estava se alastrando mundialmente (OPAS/OMS, 2020) chegando
diariamente mais rapido em todos os paises. Sem nenhuma informacao prévia, por se tratar de um virus

novo, as autoridades de salde responsaveis ndo tinham direcionamentos a serem seguidos.

Considerada uma doenca com alta taxa de transmisséo, é uma infeccdo respiratoria causada por
virus. Sua transmissao se da por contato com saliva ou goticulas de pacientes contaminados, por isso como

medida de protecéo foi recomendado o uso de mascaras, distanciamento e locais ventilados (Brasil, 2020).

No Brasil houve inimeros 6bitos por contado COVID-19, o que enfatizou a necessidade de um novo
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olhar para a saude publica. Dentro deste contexto, optou-se por analisar neste trabalho o municipio de

Veranopolis, para servir de recorte socioespacial.

Em Verandpolis, municipio do Rio Grande do Sul, conhecido nacionalmente como a “Terra da
Longevidade”, dentre seus 24 mil habitantes (IBGE, 2022), 5494 sdo idosos, ou seja, em torno de 23% da
populacéo. E sabe-se que a faixa etaria de 60 anos ou mais sao considerados potenciais de risco maiores para
a infeccdo por COVID-19, conforme apontado pelo Ministério da Sadde (Brasil, 2021). Em virtude do
processo de envelhecimento do corpo, ocasiona uma menor resposta da atividade do sistema imunologico,

muitos ainda contam com comorbidades adquiridas.

Destaca-se algumas razdes pela escolha do municipio de Veranopolis, a primeira € a construcéo
em poucos dias de uma unidade completa de atendimento especialmente para COVID-19. Além disso,
teve seu inicio de casos tardio e o nimero de 6bitos que, apds 4 anos de circulagdo do virus no municipio,
atingiu a marca de 82 6bitos, desta forma, registrou uma taxa de mortalidade a cada 100 mil/habitantes de
312,5. Enquanto 0s municipios vizinhos registaram valores superiores, tal como Bento Gongalves com
uma taxa de 421,7 e Vila Flores com 472,7 apesar do primeiro apresentar uma populacdo maior que de
Verandpolis e 0 segundo muito menor. Por outro lado, os outros municipios vizinhos, que também
apresentam uma populacgéo inferior ao municipio estudado, apresentaram taxas de 181,7 e 146,5 sendo
respectivamente, Cotipord e Fagundes Varela. O que explica os valores baixos € que a medida que
Veranopolis teve 9155 casos confirmados, Cotipord teve 1818 e Fagundes Varela, 879. (Governo do
Estado do Rio Grande do Sul, 2024).

O presente estudo tem como objetivo analisar a implementacao das a¢6es de mitigacdo do SUS em
Verandpolis diante do cenario pandémico. Para isso, busca-se compreender teoricamente aimplementacéo
de politicas publicas; apresentar cenario do SUS de Veranopolis, tendo em vista a sua gestdo plena; ainda
dentro desta perspectiva, cabe descrever as acdes realizadas pelo servico de satde publica do municipio
diante da COVID-19, identificando os atores envolvidos no processo da tomada de decisdo e
implementacado diante da mitigacdo. Assim, este trabalho salienta a importancia da Burocracia de nivel de

rua e seu contato direto com a populacéo, a qual recebe os resultados das politicas.

Como meio de pesquisa optou-se por uma abordagem qualitativa, descritiva e ex-post- facto
abrangendo o municipio de Verandpolis, diante da sua atuacéo perante a COVID-19 no ambito do SUS.
Ou seja, trabalha uma abordagem de estudo de caso, gerando assim, uma delimitagdo socioespacial
durante a pandemia Nao podemos descartar que também se trata de uma pesquisa participante, tendo em
vista, que esse tipo de pesquisa se caracteriza pelo envolvimento e identificacdo do pesquisador com as
pessoas investigadas (Gerhardt; Souza; Lopes, 2005). E a presente pesquisadora atua na area

administrativa da pasta de satde do municipio de Veranopolis.

Para coletar os dados, foram realizadas entrevistas semiestruturadas em profundidade (roteiro

consta na secdo apéndices deste trabalho) com agentes implementadores das politicas de COVID-19 e
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gestores do SUS de Veranopolis. Alem disso foi realizado um Survey (também consta na secdo apéndices

deste trabalho) direcionado a populacéo que fez uso do servigo diante da pandemia, assim, proporcionando
a triangulacdo de dados esperada em um estudo de caso. Ademais, sera considerado para andlise 0s

documentos gerados nesse periodo pelo SUS e pela cidade estudada, como a experiéncia do campo.

As entrevistas tiveram a sua selecdo de personagens pré-definidos. Ou seja, identifica-se como uma
amostra ndo probabilistica por julgamento. A linha de raciocinio que direciona as entrevistas parte do
pressuposto que o objetivo central de uma politica publica e enfrentar os problemas sociais. E o foco é
entender como os atores perceberam e mediaram as demandas da populacdo mediante a uma situacéo
emergencial. Foram selecionados profissionais de diferentes segmentos dentro da esfera pablica de saude
de Veranopolis, entre os quais: Secretaria de salde, Coordenadora da Atengdo Basica, Coordenadora da
Vigilancia Epidemiol6gica, quatro médicos da Atencdo Bésica, uma enfermeira, uma técnica de

enfermagem e uma auxiliar administrativa.

