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Quando comecamos a explorar modos de assegurar as condi¢des praticas do
gozo efetivo de direitos, descobrimos que, a cada passo, ha modos alternativos
plausiveis de definir essas condicdes, e ai, uma vez definidas, de as satisfazer.
(UNGER, 2004, p. 44)



RESUMO

Elevados indices de incidéncia de enfermidades conhecidas como arboviroses
(Zika, Dengue, Chikungunha) tém sido registrados, nos udltimos anos, em
importantes contingentes da populacdo brasileira. A propagacdo epidémica
dessas doengas por meio do mosquito Aedis aegypti apresenta complexos
desafios para os cidaddos em geral e para profissionais de saude, mas
também para os juristas, no que se refere a como tornar efetivo o direito a
saude das populacbes afetadas. A presente dissertacdo oferece um estudo
juridico que se debruca sobre tais desafios, correlacionando a andlise de
politicas publicas a conceitos e estratégias analiticas da perspectiva juridica
conhecida como Analise Juridica da Politica Econémica (AJPE). O trabalho
focaliza especificamente o Programa de Combate as Arboviroses do Distrito
Federal (PCA-DF) dos anos de 2018 e 2019 e, utilizando dados empiricos
disponiveis na literatura de saude publica sobre a execucao desse programa,
procede a sua avaliagdo empregando a Andlise Posicional, uma metodologia
gue integra a perspectiva da AJPE. Ao fim do estudo, sdo propostas reformas
ao PCA-DF para que proporcione maior protecéo e vigilancia as comunidades
em relagdo as arboviroses, tornando efetivo o seu direito a saude.
Palavras-Chave: Politicas Publicas; Direitos Humanos; Indicadores; Analise
Juridica da Politica Econbmica.



ABSTRACT

In recent years the Brazilian population has suffered from high levels of
arboviral diseases known as Zika, Dengue and Chikungunya. The epidemic
spread of such diseases through the Aedis aegypti mosquito has posed serious
challenges to affected groups and health professionals, but also to legal
professionals concerned with how to render effective the right to health of
Brazilian citizens. The present dissertation offers a legal study that confronts
such challenges by correlating policy analysis with concepts and analytical
strategies of a legal perspective known as Legal Analysis of Economic Policy
(LAEP). The dissertation focuses on the Federal District Program to Combat
Arboviruses (PCA-DF) implemented in 2018 and 2019. By using empirical data
available in the public health literature on the execution of PCA-DF, and by
adopting the framework of Positional Analysis, a methodology that integrates
the LAEP perspective, the study offers an assessment of the effectiveness of
the right to health of social groups affected by arboviral diseases in the Federal
District. Lastly, based on empirical findings, the dissertation proposes the
adoption of a number of policy reforms designed to enhance the effectiveness
of the right to health of Federal District citizens with regard to infections by the
named arboviral diseases.

Keywords: Public policy; Human Rights; Indicators; Legal Analysis of

Economic Policy.
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INTRODUCAO

Em julho de 2017, a organizagdo nao governamental Human Rights
Watch publicou o relatério Neglected and Unprotected: The impact of the Zika
Outbreak on Women and Girls in Northeastern Brazil. Ja na introducdo do
relatério, a organizacdo relata como um dos achados que a epidemia do virus
da Zika no Brasil atingiu desproporcionalmente as mulheres as quais ja
experimentavam problemas no acesso a 4gua e saneamento, desigualdade de
ordem social e raciais e restricdbes ao exercicio de direitos sexuais e
reprodutivos (HUMAN RIGHTS WATCH, 2017, p. 2).

A ONG também constatou que as respostas das autoridades
brasileira as epidemias da Zika ndo se enderecaram aos problemas sistémicos
de acesso a agua e saneamento, que contribuem para a proliferacdo do
mosquito transmissor da doenca (Aedes aegypti) (Ibidem, p. 2-3).

Para além do surto de Zika no territorio brasileiro (2015-2017), o pais
tem sofrido com episodios epidémicos de outras doencas transmitidas pelo
mosquito como a Dengue e Chikungunya (BRASIL, 2017a, 2017b; FARES et
al., 2015; TEIXEIRA et al., 2013). Estudos tém identificado que essas doencas
em conjunto afetam, de forma significativa, a saude dos brasileiros (MARTINS-
MELO et al.,, 2018; VIDAL et al.,, 2022), principalmente aquelas popula¢cdes
mais vulneraveis em termos socioecondmicos (AROMOLARAN et al., 2022;
PAIXAQ et al., 2015).

As constatacdes acima indicadas ilustram que populacdes com
limitacdes na fruicdo de certos direitos fundamentais sofrem ainda mais em
emergéncias de salde como nas epidemias de Zika, Dengue e Chikungunya.

Cenéarios como esses constituem desafios a sociedade e aos
juristas, notadamente porque ilustram situacGes de violacbes de direitos
fundamentais em certas populacoes.

Esses temas correspondem ao objeto de preocupacdo da presente
dissertacdo. De forma mais especifica, o estudo busca explorar uma maneira
de responder as perguntas: As abordagens juridicas convencionais tém sido
suficientes para contribuir na formagdo ou reforma de politicas publicas que

sejam enderecadas a resolver problemas complexos da sociedade brasileira
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contemporanea? Quais sdo as contribuices de abordagens juridicas capazes
de indicar alternativas para reformar politicas publicas? Ha ferramentas
analiticas disponiveis ao jurista para contribuir na correcdo ou reforma de
politicas publicas relevantes e de suas estruturas? Quais sdo as possibilidades
de engajamento do jurista na analise critica de politicas publicas?

Buscando atender a essas questdes, o trabalho, em suma, almeja
apresentar uma alternativa para analisar e pensar como as politicas
econbmicas e publicas e suas estruturas (legais e institucionais) tém
contribuido ou ndo para enfrentar problemas que afetam a vida da sociedade,
e, propor, de forma fundamentada e alicercada em parametros juridicos,
reformas que contribuam efetivamente para a superacéao de tais problemas.

Para tanto, desde ja, convém destacar que a dissertacdo propoe a
aplicagdo de um método analitico concebido no d&mbito da Analise Juridica da
Politica Econdmica (AJPE). Essa abordagem tem envidado esfor¢cos para
avancar na concepcéao de categorias e métodos de analise capazes de equipar
0 pesquisador em direito para a tarefa de propor reformas as politicas
(publicas) inclinando-as a proporcionar a maior efetivacdo dos direitos
fundamentais.

Também constitui objeto de atencdo da AJPE o modo como
dispositivos engendrados em estruturas matematicas (tais como indicadores,
estatisticas, rankings etc.) tem influenciado na formacéo de politicas publicas e
sua base legal, que, por sua vez, afetam a fruicdo de direitos por individuos e
grupos.

Nesse contexto, a presente dissertacdo se propfe a apresentar a
Andlise Posicional, método concebido pela AJPE, e aplica-la ao Programa de
Combate as Arboviroses do Distrito Federal (PCA-DF) dos anos de 2018 e
2019. A analise proposta objetiva criar e utilizar indicadores e parametros para
aferir a efetividade do PCA-DF na satisfacdo dos objetivos esperados -
notadamente no cumprimento do direito a salude da populacdo do distrito
federal em frente a incidéncia e dispersdo das doencas relacionadas ao
mosquito Aedes aegypti.

Assim, a dissertacao se estrutura da seguinte forma.

No Capitulo 1, revisita-se a literatura critica ao formalismo e

academicismo do ensino juridico atual, bem como de aspectos do direito
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administrativo, de modo a demonstrar algumas razdes para propor alternativas
as abordagens juridicas convencionais. Ciente da necessidade de novas
formulagfes para a analise e manejo do estudo do direito e politicas publicas, o
trabalho apresenta os principais elementos de abordagens juridicas que se
preocupam com a relacdo entre direito e economia e algumas de suas
contribuicdes ou limitacdes para o desenvolvimento de solu¢cdes nos casos de
obliteracéo da efetividade de direitos fundamentais.