Por outro lado, o survey, realizado via internet e, também, deixado impresso em laboratérios de
exame do municipio, serve para medir e levantar o quanto a populacdo veranense aprovou as agoes
tomadas pela gestdo nesse periodo. Neste levantamento, a amostra se apresenta como probabilistica

aleatdria simples. E assim, comparar 0 quanto a politica vai ao encontro ou ndo das demandas sociais.

Diante da analise de dados, se preveu a triangulacédo das coletas, bem como sua anélise por meio
de conteudo, segundo Bardin (2011) por meio de mensagens (comunicag¢@es), com o intuito de captar a
percepcdo dos atores, o contetdo dos documentos, contratando com as a¢bes de mitigacdo, bem como a

percepcdo da populacédo diante dessas.

Ademais, conforme noticia apontada pelo Portal G1 (BECHARA, 2021) a diretora- adjunta da
OMS, Mariangela Siméo, afirma que a incidéncia de uma nova pandemia mundial é uma questdo de
tempo, sendo cogitado a elaboragdo de um Tratado sobre Pandemias pela organizacdo. Assim, vale
ressaltar a importancia desta pesquisa para apresentar uma gestdo publica que precisou agir rapido em
uma situacdo de calamidade sanitéria, sabendo utilizar da natureza de politicas publicas. Em outras

palavras, cabe avaliar o quéo resolutivo foi o processo de mitigacdo, visto que poderéa se repetir em breve.

2 Politica publica e implementacéo

A concepcdo de Politicas Publicas parte da necessidade de garantir os direitos sociais, que sao
componentes essenciais dos direitos fundamentais da humanidade e que se materializam por meio de
intervencdes positivas do Estado, como afirmado por Bucci (1997). De acordo com Souza (2006), as
politicas publicas representam a resposta e acdo do governo diante de questdes que afetam a esfera publica.
Em outras palavras, elas motivam o governo a agir e avaliar os resultados diante de um contexto especifico.

Nesse contexto, € crucial ressaltar questdes fundamentais relacionadas as politicas publicas, como quem
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se beneficia delas, por que sdo necesséarias e qual o impacto que geram. De acordo com Lima (2018) o
proposito das politicas publicas é promover mudancgas sociais que contribuam para enfrentar problemas

de natureza social.

2.1 Teorias de implementacéo de politicas publicas

Nesta etapa, a politica publica é traduzida em ac¢Bes concretas, resultando na producgéo de resultados
tangiveis (Lotta, 2019). Durante a implementagdo, existem riscos de que a politica sofra alteragdes em
relacdo ao seu plano inicial, e em alguns casos, a implementacdo pode apresentar desvios em relagdo ao
planejamento original. O processo de implementacao de politicas publicas é considerado interativo, uma
vez que envolve a participagdo de diversos atores na tomada de decisdes e na concretizagdo das politicas
(Lotta, 2019). A analise desse processo pode assumir a forma de uma pesquisa descritiva, que observa o0s
elementos que o compBem, ou uma pesquisa avaliativa, que busca identificar falhas ou sucessos de

maneira pratica (Secchi, 2010).

Mais do que apenas um conjunto de atos administrativos, técnicos ou operacionais sem importancia,
a implementacdo passou a ser reconhecida como um espago para atividade politica em torno das politicas
publicas (Brodkin, 1990). “Fundamentalmente, envolve questdes, conflitos e decisdes relacionados a
guem recebe o0 qué e de que maneira” (Pires, 2019, p. 18). No campo da implementacdo, Lipsky (2010)
afirma que nos servigos publicos, os objetivos sdo frequentemente ambiguos. Isso ocorre devido a visdo
idealizada dos servicos por diferentes atores: muitas aspiraces e visdes de futuro sdo atribuidas aos
servigos. Conforme observado por Lima e D'Ascenzi (2014), os problemas sociais sé se tornam conhecidos
guando se tenta resolvé-los, e a validade e eficacia das estratégias escolhidas para enfrenta-los s6 podem ser

confirmadas apds sua implementacao.

Em estados federativos, os principios de autonomia dos governos subnacionais e de
compartilhamento da legitimidade e do processo decisorio entre os entes federados estdo em vigor
(Abrucio, 2010). Portanto, um dos principais desafios na implementacdo de politicas publicas em
contextos federativos € encontrar arranjos que permitam o respeito a autonomia de cada ente, a0 mesmo
tempo que direcionam e coordenam as agdes governamentais em nivel nacional. E importante destacar
que a énfase na descentralizacédo, no caso do federalismo brasileiro, esta fortemente ligada a oposic¢éo ao

periodo autoritario e centralizador da ditadura militar (Abrucio; Franzese; Sano, 2010).

As dificuldades associadas & implementacdo nem sempre estéo relacionadas ao desenho da politica,
as questdes organizacionais ou de gestdo, ou a um ator especifico que implementa a politica publica.
Existem diversas variaveis que podem afetar a implementacéo de politicas publicas, e apenas estudos de
caso especificos podem identifica-las (Lotta, 2019). Portanto, comegou a ser reconhecido que o campo de
estudos da implementacédo de politicas publicas estd intimamente ligado a necessidade de melhorar os

processos politico-administrativos para aprimorar as atividades de implementacdo (Lima; D'ascenzi,
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2013).

2.1.1 Top-down e bottom-up

Sabatier (1986) destaca a existéncia de dois modelos de implementacdo: o modelo top- down (de
cima para baixo) e 0 modelo bottom-up (de baixo para cima). No modelo top-down, as politicas publicas
sdo elaboradas e decididas pelos politicos e suas esferas, e aimplementagdo é vista como um mero esforgo
administrativo para coloca-las em pratica. No modelo bottom- up, os implementadores tém maior
liberdade para organizar e moldar a implementacdo das politicas publicas, com uma maior participagédo

durante a formulacéo e implementacédo, permitindo ajustes préaticos.

A diferenca fundamental entre esses dois modelos é que, na analise de politicas publicas, o primeiro
modelo se baseia mais em documentos do ambito estatal, enquanto o segundo parte de uma abordagem
empirica que busca compreender como os agentes de implementacdo podem influenciar os resultados e o

desempenho das politicas publicas.

2.1.2 Federalismo e implementacéo

Na origem, uma constituicdo é federativa quando “1) dois niveis de governo governam a mesma
terra e povo; 2) cada nivel tem pelo menos uma area de acdo em que € autbnomo; e 3) ha alguma garantia
[...] da autonomia de cada governo em sua propria esfera” (Riker, 1987, p. 11). Ou seja, 0 processo de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas é afetado por mecanismos institucionais que se
conectam com as dimens@es da descentralizacdo e do federalismo de modos diferentes de acordo com o

contexto e desenvolvimento histérico em cada area de politica publica.

Nos Estados federativos, vigoram os principios de autonomia dos governos subnacionais e de
compartilhamento da legitimidade e do processo decisdrio entre os entes federados, ou seja, 0 governo
central e os governos regionais ou locais (Abrucio, 2010). Assim, um dos principais desafios da
implementacdo de politicas publicas em contextos federativos é produzir arranjos que viabilizem,
simultaneamente, o respeito & autonomia de cada ente e o direcionamento e a coordenacdo nacional das
acOes governamentais. Vale destacar que essa valorizagdo da descentralizagdo, no caso do federalismo
brasileiro, esta fortemente atrelada a oposicdo ao periodo autoritario e centralizador da ditadura militar
(Franzese; Abrucio; Sano, 2010).

2.1.3 Capacidades estatais

A andlise das "capacidades do Estado™ em conexdo com politicas publicas pode se concentrar em

avaliar a sua habilidade para formular e aprovar politicas, abrangendo fatores como informagdes
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disponiveis, o desenho das politicas e suas regras, a maioria legislativa, a conciliagdo entre politicas
publicas e interesses privados, politicas anteriores e similares. Da mesma forma, é possivel examinar a
capacidade de implementagdo do Estado, na qual fatores financeiros, recursos materiais e humanos
(infraestrutura), e abrangéncia territorial desempenham um papel importante (Souza, 2017). Portanto, a
capacidade do Estado é uma funcdo de fatores politicos, institucionais, administrativos e técnicos

(Cingolani; Thomsson; Crombrugghe, 2015).

No Brasil, a maioria dos estudos sobre a burocracia concentra-se no poder Executivo federal,
havendo uma caréncia de pesquisas que investiguem o que ocorre nos municipios (Gouvéa, 1994; Loureiro
e Abrucio, 1999; Gaetani e Heredia, 2002; Souza, 2010; Cardoso Jr., 2011; Batista, 2015). Esse enfoque
em nivel municipal é fundamental, considerando o processo de descentralizacdo de responsabilidades que
se seguiu a Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 2016). Atualmente, temos conhecimento limitado sobre
a configuracdo da burocracia municipal, sabendo ainda menos sobre sua capacidade de acéo e quase nada

sobre os impactos de suas a¢des nos servigos publicos.

Em um nivel mais detalhado, alguns estudiosos referem-se a essas capacidades como as habilidades
do "Estado em acdo", abordando a capacidade de identificar problemas, desenvolver solucdes,
implementar acGes e entregar resultados. Nesse contexto, a producdo de politicas publicas envolve uma
coordenacao de atores, instrumentos e processos que capacitam o Estado a desenvolver politicas eficazes
(Skocpol, 1985; Skocpol & Finegold, 1982; Mann, 1993; Evans, 1995; Geddes, 1996). Assim, a
capacidade estatal passa a estar ligada ao conceito de governanca, em que a relacdo entre organizagdes do
setor publico, setor privado e sociedade civil se torna fundamental para a eficacia do governo, em

detrimento da mera existéncia de uma burocracia estatal competente e coesa (Huerta, 2008).