O Capitulo 2 tem como obijetivo revisitar a literatura critica acerca do
uso de indicadores na governanca, na medicdo de sistemas legais, e
apresentar as funcdes e alguns problemas intrinsecos ao uso de indicadores
gue empreguem a linguagem matematica. Em dialogo com essas referéncias, a
secdo apresenta as contribuicbes da Sociologia Histérica da Estatistica de
Alain Desrosieres para a formacdo de um objeto estatistico e, nessa base,
apresenta a proposta da Analise Juridica da Politica EconOGmica para a
finalidade ja explicitada.

No Capitulo 3, sdo descritos os problemas da infestacdo, epidemias
e contaminacdo de Arboviroses enfrentados pela politica publica que sera
objeto da analise da dissertacdo (PCA-DF). Além disso, o Capitulo destrincha
componentes e diretrizes oriundos da Organizacdo Mundial de Saude e do
Programa Nacional de Combate a Dengue para orientar formacéo da politica
de prevencdo e atendimento aos problemas das arboviroses. Com efeito, o
capitulo termina por examinar o Plano Distrital, destacando alguns dos seus
principais componentes.

O Capitulo 4 consiste na aplicacdo das categorias e do
procedimento da Andlise Posicional sobre a politica de Combate as arboviroses
do Distrito Federal. Ao fim da analise, sdo propostas reformas ao PCA-DF para
gue se proporcione a maior efetividade do direito a salde das comunidades
presentes do DF.

Em seguida, sdo apresentadas as Ultimas consideracbes do
trabalho, com a exposicdo de algumas contribuicbes do uso das categorias e
da ferramenta analitica da AJPE ao campo do direito e politicas publicas e com

a indicacdo de possiveis agendas de pesquisas.
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Ao fim, ha os apéndices e os anexos em que se encontram as
tabelas que deram suporte aos dados e as representacdes visuais expostos no
Capitulo 4 do trabalho.

Convém indicar que a presente dissertacdo ndo possui a pretensao
criar respostas prontas a todos os fatores relacionados ao problema da
infestacdo do mosquito Aedes aegypti e incidéncia das arboviroses no Distrito
Federal, mas indicar como juristas podem contribuir para reformar politicas
publicas de modo a dar efetividade a direitos fundamentais — neste caso, o
direito a saude de populacbes afetadas por arboviroses no Distrito Federal.
Ademais, limitagdes metodoldgicas estdo presentes no presente estudo e sao
expostas nos capitulos. Tampouco ha a intencédo de esgotar as consideracdes
das abordagens que examinam 0S processos econdmicos e juridicos e a
literatura critica acerca do uso de artificios matematicos no direito e em
politicas publicas.

Nada obstante, espera-se que o empreendimento analitico contribua
ao debate juridico, na medida em que se constitui como um exemplar da
proposta de meios que tornem o direito e 0s juristas aptos a contribuir de forma
mais eficaz e efetiva na formacdo e proposicdo de reformas de politicas
econdmicas e publicas, que afetam de maneira significativa os modos de vida e
praticas sociais da populacdo, tornando tais politicas compativeis com a

promocéo da fruicdo de direitos fundamentais de individuos e grupos.
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CAPITULO 1 CONTRIBUICOES DE NOVAS ABORDAGENS
JURIDICAS PARA ANALISE DO FENOMENO DA POLITICA PUBLICA

A fim de melhor analisar o fenébmeno da politica de salde abordada
no Capitulo 4, o trabalho apresenta a seguir alguns paradigmas dos estudos de
politicas publicas e da sua relacdo com direito, economia e outras questdes
contemporaneas.

Num primeiro momento, abordaremos brevemente nogdes iniciais do
campo de estudo das politicas publicas. O intuito dessa sec¢éo sera apresentar
alguns elementos conceituais basicos dessa literatura, os quais (i) definem
termos a serem utilizados neste trabalho e (ii) ddo conta de expressar
dimensdo e variedade dos componentes presentes na criacdo e
implementagéo de politicas publicas.

Em seguida, o presente estudo aponta possiveis insuficiéncias do
Direito Administrativo tradicional para explicar o atual fenbmeno de politicas
publicas e o modelo de desenvolvimento de paises como o Brasil. Nessa
mesma subsecao, as criticas ao modelo de ensino juridico convencional sao
formuladas, assim como algumas dire¢cbes de reforma para que se formem
juristas mais preparados para enfrentar o desafio de analisar e propor reformas
as politicas publicas.

Na subsecdo (1.4), o trabalho apresenta algumas proposicées de
abordagens juridicas relativamente recentes, que tém como caracteristica a
analise da relacéo entre os processos econémicos e o direito. Busca-se extrair
ideias ou limitacdes dessas abordagens juridicas sobre a analise do fendmeno
das politicas publicas.

Ao fim do Capitulo, serdo apresentadas algumas noc¢des e propostas
da abordagem denominada Analise Juridica da Politica Econdmica (AJPE)
acerca do papel do direito nas politicas publicas com vistas a promover a
fruicdo dos direitos fundamentais. Almeja-se apresentar as convergéncias e as
divergéncias das nocbes da AJPE com as propostas antes apresentadas e
destacar as inovacdes conceituais e metodologicas da AJPE que seréo
utilizadas na analise do Programa de Combate as Arboviroses do Distrito

Federal (PCA-DF) exposta no Capitulo 5 da dissertagéo.
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1.1  Noco0es iniciais do campo de Politicas Publicas

De anteméo, a proposicdo de uma definicdo de politica publica é
interessante para o desenvolvimento do presente trabalho, porque oferta as
bases em que serdo apontadas possibilidades de andlise e de propostas de
mudancas de uma configuragdo de um programa de governo. Da mesma
forma, é importante trazer a tona alguns conceitos iniciais e esquemas de
analise de politicas publicas para que possamos compreendé-las e, assim,
reforma-las caso seja conveniente.

Entdo, tomaremos nota de que variadas definicbes de politica
publica gravitam em torno da ideia “policy-making”. Este termo quase sempre
se refere, de um modo ou de outro, ao que Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 6)
descreveram como “um processo técnico-politico que visa definir e
compatibilizar objetivos e meios entre atores sociais suscetiveis a restrigoes”.
Ha uma convergéncia dos autores em relacdo a essa natureza pragmatica da
politica publica, ainda que divirjam em relacdo a outros detalhes (ibidem). Nada
obstante, destacarei as definicbes de Thomas Dye (2017) e Jenkins (1978) a
fim de demonstrar algumas caracteristicas tidas como essenciais para a
explicacéo desse fenbmenao.

Thomas Dye (2017, p. 1) assinalou que politica publica € "tudo que
um governo decide fazer ou ndo fazer". Essa conceituacdo apesar de simples,
informa algumas caracteristicas essenciais do fendmeno da politica publica.
Primeiro. O agente primario da public policy-making é o governo, sendo este o
agente com papel especial na formulacdo de politicas publicas por deter
capacidade de tomar decisdes e, de alguma forma, impo-las a sociedade. Isso
significa que as decisdes tomadas em negdcios privados, grupos de interesse
ou individuos ndo sdo, por si, s6 politicas publicas. Segundo. E uma
decisao/determinacéo deliberada de um governo, ainda que seja a decisdo de
nao agir tomada por politicos eleitos e funcionarios (HOWLETT; RAMESH;
PERL, 2013, p. 6-7). Conquanto ilumine algumas caracteristicas basicas, a
definicdo de Dye mostra-se demasiadamente bdasica, posto que ndo abrange
alguns aspectos importantes da politica publica.