2.1.4 Burocracias de nivel de rua

Lipsky (2010) concentra-se na compreensdo do funcionamento das burocracias em nivel de rua, ou
seja, nas agéncias onde os funcionarios tém contato direto com os cidaddos como parte de suas
responsabilidades e possuem uma consideravel margem de manobra na execucdo de seu trabalho. Ele
argumenta que esses atores fazem escolhas em relacéo as rotinas que estabelecem e as abordagens que
desenvolvem para lidar com a incerteza e as pressdes em seu trabalho, e essas escolhas efetivamente se
tornam politicas publicas implementadas. O papel politico desses burocratas se baseia principalmente em
sua alta margem de manobra e na relativa autonomia em relagdo a autoridade organizacional. A discri¢ao
dos implementadores € inevitavel e, em muitos casos, desejavel, uma vez que esses atores tém
conhecimento das condi¢es locais e podem adaptar as politicas as situacdes especificas. Essas adaptacoes
também podem ser fontes de inovacéo. As rotinas e simplificacGes sdo desenvolvidas para lidar com a
complexidade do trabalho, e, nesse sentido, os burocratas de nivel de rua desempenham um papel

fundamental na formacéo da politica publica.
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Essa linha de pesquisa avancou consideravelmente e proporcionou uma compreensao mais ampla
do uso da discricdo por parte dos agentes de implementacéo e de seus impactos nas politicas publicas,
abrangendo tanto a inovacdo quanto a distorgéo (Pires, 2009;; Hill e Hupe, 2014; Hupe, Hill e Buffat,
2015). Alguns estudos enfatizaram os desafios associados ao controle hierarquico e a prestacdo de contas
(Hupe e Hill, 2007; Pires, 2011), enquanto outros apontaram que o0 uso da discri¢cdo poderia ter efeitos
distributivos, resultando em acesso desigual aos servigos publicos (Goetz, 2001; Korteweg, 2003;
Rosenthal e Peccei, 2005). Isso significa que as préaticas cotidianas desses burocratas podem criar padrdes
de distribuicdo diferenciados de bens e servicos publicos. As decisdes discricionarias e o tratamento
desigual resultante podem contribuir para a perpetuacdo das desigualdades sociais existentes, em vez de
atenué-las (Lotta, 2010).

Os burocratas geralmente trabalham em condigdes estressantes e adversas, enfrentando demandas
excessivas, recursos limitados e regras ambiguas, 0 que aumenta a incerteza em relacdo ao que deve ser
feito (Lotta, 2010). Esse raciocinio permite identificar padrGes e praticas que se desenvolvem a medida
que os burocratas adaptam informalmente a conducdo de seu trabalho as regras, estruturas e situacoes
formais sob as quais operam (Lotta; Pires, 2020). Em contextos de alta desigualdade social, essas praticas
podem resultar na exclusdo de pessoas mais necessitadas e vulneraveis ou em tempos de espera mais
longos para acessar bens e servicos publicos. No entanto, é importante observar que a desigualdade pode

estar enraizada na politica ou no proprio processo de implementacéo.

3 Analise e discussao dos resultados

Como visto anteriormente em politicas pablicas, o intuito € mitigar as ac6es que forem surgindo
com as novas demandas da sociedade moderna. E a pandemia COVID-19 serviu como cenario, apesar de
caotico, impulsionador de aprendizado sobre federalismo e a¢des de mitigacdo. Quando a OMS, em 2020,
faz sua declaracdo sobre o nivel de calamidade que se havia instaurado pelo mundo, em nenhuma
localidade do globo se tinha conhecimento de como se agiria, como propagava e como tratava. Todos 0s
civis, e principalmente os profissionais de salde, se perguntavam diariamente esses e outros anseios a

respeito do que se aproximava.

Foram inimeros estudos, testes e mortes até a chegada do dia 17 de janeiro de 2021, quando foi
aplicada a primeira dose de vacina contra a COVID-19 no Brasil (COREN-BA, 2022). Para a chegada de

tal acontecimento muito foi trabalhado e reestruturado dentro da sadde publica para tentar diminuir danos.

Por diversas vezes, 0s protagonistas da saude publica brasileira se desdobram de diversas maneiras
para assegurar a entrega de um servigo resolutivo. No entanto, em muitos destes casos, nao existe essa
percepgdo por parte dos usuérios. Visto isso, a analise de dados serd segmentada na percepc¢do dos

agentes/atores e na percepc¢ao dos Usuarios.
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3.1 Atores veranenses e pandemia

Quando uma pandemia se instaura de forma subita, como ocorrido em 2020, a sociedade necessita
de mais atos imediatos e possui pouco tempo para planejamentos. Com isso, algumas decisbes sdo
implementadas e precisam de revisdo conforme o andamento. Mesmo que no processo de implementacéo,
tenha a formacao de agenda, seguido pela formulacéo, implementacéo e por fim anélise. Porém dentro do
contexto pandémico, o objetivo era correr contra 0 tempo, uma vez que 0 Virus possui alta taxa de

contaminagéo.

Nesse caso, € quando os Burocratas de Nivel de Rua (BNR) podem contribuir e mudar a realidade,
ou seja em situacOes emergenciais e que demandam fortemente dos profissionais que atuam na linha de
frente dos servicos (Lipsky, 2010), aqui destacam-se os profissionais de salide no contexto da COVID-19

no municipio de Veranopolis.

A partir da notificacdo que o COVID-19 estava ativo na regido de Veranopolis, instaura- se um
“comité de COVID-19” no municipio, contando com representantes da propria secretaria de salude e das
demais secretarias, como apontado pela Coordenadora da Atencdo Bésica municipal. Esse comité tinha o
intuito de avaliar como agiria nas restricdes de circulacdo tdo como seria a reorganizacao de verba da
salide, para que assim, ndo prejudicasse a continuidade do servigco publico e fluxo econémico e social

municipal.

No objetivo de evitar o maior nimero de casos possiveis e que a doenga ndo se alastrasse na cidade,
como citado pelo Médico A - que por sua vez, é um dos representantes do comité - criou-se uma unidade
para triagem respiratéria. Inicialmente em uma unidade de atencdo basica (ESF), com localizacdo mais
afastada do centro municipal e, posteriormente, transferida para uma estrutura inativa municipal, o que
garantiu que os servicos de cuidado continuado daquela primeira unidade pudessem ser reabertos. Dentro
desta organizacdo, a Secretaria de Salde destaca que um grande desafio desse processo foi criar uma

estrutura de um dia para outro, sabendo que todo o servigo sempre foi muito minimizado.

Além da estrutura eles tinham a incumbéncia de providenciar profissionais, materiais, mas
contavam com o desafio de planejar toda uma organizacao para combater o que eles ndo sabiam nem como
tratar, afirma o Médico A. Esta unidade foi constituida por um representante administrativo, enfermeiros,
técnicos de enfermagem, médicos e agentes de saude. Inicialmente os profissionais realizavam uma escala
entre suas ESFs e 0 “Sentinela” (como era chamada a unidade de triagem respiratdria). Porém, com o
decorrer do servico houve uma demanda além da capacidade disponivel o que forgou a gestdo buscar
profissionais alem de seu escopo. Ndo foi apenas a demanda que exigiu mais material humano, como
também a propria contaminacdo dos profissionais e o desgaste fisico e emocional dos mesmos. Por isso,
dentro da legislagdo, buscou-se a terceirizacdo de profissionais como os técnicos de enfermagem,

enfermeiros e médicos, medida apontada pela Secretéria de Saude.
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Ao iniciar 0s primeiros casos, 0 municipio contou com a vantagem de ter capacitado previamente

todos seus profissionais publicos da saude como manusear 0os Equipamentos de Protecdo Individual e por
ter estruturado fisicamente o espaco para este acolhimento, apontado pelo Médico B. Esse aspecto também
é reafirmado como uma vantagem pela Enfermeira A, que trabalhou na linha de frente nas demais cidades
da regido, e vivenciou como esse processo implementado por Verandpolis, conseguiu mostrar maior
eficacia na mitigacdo do que os demais municipios. Além disso, 0 Médico B aponta como um éxito, a forma
como os pacientes eram recebidos na unidade. Uma vez que quem buscasse atendimento era atendido com
todo cuidado de manuseio, além de ficar em ambientes com ventilacéo e evitando a aglomeracéo, ou seja,

tinha-se o cuidado de que os pacientes estivessem espalhados em ambientes fechados.

A contar deste momento, a orientagdo municipal era que 0s veranenses com sintomas respiratorios
se dirigissem para esta unidade, evitando ao maximo a circulacdo desnecessaria. E os demais civis
deveriam permanecer em casa. Ao se comparar com a regido, a notificacdo do primeiro caso foi
relativamente tardia em Verandpolis, como analisado pelo Médico A, o que impulsionou a retomada das

atividades por parte dos moradores.

Apesar de vir orientagcbes do Ministério Publico sobre os protocolos de isolamento, muito foi
definido pelo comité gerando assim decretos municipais, como aponta a Secretaria de Salde. Ainda,
destaca que nao houve nenhuma retaliacdo por parte do governo estadual ou federal em relacéo as decisfes
tomadas a nivel municipal. Na sua grande parcela, 0 municipio apresentou um perfil mais rigoroso em
relacdo a circulacéo das pessoas. Também apontado pelos profissionais, que essa articulacdo e essa visao

vinda do gabinete se deu porque tanto prefeito quanto vice-prefeito séo médicos.

Durante a pandemia, 0 acesso ao servico sofreu alteragdes, uma vez que exigiu a segmentacédo do
publico, como ja citado neste trabalho. Por isso, 0s pacientes que tivessem 0s sintomas respiratorios eram
orientados a buscar o Sentinela, e os demais suas unidades de referéncia (ESF).

No entanto, para evitar uma sobrecarga dos profissionais que trabalhavam nas duas modalidades
do entdo servico, a Atencdo Basica precisou restringir os atendimentos. Ndo apenas pelo profissional,
como uma forma de frear a circulacdo dos usudrios “saudaveis”. Exemplo de medidas adotadas para
restringir o acesso, pontuadas pela Coordenadora da Vigilancia Epidemioldgica (VE), foi o fechamento
de agendamentos para consultas eletivas, esta modalidade de consulta é voltada para exames de
rastreamento, tratamento de doengas cronicas estaveis, ou seja, o servigo de cuidado de longo prazo. Outra
medida foi que as receitas eram renovadas a partir do prontuario eletrénico (PEC do sistema e-SUS), no

qual consta o historico do paciente, assim nao havia necessidade do cidad&o estar presente na unidade.

Mas além disso, foram nos niveis de media e alta complexidade que existiu uma barreira
significativa. Ao encontro disso, segundo o Médico A, quando o paciente precisava de procedimentos
invasivos, como por exemplo uma cinecoronariografia, ou popularmente conhecido como cateterismo

cardiaco, os hospitais que séo referéncia para tal servigo, serviam também como salde secundaria e
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terciaria para 0 COVID-19. Em outras palavras, mesmo que com indicacdo para realizacdo deste
procedimento era mais seguro para o paciente aguardar em casa, pois se houvesse alguma complicacao,

néo havia leito hospital para ele, por conta da ocupacao pandémica.