Uma definicdo mais completa é a de Jenkins (1978 apud HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p. 8). O autor define politica publica como
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um conjunto de decisdes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou
grupo de atores politicos, e que dizem respeito a selecédo de objetivos
€ meios necessarios para alcanca-los, dentro de uma situacédo
especifica em que o alvo dessas decisdes estaria, em principio, ao
alcance desses atores.

Essa definicdo reconhece alguns elementos adicionais da politica
publica. Esclarece que o conteudo da politica publica compreende a “selecao
de objetivos e meios”. Além disso, indica que ha constrangimentos a essa
selecdo de objetivos e meios, a expressar restricdes a capacidade de agir
oriundas de pressOes dos atores, das instituicbes e das ideias. Por fim, a
definicdo de Jenkins expressa que a politica publica possui um carater
dindmico na medida em que, em geral, envolve decisdes inter-relacionadas e
multiplos atores (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 8)

Essa definicdo sera util ao trabalho, pois contempla caracteristicas
fundamentais da configuracdo de uma politica publica e fornece o background
propicio para analise e proposicdo de modificagdes a esta configuragao.

Esquema de compreensdo conveniente da politica publica - Ciclo da
politica publica

Para simplificar a compreensao da politica publica, € comum pensar
0 policy-making como um processo, ou seja, um conjunto de estagios inter-
relacionados onde o0s insumos s&o os problemas e os produtos sao as politicas
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 12).

A partir dos trabalhos de Anderson (2011); Brewer (1974), Jones
(1994) Lasswell (1971), consolidou-se gradualmente, nas ciéncias sociais
estadunidenses, um modelo de ciclo de politicas publicas que corresponde ao
modelo de resolucdo de problemas com cinco fases. Tal modelo foi assim

descrito na literatura:

Nesse modelo, a montagem da agenda se refere ao processo pelo
gual os problemas chegam a atencdo dos governos; a formulacéo da
politica diz respeito ao modo como as propostas de politica séo
formuladas no ambito governamental; a tomada de decisdo é o
processo pelo qual os governos adotam um curso de acdo ou nao; a
implementacdo da politica se relaciona ao modo pelo qual os
governos déo curso efetivo a uma politica; e a avaliagcdo da politica se
refere aos processos pelos quais tanto os atores estatais como 0s
societarios monitoram os resultados das politicas, podendo resultar
dai uma reconceituagdo dos problemas e das solucdes politico-
administrativas.(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 14-15)
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A vantagem do modelo do ciclo & metodoldgica: facilitar o
entendimento da politica publica por seu desdobramento em partes, as quais
podem ser investigadas de forma isolada ou nédo, pois permite sistematica
avaliacdo dos diversos fatores que movem o processo de formulacdo e
execucao de uma politica publica (Ibidem, p. 223-244)

De igual forma, a compreensao de que a politica publica, em geral,
compreende diferentes fases nos sera (til para explicacdo de certos
fendmenos e na tarefa de verificar como o direito pode contribuir para reformas
de politicas publicas.

A partir dessas noc¢des iniciais, consignaremos, na préxima secao,
algumas criticas ao Direito administrativo convencional, marcado por
formalismo, para compreender e manejar as politicas publicas
contemporaneas. Muitas das criticas realizadas se estendem ao modelo de
ensino juridico praticado nas faculdades brasileiras. Notar-se-4 que o campo
das politicas publicas é um campo fértil para o estudo de juristas e para pensar

em formas de inovacéo e alteracdo do mundo social.

1.2 Insuficiéncia do Direito Administrativo Convencional e do estudo
académico juridico tradicional para a compreenséao das politicas publicas

Harold D. Laswell, influente cientista politico estadunidense, propds
trés caracteristicas ao campo da chamada policy science: a (i)
multidisciplinariedade caracterizada pela admissdo das conclusdes da
Sociologia, Economia, Direito e Politica, (i) o engajamento na resolucdo de
problemas do mundo real e (iii) o carater explicitamente normativo, isto €, ndo
disfarcado sob a aparéncia de "objetividade cientifica"! (TORGERSON, 1983,
apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 22-23). Howlett e outros (2013, p.

25) ainda indicam que a maioria dos pesquisadores concordam que a policy

! Essas caracteristicas perderam um pouco de sua forca no campo. A preocupagdo com a
proposicao de solugdo concreta de problemas se arrefeceu diante da complexidade do préprio
processo politico, em que se verificou que 0s governos apresentavam resisténcia as
recomendacdes dos estudiosos (ASCHER, 1986) e que a andlise técnica muitas vezes se
subordinava a necessidade politica (FISCHER, 2007). A énfase na multidisciplinariedade
também diminuiu, pois se constatou que o campo se tornou uma disciplina em si, com uso
exclusivo de terminologia, conceitos e interesses. Por fim, se percebeu a reducdo da
disposicdo de analistas na atividade de prescrever novos objetivos e normas especificas, de
forma a concentrar a avaliacdo de uma politica em relacdo ao cumprimento das metas
declaradas (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 23).
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science tem um propaosito pratico explicito que corresponde a busca da melhor
maneira de lidar com problemas publicos.

A partir dessas proposicoes, logo se percebe uma sinergia entre a
disciplina da policy science e o Direito. Assim como a concepc¢ao de policy
science descrita acima, o Direito tem uma vocacgdo pratica e normativa e com
potencial de transformar o mundo social. E, para além disso, o Direito,
sobretudo a partir no contexto do Estado de Bem-Estar, compde a configuragéo
da politica publica em forma de legislacbes e cumpre funcdes essenciais a
realizacdo dos objetivos publicos escolhidos como a harmonizacdo das normas
e de instituicbes, a criacdo de 6rgdos e cargos necessarios a implementacao
da politica publica, a consolidacdo de objetivos e distribuicdo de tarefas e
responsabilidades (COUTINHO, 2010, 2013).

Em verdade, € lugar comum a nocdo de que certas provisdes
constitucionais e alguns direitos fundamentais sdo efetivados por politicas
publicas. Como exemplo ilustrativo, em relacdo ao direito a saude, o proprio
artigo 196 da Constituicdo Federal explicita que este direito & “garantido
mediante politicas sociais e econdmicas|...]”. Logo, falhas e problemas na
gestacdo, desenho e implementacdo de politicas constituem possiveis
violacbes aos direitos fundamentais e objetivos politicos expressos nha
Constituicdo Federal — devendo, portanto, receber a atencao dos juristas.

No entanto, a despeito dessa relacdo entre direito, politica publica e
policy science, estudiosos tem indicado que ha uma limitacdo das formas
juridicas, notadamente aquelas presentes no campo do Direito Administrativo?,
para acomodar os aspectos atuais das politicas publicas contemporaneas e
das novas funcionalidades da lei®, bem como enfrentar as controvérsias e

problemas na concepcdo e implementacdo de programas de acdo. Uma

2 “E a area do direito que se ocupa do estudo da instituicio estatal, em sua vertente executiva.
[...] O direito administrativo, por sua vez, incumbe-se da racionalizagédo formal do exercicio do
poder pelo Estado” (BUCCI, 1997). E, portanto, a area do direito que estd embricada na
configuracdo e realizacdo de politicas puablicas (BUCCI, 1997; COUTINHO, 2013; CRAVO,
2018).

3 As novas funcionalidades da lei, em geral, correspondem as utilidades que extrapolam a
funcdo de protecdo de direitos (individuais), como quando a lei fixa objetivos a serem
perseguidos por governos, cria procedimentos, 6rgaos e arranjos institucionais, cria programas
de governo, com a fixa¢do de instrumentos e meios para a persecuc¢do de objetivos politicos.
Trata-se de um tema que tem sido trabalhado por autores filiados a abordagem do Novo Direito
e Desenvolvimento como Coutinho (2010, 2013) e Trubek (2008).
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explicagéo para esse fendmeno decorre do fato de que o direito administrativo
se mantém apegado a formalismos e orientado a conter discricionariedade do
governo em vez de fornecer instrumentos e arranjos para a coordenagao e
enfrentamentos dos problemas publicos com a iniciativa estatal (BUCCI, 2002,
p. 9). Nao é por outra razdo que Coutinho (2013, p. 11-12) aponta que, a luz
das licbes dos manuais administrativos, parece que o papel do jurista se limita
a enquadrar ou classificar os atos administrativos as categorias de ato
vinculado ou discricionério, o que nao se traduz em orientacbes sobre como
melhor alcancar o objetivo publico. Faria (2018a, p. 457) entende que o direito
administrativo tem dificuldades de conjugar "poder discricionario e certeza
juridica, eficacia na gestao publica e seguranga do direito”.