Além das mudancas de acesso, houve também 0s remanejos or¢camentarios, como elencado pela
Coordenadora da VE. Para auxiliar no diagnostico e na manutencdo dos pacientes contaminados pelo
SARS-Cov-2, foram necessarias compras de exames de imagem, como raio- X e tomografias, muito além
das cotas mensais que a Secretaria Municipal de Saude (SMS) ja disponibiliza para a populacdo. No
primeiro momento, tentou-se usar as cotas que ja eram existentes, no entanto, a demanda foi muito além,
forcando a redistribuicdo de verbas dentro da propria secretaria. Outro aspecto apontado pela entrevistada,
foi a necessidade de compra de medicamentos, visto que por orientagdo do Ministério da Salde era
aconselhada a prescricdo de hidroxicloroquina para os pacientes positivados. E neste periodo, essa
medicacdo ndo fazia parte do rol de medicamentos fornecidos via SUS para a populacdo veranense. Sao
nestes casos que o federalismo se mostra em sua esséncia, ou seja, é a organizacdo do Estado em que os

entes sdo dotados de autonomia administrativa e financeira (ENAP, 2017).

Para entender melhor a razdo dessas mudancas, precisa-se inicialmente entender como foi 0
atendimento ofertado no Sentinela. Como destacado pela Coordenadora da AB, algumas recomendac6es
vieram do Ministério da Saude, mas muito foi constituido na préatica, “vendo 0 que dava certo e o que ndo
dava”. Essa soma de informacdes e vivéncias foram constituindo o servi¢o, que desde seu inicio abriu as
portas universalmente, para pacientes SUS e pacientes com plano de salde. Essa informacéo € de grande
destaque, para exemplificar como o servico respeita os principios basicos do Sistema Unico de Salde e
para evidenciar que apesar de suas limitacGes, ele pode ir além, fato afirmado com orgulho pela Secretaria
de Saude.

A Enfermeira A afirma que o servico funcionava muito bem, pois o paciente chegava na unidade e
era encaminhado para a triagem de enfermagem, na qual havia a afericdo dos sinais vitais e realizada a
classificacdo de gravidade. Apos, 0 paciente passava para a consulta médica, na qual a Secretaria de Saude
destaca que sempre investiu na autonomia do profissional médico, que ela e todo comité acreditavam nos
conhecimentos técnicos envolvidos ali. Visto isso, a conduta era exclusiva do profissional, seja na
prescricdo de medicacdo, ou na solicitacdo de testes rapidos (realizados dentro do préprio Sentinela) ou
exames de imagem, como também no encaminhamento seguro para a salde secundaria. De maneira geral,
o caso Veranopolis pode exemplificar de forma bem eficaz como é 0 modelo de implementacdo bottom-

up na pratica, visto que os implementadores tém liberdade de organizar ou ajustar a politica publica.

Deve-se abrir espaco para explicar os fluxos que eram comuns dentro da unidade respiratoria apos
avaliacdo médica. Caso o paciente fosse positivo, ele ganhava a medicagéo ali mesmo juntamente com seu
atestado de isolamento. Caso o paciente fosse positivo e encontrava-se em condi¢Ges que necessitavam

maior supervisao médica era encaminhado para o Hospital Comunitario Sdo Peregrino Lazziozi, Unico
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hospital do municipio. Em ambos os casos, era realizado um controle telefonico com os pacientes, isto &,
havia uma equipe dentro do Sentinela responsavel por telefonar para os pacientes positivos para
acompanhar a evolugéo dos seus sintomas ao longo dos dias.

Quando implementado o Sentinela, sentiu-se a necessidade de criar um prontuario eletrénico
proprio para a unidade, uma vez que o PEC e-SUS ainda ndo havia sido atualizado, com isso havia
defasagem de codigos para concluir o atendimento. Por iniciativa do Médico A, houve entdo a programagao
e execucdo do sistema eletrénico realizado pelo proprio, desenvolvido inclusive com parametrizaces

voltadas aos sintomas de COVID-19.

Este sistema facilitou inicialmente os atendimentos, no entanto, ele ndo tinha acesso para importar
as informacdes para dentro do PEC e-SUS. E na gestdo atual de saude para contabilizar producdo dentro
do SUS, o Ministério da Saude exige que as informagfes dos pacientes constem neste sistema federal.
Para tal, os profissionais eram responsaveis posteriormente de alimentar o segundo sistema para nao se

perder esta producéo.

Visto isso, todo o processo de mitigar o COVID-19 em Verandpolis contou com forte apoio da
administracgdo direta (Prefeitura Municipal), tanto no fornecimento de material como na articulagéo entre
administracao e técnicos. Esse aspecto foi muito elogiado pelos profissionais, que o identificaram como
um facilitador no processo por inteiro. No entanto, quando dependente da esfera Federal (modelo top down
de implementacdo de politicas publicas) sentiu-se uma demora no fornecimento de suprimentos, exemplo
disso foram as vacinas contra 0 COVID-19, como identificado pelo Médico A. Por fim, a Secretaria de
Saude pontua também que o servico foi além quando ofertou oxigenoterapia inclusive para pacientes de

planos privados, refor¢ando mais uma vez o tanto que “o SUS ¢ para todos”.

Apesar disso, houve falhas, apontadas inclusive pela Coordenadora da AB e pela Secretéria de
Salde quanto aos idosos. Mesmo sabendo que havia indicacdo de risco para este publico, ao buscar
atendimento eles aguardavam na fila como os demais. Quase no final do periodo Sentinela, € que se voltou

o olhar para eles, colocando-os em outro espacgo dentro da unidade para atendimento.

Com a diminuicdo da procura e as primeiras noticias de uma possivel vacina segura, 0 comité em
reunido decidiu devolver os profissionais as ESFs. E, a partir dai, deixou de segregar quanto a unidade de
salde de atendimento, apenas nos seus espacos fisicos internos. Ainda, com o retorno para suas respectivas

unidades, voltou-se a usar apenas o PEC e-SUS como sistema padrao.

O processo de vacinagdo € outro aspecto que se teve um cuidado impar. Além de mobilizacéo e
divulgacdo diaria, a secretaria de saude, foi até os pacientes. Em outras palavras, os cidaddos que se
encontravam em casas de repousos, contaram com os integrantes da vigilancia epidemiologica para irem
até o local para vacina-los. Ainda, a populacdo do interior tambem é significativa no municipio, e neste
caso também os integrantes foram até I4. Foi realizado um dia de vacinagdo para este publico no espaco

social de cada comunidade.
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Do ponto de vista da equipe, a organizagdo foi efetiva, existiam cuidados na higienizacao, na
ventilacdo dos ambientes e, principalmente, na utilizacdo de EPI. Apontado por alguns profissionais, 0 uso
adequado os protegeu durante o trabalho, uma vez que nenhum profissional que trabalhou no Sentinela
pegou COVID-19 trabalhando, apenas em outros ambientes quando ali estavam como civis e nédo

trabalhadores.

Outro ponto destacado por todos os profissionais entrevistados é como a pandemia acentuou o
convivio entre os profissionais da saude, em busca de aperfeicoamento e troca de experiéncias, mostrando
a importancia da articulacao de atores. Para Bandeira (1999), € enfatica a importancia da articulacdo de
atores sociais para as acoes relacionadas com a promocéo do desenvolvimento social no Brasil. Nao apenas
isso, todos concordaram que fizeram seu maximo e que por mais que possa ter havido falhas, eles fizeram o

melhor com o que eles tinham acesso.

3.2 Usuérios do servico

Na outra ponta se verifica a percepcdo de quem sofre os resultados das implementaces. Uma vez
que a vida desses personagens também sofreu alteracGes significativas com a Pandemia, sendo a restri¢ao
de circulacdo a maior delas, seguida pela perda de amigos e familiares, entre tantas outras circunstancias.
A partir disso, foi estruturado um survey com intuito de medir essa visdo sobre 0s servi¢cos prestados
durante a pandemia COVID-19 em Verandpolis. Sendo assim, durante o periodo de 30 de outubro a 6 de
novembro de 2023, ficou disponivel um questionario de forma on-line e, também, de forma fisica para que

usuarios pudessem responder.

Dentre 0s 160 participantes, 157 residiam em Veranopolis durante o periodo pandémico, sendo assim
descartados os demais. E dentro da amostra dos 157, um total de 130 foram usuérios do SUS. Por tanto,

esta serd a amostra que representara de forma genérica a percepcao dos usuarios.

Quando questionados sobre o atendimento segundo os principios fundamentais do SUS, como citado
anteriormente neste trabalho (universalidade, equidade e integridade), 95,3% dos participantes afirmam
que tais medidas ocorreram durante o servigo na pandemia em Veranopolis. Ainda neste sentido, foi
disponibilizado uma escala de 0 (hada) a 10 (muito) sobre a satisfacdo destes pacientes durante o periodo
supracitado, com os seguintes resultados: 15,5% afirmam estar muito satisfeitos, optando pelo indice 10.
Entre as faixas de 7 a 9, obteve-se um percentual de 74,4%, enquanto na faixa de 3 a 6 foi um montante

de 10,1% e ndo se obteve percentual para as demais faixas.
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Figura 1: Percentual de satisfagéo

Satisfacéo do usuario durante a pandemia
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Fonte: dados da pesquisa (2023).

Para identificar de forma completa essas avaliagdes, foi realizada a pergunta “Se vocé fosse
responsavel pelo servigo durante a pandemia, teria feito algo diferente?”. Demonstrado na figura 2 com o
percentual de “sim” ou “ndo0” para a pergunta anterior. E de importancia este questionamento para trazer
reflexdo ao cidadao, se ele pudesse controlar o processo de tomada de decisdo, ele seguiria no mesmo
contexto ou nao.

Cabe um adendo que em alguns casos a opinido publica vem com um carater leigo quanto ao
gerenciamento de fungdes do sistema publico, acreditam que os gestores agem como querem e nao

entendem que existem processos e protocolos envolvidos.

Figura 2: Se vocé fosse o responsavel?

Se vocé fosse responsavel pelo servigo durante a
pandemia, teria feito algo diferente?

SIM
328%

NAO
67.2%

Fonte: dados da pesquisa (2023).