Para além do mais, as limitacbes das categorias administrativas
convencionais para a analise e operacdo de programas da Administracéo
Publica na conducéo de programas tem sido evidenciadas por Aguillar (2016),
Marques Neto (2005) e Annenberg (2014).

Nesse cenario, tem-se defendido que é necessario reconectar o
direito e os juristas com a realidade das instituicdes e, assim, altera-la para que
possam melhor atender as necessidades publicas do pais (BUCCI, 2013;
CASTRO, 2018a; COUTINHO, 2013).

1.3 O estudo das politicas publicas pelo jurista

Ha uma relacdo de proximidade pratica e distancia académica entre
o direito e o campo das politicas publicas. A proximidade prética € evidente,
diante da expressdo de diversas acbes politicas através do Direito (Lei,
Decretos, Regulamentos), além da organizacdo de competéncias e
instrumentos previstos na lei (BUCCI, 2013, p. 155; COUTINHO, 2010, p. 3 e
17).

Noutro lado, a distancia académica do direito com as politicas
publicas se justifica por alguns fatores, em parte relacionados a educacédo
juridica. O (i) ensino enciclopédico e doutrinario (tipicos do formalismo), a (ii)
auséncia de estimulo a pesquisa empirica e a (iii) auséncia da matéria de
politicas publicas nos curriculos das faculdades sdo algumas das provaveis

explicagbes apontadas por Coutinho (2013, p. 3-4).
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Nos termos postos por Roberto Mangabeira Unger (2006, p. 3), 0
ensino juridico brasileiro tem reproduzido uma mescla do direito marcado pelos
antigo e novo formalismos. O antigo formalismo caracterizado pela operacéo
de raciocinios dedutivos de um sistema completo do direito positivo e novo
formalismo orientado pela andlise de normas a luz de valores e principios

abstratos.

o problema central do ensino do direito no Brasil é sua fixagdo numa
abordagem ao mesmo tempo enciclopédica, exegética e escolastica
do direito brasileiro vigente. E um caso tipico de uma cultura juridica
que se encontra, nas suas melhores expressées, a meio caminho
entre os dois formalismos - 0 antigo € 0 novo - a que antes me referi.
(Ibidem, p. 6)

Castro (2012, p. 152-155, 2014, p. 56, 2018a, p. 456) faz coro a
essa afirmacao ao indicar que o direito ensinado e aplicado profissionalmente
no Brasil € marcado por concepcdes juridicas oriundas do formalismo
conceitualista (desenvolvido a partir da chamada “Escola Histérica” alema em
sua vertente romanista) e pela predominéncia de argumentos sobre principios,
especialmente em areas do direito publico (direito constitucional, direito
internacional e direito penal) e do direito das familias, os quais ndo servem
para avaliar a realidade e os problemas contemporaneos.

A auséncia de integracdo com pesquisas empiricas também € uma
caracteristica marcante do ensino juridico brasileiro. As pesquisas usuais sobre
leis e politicas publicas, em geral, se debrucam sobre aspectos formais e
estaticos, como, por exemplo, as discussdes acerca das diferentes
interpretacbes sobre competéncia para a pratica de atos, sobre a legalidade
dos atos e sobre os limites da revisdo de decisdes de politica publica pelo
Judiciario (SARAVIA, 2006, p. 21-22). Essa falta da dimensdo empirica se
mostra prejudicial ao avanco e inovacdo no meio juridico para a resolucao dos
problemas sociais, pois a pesquisa bibliografica, jurisprudencial e legislativa
nao tem se mostrado inovadora. Ao contrario: parte de lugares comuns do
“saber constituido” e nao percorre outros caminhos epistemoldgicos. Esta
orientacdo redunda em oportunidades desperdicadas, posto que a pesquisa
empirica tem poder de criar fundamentacbes mais incisivas e convincentes
para as teses defendidas por juristas (FONSECA, 2002).

Além disso, € comum encontrar nos trabalhos académicos a postura

reverencial (ao contrario da postura questionadora/critica) em relagdo aos
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textos, doutrinadores e linhas de pensamento. Oliveira (2004, p. 17) observa
que essa inclinacdo acritica dos trabalhos académicos decorre da prética
costumeira de recorrer aos manuais, 0s quais compilam as diferentes opinides
dos doutrinadores sem destacar a incompatibilidade de ideias e as criticas
fundamentadas as compreensoes.

Por fim, h4 uma caréncia de matérias e grupos de estudos centrados
na andlise de politicas publicas nas faculdades de direito®. E auséncia de uma
agenda forte de pesquisa sobre politicas publicas ndo se justifica, ciente de que
os juristas, em geral, reconhecem a importancia destas na efetivacdo de
direitos econdmicos, sociais e culturais (COUTINHO, 2013, p. 14).

Dai se percebe uma limitacdo na formacao de juristas nas atividades
de identificar, analisar, avaliar e aperfeicoar de modo sistematico os arranjos e
ferramentas juridicas empregados em politicas publicas, eis que "partem da
suposicado de que elas nédo (a ndo ser se vistas fragmentariamente) sdo seu
meétier” (COUTINHO, 2013, p. 12).

Assim, o direito e os juristas ndo tém providenciado, de forma
relevante, as orientacdes para decisdes sobre politicas publicas que sé&o
fundamentais para a vida da sociedade, ndo alcancando 0s processos de
construcéo e aperfeicoamento de aparelhos, 6rgaos e instrumentos do Estado
(COUTINHO, 2013, p. 12). Nesse mesmo sentido, Unger (2006, p. 6) observou
que

Outro resultado lento e cumulativo deste acanhamento e
tradicionalismo do ensino juridico no Brasil € a marginalizacdo dos
advogados e juristas brasileiros do debate nacional. Deixaram de ser
participantes centrais. Seu lugar foi ha muito tomado pelos
economistas e afins, que pelo menos parecem tratar, ainda que
através de prisma estreito e distorcido, dos problemas do pais

De fato, na historia recente, teoria econdémica, especialmente com o
advento da macroeconomia e seus desdobramentos apos a Il Guerra Mundial,
foi percebida por agentes politicos como um aporte ideal e util para promover

politicas sistémicas e influentes em varias areas. Nesse sentido,

0S novos conceitos e critérios fornecidos pela teoria econémica — que
utilizavam dados agregados tomados como referéncias para decisdes
sobre politicas de alcance “sistémico”, ou seja, atingindo fatos
econdmicos de economias nacionais inteiras — tornaram o direito,
herdado do século XIX, menos apto a assessorar governos no
enfrentamento de novos desafios (CASTRO, 2021, p. 2)

4 Constatou-se, em uma apuracdo na base do Conselho Nacional de Pesquisa-CNPq, 133
grupos com a teméatica (FARRANHA; MIRANDA; SOARES PEREIRA, 2018).
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Reflexo das préaticas de governanca que incorporam instrumentos
oriundos da economia sdo o0 apre¢co por andlise de impacto econdmico e
regulatério que passaram circundar o desenho de programas de acao do
governo, “‘com consequéncias diretas sobre a efetividade dos direitos
econdmicos, sociais e culturais”, conforme sublinhado por Castro (2021, p. 2).

A marginalizacdo das consideracdes juridicas e dos profissionais do
direito no debate sobre politicas publicas também é prejudicial a formulacao e
avaliacdo de politicas publicas. Os juristas, com dominio sobre as regras
juridicas e processos de formacéo e aplicacdo das normas, poderiam fornecer
diretrizes, ideias valiosas na construcdo de “meios” para a resolugao dos
problemas publicos (COUTINHO, 2013, p. 12-13). Além do mais, com o carater
formalista e as vezes especulativo das formulagdes juridicas convencionais, as
consideracodes sobre justica, equidade e a efetividade de direitos fundamentais
estdo sendo mantidas apartadas de configuragbes de politicas
macroeconomicas (CASTRO, 2018a).

Assim, had de se empreender esforcos para modificar esse
panorama. Estudiosos concordam que a superacdo dessa “marginalizagao” do
direito perpassa por modificagdes na educacao e na pratica juridica.

Por exemplo, entende-se que ha um espaco de contribuicdo dos
juristas ao campo das politicas publicas caso se interessem pela pesquisa
empirica da realidade, para aperfeicoar as instituicbes e instrumentos
disponiveis aos governos, orientando-as a aumento a justica e efetividade
(COUTINHO, 2013, p. 6). Para realizar essa tarefa, contudo, € preciso se
debrucar sobre as politicas publicas, observa-las, descrevé-las e compreendé-
las (Ibidem, p. 24), o que requisita as contribuicdes metodologicas e analiticas
desenvolvidas por outras areas do saber. Castro (2018a, p. 457), no mesmo
sentido, propde que os juristas “precisam adquirir novas capacidades de
perceber a sociedade e de atuar sobre ela”. Com base nessa ideia, é oportuno
e conveniente que os trabalhos juridicos incorporem métodos, técnicas e outras
contribui¢cdes das ciéncias sociais (CASTRO, 2014a; OLIVEIRA, 2004).

Essas novas praticas devem ser incentivadas no ensino juridico, até
para que se possam desenvolver alternativas intelectuais ao neoformalismo. E
preciso reconectar as categorias de direitos fundamentais e subjetivos aos

processos e praticas que, de fato, os sustentam. Se mostra, de igual forma,
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necessario que as proposicoes de analise juridica se atentem aos dialogos
interculturais, até para o direito passe a se tornar mais adequado a
acomodacéo das diferentes formas de viver a vida (CASTRO, 2014a).

Noutro passo, tem-se proposto que os paises devem ter a liberdade
de criacdo de politicas econbmicas e publicas adequadas ao seu contexto
local, a fim de que se desenvolvam propriamente (RODRIK, 2007), sendo, pois,
necessario que se destravem os obstaculos aos processos de aprendizagem e
experimentacdo (SABEL; REDDY, 2006). Logo, para efetivar essas propostas,
€ necessario que se incorporem técnicas de pesquisas (qualitativa e
guantitativa) a formacdo dos juristas para que tenham meios para avaliar
efetivamente os problemas e potencialidades locais (CASTRO, 2018a;
UNGER, 2006, p. 119). E mais, o deve-se dar incentivo para que 0 ensino
juridico oriente os futuros juristas para além da pratica advocacia ou judiciarias,
mas para que se transforme, nas palavras de Unger (2006, p. 119), numa
“pratica de imaginacéo institucional”.

A luz dessas ideias, a dissertacéo se propde a apresentar e aplicar a
Andlise Posicional concebida por Castro (2018b, 2018c) consoante a
abordagem da Analise Juridica da Politica Econémica. A analise proposta
possui um viés empirico e, no presente trabalho, € empregada para identificar e
guantificar os componentes institucionais que formam a politica de mitigacao
dos riscos a saude decorrentes arboviroses no territério do Distrito Federal nos
anos de 2018 e 2019. Um dos objetivos da analise é tentar aferir as
possibilidades de melhorias ao programa de acédo governamental local, a fim de
gue reformas possam ser concebidas para a maior efetividade do direito a
saude das pessoas que residem nos diferentes espacos do DF.

A explicacéo e aplicacdo da Analise Posicional, em si, constitui uma
das finalidades da presente dissertacdo. O emprego do procedimento analitico
e das categorias da abordagem AJPE se alinham as proposicfes ressaltadas
nessa secao, que prestigiam o empirismo nos trabalhos juridicos, a admisséo
de contribuicdes de outras disciplinas e a criacdo de alternativas adstritas a
realidade para a resolucdo dos problemas publicos contextualizados ao local
(CASTRO, 2018c, p. 145-146).

Sem embargo, antes de passar a descrever algumas categorias

empregadas e o procedimento analitico em si mesmo, serdo abordadas na
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préxima secdo as ideias e proposi¢cdes basicas para politicas publicas de
outras abordagens juridicas que se preocupam com as relagcbes entre direito,

processos econdmicos e o desenvolvimento.

1.4 Propostas das novas abordagens juridicas para a integracdao do
Direito e Politicas Puablicas

Como posto em Castro (2018b, p. 15-17), a partir da década de
1940, novos conjuntos de ideias que articulavam o direito com 0S processos
econdmicos passaram a ser propostos por juristas e economistas. Essas
formulacbes apareceram dentro de um contexto histérico marcado por
transformacdes sociais do inicio do século XX, como, por exemplo, o
crescimento da Economia (especialmente a Macroeconomia) como ramo do
conhecimento capaz de estruturar agcdes dos governos na sociedade e nos
mercados; e a estruturacdo de diversas politicas publicas em conhecimentos
estruturados em estatisticas (CASTRO, 2018a, p. 424-425, 2021). As novas
perspectivas pretendiam realocar o papel do direito e das instituicbes nesse
novo contexto (CASTRO, 2021). Em comum, essas perspectivas assumem
uma funcdo analitica através do exame de normas e de instituicbes e uma
funcdo normativa com a prescricdo de reformas institucionais orientadas por
conceitos econdmicos.

Abordaremos algumas das principais premissas e teses de dessas
abordagens, que sao denominadas como movimentos do “Direito e Economia”,
do “Direito e Economia Comportamental”, do “Direito e Financas” e do “Direito e
Desenvolvimento”. Essa investigacdo se da a partir da leitura de textos
marcantes/fundamentais de cada movimento, bem como dos escritos de alguns
comentadores e criticos.

O propésito dessa investigacdo € apresentar as principais
orientacdes de cada abordagem para a formacédo e avaliagcdo de politicas
publicas. A partir desse estudo, sera possivel avaliar algumas convergéncias e
contrastes entre as abordagens e a Analise Juridica da Politica Econdmica

(que orienta o estudo dessa dissertacao).
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N&o se trata de uma andlise aprofundada de cada abordagem?®, mas

de uma descri¢cdo das principais orientagcdes dos movimentos mencionados.

1.4.1 Direito e Economia (Law & Economics) ou Andlise Econbémica do
Direito (AED)

O Direito e Economia é uma abordagem que propfe que as normas
sdo mais adequadamente analisadas e entendidas a luz dos parametros
econdmicos.

O marco certamente de maior destaque da abordagem do Direito e
Economia € o livro escrito por Richard Posner - Economic Analysis of Law,
publicado em 1973 (ver CASTRO, 2018Db, p. 18).

Ja nas paginas iniciais do livro de Posner, ha a descricdo das
principais suposi¢des e conceitos econémicos da escola neoclassica adotados.
Primeiro. O autor considera a economia neoclassica uma otima ferramenta de
analise de guestdes legais. Segundo. O autor incorpora, também, a tese tipica
da economia neoclassica de que o ser humano engaja em ac¢fes orientadas a
maximizar o seu bem-estar. Por consequéncia, esse individuo responde a
incentivos tanto nas relacbes econémicas quanto em outras relacbes (como
aquelas afetadas por regras juridicas) (POSNER, 2014, p. 3—-4).