Até 0 momento, 0s numeros s&o positivos quanto a avaliacdo dos veranenses em relagdo as medidas
adotadas. Mas para elucidar a razdo dos 32,8% do publico ter optado que faria algo diferente, foram
disponibilizadas 7 variaveis, nas quais o entrevistado poderia elencar mais de uma opc¢éo. A proxima figura
ilustra os dados encontrados.
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Figura 3: Principais obstaculos
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Fonte: dados da pesquisa (2023)
Pode-se aferir a partir dos dados que o fator tempo e acesso a informacéo foram os principais

obstaculos para o usuério durante a Pandemia. Dos 130 entrevistados validos, alguns ndo elencaram

nenhum problema. Mas, teve quem identificou, como mostrado na imagem acima.

A varidvel tempo obteve 76 votos, pode-se considerar um numero expressivo. No entanto,
cabe avaliar também o outro lado, o tamanho da estrutura do Sentinela e o tanto de procura que se teve.
Foi apontado nas entrevistas com os profissionais que o nimero de atendimentos em um Unico dia chegou

a 120 pacientes para apenas dois médicos.

Os itens localizacdo, qualidade e acesso a medicacao ficaram em uma avaliagdo muito proxima,
com os respectivos valores: 28, 20 e 25. Como também evidenciado nas entrevistas com 0s agentes, a
localizacdo sofreu alteracdes e isso pode ter sido um dos fatores de desagrado. Enquanto a qualidade € uma
variavel relativa a vivéncia do usuério, sem possibilidade de argumentacdo. E do ponto de vista da
medicacdo, algumas eram fornecidas no Sentinela mesmo, porém esse fator também é subordinado, este

por sua vez pela conduta médica na hora do atendimento do paciente.

Como citado na variavel qualidade, a qual é resultado da percepcdo do usuério durante o
atendimento, 0 mesmo ocorre nas condigdes: respeito e humanizagéo. Estes indicadores foram os com
menor indicacdo como obstaculo durante o servi¢o, com resultados de 13 votos para respeito e 12 para
humanizacgdo. Apesar de indices baixos, este questionario se tivesse sido aplicado durante a Pandemia

poderia ser Util como base de aperfeigoamento do servi¢o do Sentinela para aquele periodo.

E, por fim, a varidvel acesso a informagdo com 35 votos. Destaca-se que durante as entrevistas foi
pontuado pelos profissionais que 0s usuarios poderiam sentir-se confusos quanto ao servigo, uma vez que

trocou de endereco, havia decretos novos com muita frequéncia. Por isso, entende-se esse valor
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consideravel por parte do cidadao.

Realizando a triangulacdo de dados € possivel identificar que dentro das ferramentas disponiveis
os agentes fizeram o seu possivel e, apesar de alguns posicionamentos contrarios, 0s usuarios também
conseguiram perceber isso. Afinal, durante o survey foi apontado pela amostra um total de 89,9% de
satisfacdo, ou seja, reforca como as politicas implementadas da forma bottom-up obtém uma visao

conveniente com a sociedade que esté inserida.

4 Consideracoes finais

Este trabalho evidenciou de forma muito marcante a importancia da atuacao dos burocratas de nivel
de rua, muito além da atuacdo, é o olhar que eles tém pela realidade que os cerca. E a pandemia COVID-
19 trouxe muito forte a reafirmacao do quanto politicas publicas sdo necessarias e que no processo de suas

formulacGes existe essa necessidade de contato mais direto com quem ira sofrer as acdes.

Além disso, 0s objetivos iniciais de apresentar as implementacbes realizadas no contexto
pandémico em Verandpolis, ficaram elucidadas de forma concreta pelos atores envolvidos. Outro ponto
de destaque foi a notaria montagem e funcionamento da unidade Sentinela, a qual serviu de exemplo para

0S municipios em torno de Veranopolis.

Para mais, outro ponto de destaque é o zelo que se teve em chegar até 0s pacientes seja para
acompanha-los no seu processo de recupera¢do como para que as vacinas pudessem atingir o maior nimero

de habitantes possivel.

Ao entrevistar os agentes de salde, em todas as suas falas ficou nitido o quanto os profissionais se
entregaram para este momento. Todos pontuaram o tanto que eles fizeram com o que estava ao alcance de
suas maos. E ao mesmo tempo corroborado pelos usuarios. Apesar de algumas pontuacfes negativas por
parte dos civis, uma taxa de 89,9% avaliou como bom ou muito bom o servigo prestado. Entende-se entdo,
que o processo de mitigacdo foi efetivo tanto em nimeros de ébitos como na avaliagdo do publico em

geral.

Por outro viés, deve-se reforcar o olhar leigo que muitos pacientes ainda tém em relacdo a

administracdo publica, o que as vezes acaba afetando a avaliagdo dos mesmos quanto ao servigo publico.

Outro aspecto muito evidenciado neste trabalho foi a importancia da articulagdo dos agentes
implementadores entre si e com a gestdo direta. O caso Veranodpolis trouxe muito presente como essa
ferramenta auxilia e facilita a tomada de decisdes. Ainda, este trabalho abre margem para a realizagdo de
maiores pesquisas acerca do pos pandemia no municipio e a iniciativa de novas politicas publicas dentro

do SUS, visto que 0 COVID-19 deixou sequelas fisicas e emocionais.
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