A partir dessas consideracfes iniciais, a abordagem da AED
recepciona as demais noc¢des fundamentais da economia neoclassica, como a
concepcao de equilibrio entre oferta e demanda no sistema de precos, a no¢ao
de que os recursos tendem a gravitar para onde sdo mais valorizados e 0
entendimento de que a melhor alocacdo de recursos ocorre quando 0s custos
de transacao sao baixos ou nulos (Ibidem, p. 4-9).

Com esse suporte conceitual da economia neoclassica, considera-se
gue a AED poderia exercer dois papeis, um positivo e outro normativo. O
primeiro papel se daria no ato de explicar as regras legais e suas
consequéncias nos comportamentos dos sujeitos a partir do raciocinio
econdmico. O papel normativo, por sua vez, se expressa na pretensdo de
orientar autoridades estatais (juizes e reguladores) na tomada de decisGes

sobre questbes juridicas a fim de que considerem as consequéncias

5 Um exame mais detalhado das abordagens é feito em Ferreira (2017).
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econbmicas (como o aumento de custos pela pratica de um comportamento)
das suas decisdes nas futuras acdes dos agentes. Isso significa, por exemplo,
gue condenar um agente por causar um acidente decorrente de uma conduta
negligente se justifica na medida em que aumenta 0os custos dessa acao
negligente no futuro (Ibidem, p. 21-22).

Assim, podemos aferir que a abordagem da AED prop0e que as
autoridades considerem o impacto (econémico) das decisdes possiveis e
escolham aquela que expressa a melhor alocagcéo de recursos - importando em
ganhos de eficiéncia. Esse juizo pode ser expresso na andlise de custo-
beneficio nos casos em que tal andlise aponte para uma diminuicdo dos
chamados custos de transacdo, em decorréncia da reforma de uma politica

publica.

14.1.1 Orientagbes para politicas publicas do movimento Direito e
Economia

O movimento Direito e Economia privilegia o mercado (idealmente
concebido) como mecanismo de alocacéo eficiente dos recursos. E, conforme
ja indicado, para o melhor funcionamento, esforcos tém de ser empreendidos
para reduzir os “custos de transacao”, que sao entraves a livre operagao do
sistema de precos. Nessa concepcéo, as tomadas de decisfes por autoridades
estatais (juizes e policy makers) devem perseguir esse objetivo — utilizando a
analise de custo-beneficio das diferentes opc¢des (CASTRO, 2018b, p. 18-19).

Para o campo juridico, a concepcdo ideal e programatica seria
aquela expressa no Teorema de Coase® — onde enuncia que “se os custos de
transacédo forem nulos, as regras juridicas que estabelecem a imputacao inicial
de um direito de propriedade nao influenciam o uso desse direito” (POSNER,
2014, p. 19). A luz desse teorema, o ideal a ser perseguido seria reduzir os
custos de transacao — entendidos como obstaculos as transacdes econdmicas
— para que a circulacdo de bens ocorra de modo “suave”. Essa concepgao
também seria aplicavel as instituicbes, de forma que as mudancas
institucionais devem ter como objetivo a reducdo de custos para a efetivacdo

de trocas comerciais.

6 A expressido “teorema de Coase” foi cunhada por George Stigler, segundo o préprio Coase
(1993, p. 249).
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Nada obstante, importa notar que esse ideério se estende para além
da regulacédo dos direitos de propriedade. Ferreira (2016) apresenta um
compilado de aplicagBes das teses do Direito e Economia em diferentes areas
do direito, como o direito penal, direito de contratos, direito do meio-ambiente,
direito do trabalho, direito tributario. Essas analises compartilham das teses e
da

aplicacdo da teoria dos precos, do teorema de Coase, e 0 emprego
de ponderacdes do tipo “custo-beneficio”, que geralmente conduzem
a afirmagdo da existéncia de um “ponto 6timo” além do qual o
comportamento estatal ndo deve passar. (Ibidem, p. 365).

As aplicacdes destes conceitos e concepcgdes alinha o movimento
Direito e Economia ao paradigma neoliberal direcionado a reformas proé-
mercados e contra a intervencao estatal (vista como ineficiente por alargar os
custos de transacédo) e contra as politicas redistributivas (FERREIRA, 2016, p.
358).

1.4.2 Direito e Economia Comportamental (D&EC)

O Direito e Economia Comportamental (D&EC) € uma abordagem
gue se apresenta como aprimoramento da Analise Econdémica do Direito
convencional através da incorporacdo de ideais da chamada “economia

comportamental”’. O objetivo da abordagem foi assim proclamado:

Nés desejamos manter o poder da abordagem econémica para a
ciéncia social e ofertar uma descricdo aprimorada do comportamento
de agentes na sociedade e economia. Direito e Economia
Comportamental, em sintese, se propde a ser o Direito e Economia
com um acentuado “R2”, isto é, com um maior poder de explicacao

sobre os dados observaveis®. (SUNSTEIN; JOLLS; THALER, 1998, p.
1.487)

As formulagcbes da nova abordagem resultam em suposicdes
psicologicas mais apuradas acerca do comportamento humano, a partir do que
tem se observado na pratica e em pesquisas. (Ibidem, p. 1474 e 1489)

A D&EC considera, nas a¢des econdmicas, a presenca de limitacdes

inerentes ao ser humano e as correlaciona com as opc¢des de tratamento de

7 A economia comportamental se preocupa com a validade empirica de suposicGes da
economia neoclassica (como a no¢éo de escolha para maximizagao da utilidade) e, quando se
constata que a suposicdo ndo corresponde a realidade, almeja descobrir padrdes de
comportamentos mais acurados. Outro objetivo da economia comportamental é o fornecimento
de evidéncias empiricas sobre o comportamento para fortalecer as previsbes que podem ser
feitas sobre o comportamento econdmico (SIMON, 20186).

8 Traducdo livre.
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questdes juridicas (tais como negociacdes judiciais, pensionamento privado e
publico, regulacdo do mercado de carbono, doacéo de 6rgdos®). Sunstein et. al
(1998, p. 1477-1479) descrevem trés tipos de “limitagdes” aos comportamentos
econbmicos empiricamente observaveis, mas ndo consideradas na literatura
tipica da teoria econbmica neoclassica. O primeiro tipo € a “racionalidade
limitada” (bounded rationality), expressa no entendimento de que as
habilidades cognitivas, isto é, o processamento de informac6es e memoria dos
individuos, tém limitacBes. A fim de superar esses limites, os individuos tendem
adotar alguma “regra de ouro” — uma heuristica'® — que, por vezes, ndo conduz
a escolha que seria considerada mais “correta” a luz da teoria econbémica
neoclassica, que ressalta o padrao invariavel do comportamento eficiente, isto
€, maximizador de utilidades (Ibidem, p. 1477). O segundo tipo de limitacdo € a
fraca forca de vontade (bounded willpower). Essa limitacdo € expressa no
entendimento de que os individuos muitas vezes adotam a acdes que se
revelam contrarias aos seus interesses de longo prazo. O terceiro tipo € o
limitado auto-interesse (bounded self-interest), que, por sua vez, se sustenta no
entendimento de que os individuos podem guiar suas acdes com base em
razdes dos ideais de justica, equidade e bom tratamento dispensado a outros
(ibidem, p. 1479).

A partir dessas nocdes e de pesquisas empiricas desenvolvidas pela
economia comportamental, a abordagem do D&EC tem apresentado casos em
gue os comportamentos dos individuos, grupos e empresas podem ser
direcionados, mediante arranjos de incentivos e desincentivos, a escolhas que
maximizariam o efetivo bem-estar (utilidade), corrigindo, assim, provaveis

vieses de escolhas dos agentes.

1.4.2.1 Orientacdes para politicas publicas do movimento Direito e
Economia Comportamental

9 Exemplos de questdes extraidas de Sunstein, Jolls, Thaler, (1998) e Thaler e Sunstein
(2008).

10 Exemplos de heuristicas e vieses cognitivos sdo apresentados no texto de Sunstein, Jolls e
Thaler (1998) como a heuristica da disponibilidade, viés da autoconveniéncia, viés da
retrospectiva etc.
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No D&EC, em raz&o da concepc¢do dos individuos com limitagcdes na
racionalidade, auto interesse e forca de vontade, as regras juridicas se tornam
ferramentas para induzir o comportamento ideal - eficiente (Ibidem, p. 1541).

Essa nocdo deu suporte a formacdo da doutrina do chamado
“‘paternalismo libertario”. Em seu aspecto libertario, a doutrina defende a
preservacdo da liberdade individual, isto €, a auséncia de restricbes ou
sancdes ao exercicio da liberdade. JA o aspecto paternalista da doutrina é
expresso no entendimento de que € legitimo aos agentes privados e publicos a
promocédo da “arquitetura de escolhas”, ou seja, a criagdo de meios de
influenciar o comportamento das pessoas para que se comportem para
maximizar o seu bem-estar (THALER; SUNSTEIN, 2008, p. 5).

Os autores da abordagem tém aplicado esse raciocinio para propor
legislacbes que acomodem essas duas pretensdes atraves da arquitetura de
escolhas, isto €, a criagdo consciente de arranjos de incentivos que alteram o
comportamento das pessoas em um sentido previsivel sem |hes retirar outras
opc¢des de acao (ou torna-las demasiadamente custosas) (Ibidem, p. 6).

Apesar de inovarem em relacdo ao D&E convencional, o Direito e
Economia Comportamental ndo se mostra diferente do seu adversario, tendo
em vista que a "validade" de uma norma ainda se submete a analise de custo e
beneficio (THALER; SUNSTEIN, 2003).

Em relacdo ao direcionamento do contetddo da lei, a abordagem
D&EC néo oferece respostas inovadoras em relacdo do D&E (CASTRO,
2018b, p. 21). A literatura tem indicado que o governo pode nao oferecer a
melhor resposta para os problemas encontrados pelos sujeitos em situacfes
concretas'!, o que sustenta a vocacgdo “libertaria” da proposta (SUNSTEIN;
JOLLS; THALER, 1998, p. 1547). Dai porque as contribuicbes da abordagem
se dao no sentido de oferecer incentivos psicoldgicos, incluindo-os inclusive em
politicas publicas, para a correcdo de comportamentos que seriam
equivocados/ineficientes em razdo dos vieses de raciocinio e de

comportamento dos seres humanos.

11 Sunstein, Jolis e Thaler (1998, p. 1543-1544) expressam a desconfianca nos policy makers e
governos conforme o seguinte trecho: “Government will often be subject to cognitive and
motivational problems even if it is not populist. (Bureaucrats may also lack appropriate
incentives to make decisions in the public interest.217) Thus, for example, there is no
necessary reason to think that government officials are, by virtue of their offices, able to avoid
overoptimism or predict experience utility.”
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1.4.3 Direito e Financas (Law & Finance)

O movimento Direito e Finangas (D&F) ganha visibilidade no final da
década de 1990, a partir de escritos dos autores Rafael La Porta, Florencio
Lopes-de-Silanez, Andrei Shleifer e Robert Vishny (FERREIRA, 2016, p. 378-
379). O marco desse movimento € a publicacdo do artigo Law & Finance
publicado por esses autores (LA PORTA et al.,, 1998). Este artigo tem como
hip6tese a nocao de que a lei e a qualidade da aplicacdo dela (enforcement)
sédo determinantes potenciais da protecéo de direitos de investidores e do grau
de protecdo que lhes é proporcionado, o que, por sua vez, determina o
desempenho das instituicbes econdmicas de um determinado territério (Ibidem,
p. 1115). Os autores também consideram que um sistema juridico de um pais é
fundamentalmente marcado por sua “origem” legal em termos de “familias” de
tradi¢des juridicas (especialmente as familias do direito civil e do common law),
sendo uma variavel exdgena as estruturas corporativas e financeiras formadas
em cada caso. E, em geral, a adocao do sistema juridico se da de maneira

involuntéria através dos processos de conquista ou colonizacao.

Paises, em geral, adotaram seus sistemas legais involuntariamente
(através da conquista ou colonizacdo). Mesmo quando escolhem um
sistema legal de forma livre, como sdo os casos das ex-coldnias
espanholas, a consideracdo crucial foi a linguagem e a postura
politica da lei, e ndo o tratamento conferido as protecdes de
investidores. A familia legal pode, portanto, ser tratada como exégena
a estrutura das financas e da propriedade corporativa de um pais. Se
acharmos que as regras se diferem substancialmente entre familias
legais da mesma forma como se diferenciam os padrdes das financas
e do direito de propriedade corporativa, ndés temos um bom
argumento no sentido de que as familias legais, expressas em regras

legais, de fato importam®2. (LA PORTA et al., 1998, p. 1126)

A partir dessas consideracdes, 0s autores se propdem a examinar (i)
como os sistemas juridicos, em um grupo de 49 paises, protegem o0s interesses
de investidores/acionistas e credores, (i) a variagdo da qualidade de
enforcement dessas leis e (iii) em gque medida essas variagdes importam na
afericAo no grau de concentracdo corporativa (LA PORTA et al.,, 1998, p.
1.115). Para tanto, os paises foram categorizados de acordo com sua “origem”
legal — common law, French civil law, German civil law e scadinavian civil law.

Nas avaliacoes realizadas, os resultados foram analisados de forma agregada

2 Traduc&o livre.
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consoante a familia legal de origem dos sistemas juridicos, almejando, assim,
apresentar padrbes institucionais nos paises de mesma origem e indiciar
possiveis repercussées em termos de crescimento econémico.

O exame da primeira proposta (i) passou pela afericdo da existéncia
ou ndo de determinadas regras juridicas de protecdo ao acionistal®
(notadamente o minoritario) e ao credor'* (especialmente o fiduciario)
notadamente nos processos de reorganization e faléncia. H4 de se observar
gue a avaliagdo foi “condensada” em um indicador'® de “qualidade” de direitos
de protecdo aos acionistas e de direito de protecédo aos credores. Para tanto,
caso se constatasse a regra protetiva naquele sistema juridico, atribuia-se o
valor "1" ao indicador de "protecdo de investidores e credores”, caso contrario,
atribuia-se o valor "0". Em seguida, calculava-se a média aritmética do pais e
do conjunto pertencente aquela familia legal (Ibidem, p. 1126-1139).

A segunda investigacao (ii) avaliou componentes do que seria a
gualidade de enforcement das leis corporativas a partir de indicadores de
agéncias de crédito utilizadas por investidores estrangeiros. Colheram-se 0s
indicadores de 5 componentes, dois componentes positivos (a eficiéncia do
sistema judiciario e o rule of law) e trés negativos (corrupcdo, risco de
expropriacao por iniciativa estatal — nacionalizacdo forgcada ou confisco, risco
de quebra de contrato). Os autores ainda adicionaram a avaliagcdo um indicador
da qualidade dos parametros de contabilidade usados em cada pais (Ibidem, p.
1140)

A terceira etapa do artigo (iii) investigou a correlacdo entre 0s

componentes colhidos nas duas primeiras etapas e o indice de concentracdo

13 Em relacéo aos direitos dos acionistas, os autores consideraram a existéncia das seguintes
regras: direito de voto atrelado & acéo; direito de acionistas minoritarios contra decisdes da
diretoria ou da maioria, imposicdo do depédsito de acbes em razdo de assembleias gerais,
mecanismos de representagdo de minorias na diretorias, mecanismos de resisténcia dos
minoritarios via agdo judicial ou a recompra impositiva, direito de preferéncia de compra de
novas agles, percentual minimo necessério de ac¢Bes para convocar uma assembleia
extraordinaria e o pagamento obrigatorio de dividendos (LA PORTA et al., 1998, p. 1126-1128).
14 Em relacéo aos direitos dos credores, os autores consideraram a existéncia das seguintes
regras: imposi¢do ou ndo da fixacdo de ativos, garantia (preferéncia) aos secured creditors na
reorganization, Convocagdo de reorganization pela Administracdo corporativa com o
consentimento de credores, manutengcdo da Administracdo corporativa no processo de
reorganization e a imposicao de uma reserva de capital as empresas (LA PORTA et al., 1998,
p. 1135).

15 A criacdo desse tipo de dispositivo para avaliacdo de sistemas juridicos é o objeto do
Capitulo 3 da dissertacéao.
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acionéria das principais empresas privadas de capital aberto de cada pais. A
afericdo de correlacdo se deu através da analise de regressao.

Para além dessas apuragfes, ao longo do artigo, em todas as
etapas os autores utilizaram o método de regressdo para correlacionar os
componentes institucionais apurados e outro indicador, o Produto Nacional
Bruto per capita.

Os autores chegaram a conclusdo de que as instituicbes dos paises
de common law sdo melhores para a protecdo dos direitos (individuais) e
aplicacdo da lei do que as instituicdes correspondentes dos paises de origem
civil. Dentro familia do civil law, as instituicbes dos paises pertencentes as
subfamilias escandinava e germanica foram consideradas melhores do que as
de paises de origem do direito civil francés (Ibidem, p. 1151-1152).

Como concluséo, os autores avangam nas inferéncias que podem
ser acessadas a partir dos resultados e indicam que as protecdes aos direitos
individuais (a propriedade e ao contrato) interfere no desempenho econémico
ao fomentar as financas e mercado de capitais (lbidem, p. 1152). Tal
associacao parece caracterizar uma relacdo de causalidade (ao invés de uma
simples correlacdo) entre as instituicbes de uma origem juridica e o
desenvolvimento econémico (FERREIRA, 2016, p. 379).

As premissas e conclusdes terminam por aproximar 0 movimento
Law & Finance da tradicdo da perspectiva denominada por Milhaupt e Pistor
(2008, p. 19) como perspectiva da “dotacédo” (endowment perspective), em que
se entende que um determinado arranjo de instituicdes juridicas € uma pré-
condicdo para a emergéncia e o desenvolvimento do capitalismo. Nessa
perspectiva, se prestigia o entendimento que o sistema juridico (em sua forma
original) € uma dotacdo (endowment) que influencia como os mercados irdo se
desenvolver.

E importante destacar que o movimento junto ao chamado
neoinstucionalismo historico (que também pode ser enquadrado na perspectiva
da dotacdo) foi abracado pelo Banco Mundial® e sustentou a plataforma de

incentivos e coercbes de reformas institucionais domésticas (MILHAUPT,;

16 O chamado neoinstitucionalismo econémico se opbe ao "antigo" institucionalismo. Ver
Hodgson (1993). A variante historica, liderada pelo economista Douglass North, tornou-se parte
dos fundamentos utilizados pelo Banco Mundial em seus programas de cooperacao econémica
internacional. Ver Krever (2011).
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PISTOR, 2008, p. 20). Como explicagdo para essa recepcdo dessas
plataformas pelo Banco Mundial, € possivel considerar que elas simplificam a
orientacdo de reformas dos paises, tratando o sistema legal apenas como a
soma de normas legais, uma peca de tecnologia, que deve ser ajustada para o
melhor resultado. HA um Unico direcionamento de reformas legais - a
reproducdo das instituicbes econdmicas e legais do common law (lbidem, p.
20). A orientagdo parece tornar o empreendimento de reformas legislativas
como um empreendimento técnico e nao politico (Ibidem, p. 20). A abordagem
também afasta as orientagbes do Banco Mundial aos questionamentos
oriundos de causas culturais, sociais, politicas e histéricas para explicar o
desenvolvimento econdémico.

Convém indicar que a literatura do movimento D&F ampliou suas
analises para setores além do direito empresarial e financeiro, tais como o
processo regulatorio, meios de comunicacdo, sistema bancario, mercado de
trabalho, processo civil (LA PORTA; LOPEZ-DE-SILANES; SHLEIFER, 2008).
Ademais, o Banco Mundial, apoiado nesta literatura, estabeleceu o projeto
Doing Business'’, o qual consistia'® em uma base de dados com indicadores
de cada pais abrangendo uma série de instituicbes como o acesso ao crédito,
protecdo aos investidores, a eficiéncia do judiciario e as protecdes trabalhistas
(MILHAUPT; PISTOR, 2008, p. 20)

1.43.1 Orientacdes para politicas publicas do movimento Direito e
Financas

Como ja indicado, o movimento Law and Finance passou a
proporcionar novas justificativas para reformas domésticas “pré-mercado”
(CASTRO, 2018b, p. 23) inspiradas na reproducéo de instituicbes adotadas sob
o common law, ao fundamento de que proporcionam maior dinamismo aos
mercados financeiros e de capitais proporcionando o crescimento destes.

As inferéncias da abordagem também chegaram a justificar reformas

em outros campos, como € caso da publicacdo da Lei n° 13.874, de 20 de

17 para ver mais informacdes e criticas ao projeto Doing Business, ver Krever (2013).

18 O projeto Doing Business foi descontinuado pelo Banco Mundial em 16 de setembro 2021
apos a publicacéo do relatério de investigagfes de irregularidades (MACHEN et al., 2021) nos
dados dos reports do projeto dos anos de 2018 e 2020, além de assuntos éticos envolvendo
integrantes do Banco e da Diretoria (WORLD BANK, 2021).
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setembro de 2019 no Brasil'®, que alterou varias regras regulatérias e
trabalhistas, e a Lei n° 14.195 de 26 de agosto de 2021, que dispbe sobre a
“facilitacao para abertura de empresas, a protecdo de acionistas minoritarios, a
facilitacdo do comércio exterior, [...]. A exposigcdo de motivos da MP n°
881/2019, convertida na Lei n° 13.874/2019, por exemplo, expressamente

indica que adota a conclusdo de um estudo® que

reconfirmou a conclusao cientifica de que a liberdade econdmica, e
especialmente protecéo a propriedade privada, € mais determinante
para o bem-estar da populacdo do que, por exemplo, as
caracteristicas regionais e demogréficas de um pais. (BRASIL,
MINISTERIO DA ECONOMIA, 2022)

Noutro passo, a partir da analise da literatura do Law and Finance,
ndo se tem observado a preocupacdo ou analise referente a politicas
redistributivas e/ou a protecao de direitos sociais e culturais dos cidadaos. Essa
constatacdo torna possivel indicar que o movimento mantém uma visdo de
mundo tipica da economia neoclassica (tal qual o movimento de Direito e
Economia) ja observada por Castro (2018b). E, das suposi¢cdes e conclusdes
da literatura, resulta um favorecimento da visdo de que o caminho para o
desenvolvimento se da principalmente pelas dinamicas de mercado, com
possiveis consequéncias positivas para sociedade por meio do chamado
“gotejamento” (trickle down).

A abordagem de Direito e Financas tem sofrido criticas por autores
diversos. Ha o questionamento da suposicdo de que o direito € como elemento
exdgeno ao sistema econdémico e neutro em relacéo as influéncias politicas e

sociais. Essa critica pode ser formulada nos seguintes termos:

O direito é tratado como se fosse imposto de um lugar de fora dos
mercados e da atividade econbmica — como uma pré-condicdo para
eles, como acabamos de observar — e entdo serve como uma base
estavel e imutavel para a vida econbémica. (MILHAUPT; PISTOR,
2008, p. 21).

Outro ponto de incidéncia de critica € a desconsideracdo de outras
formas de governanca econdmica engendradas por meio de normas sociais,
boas praticas autorregulacéo, e nao pela lei (Ibidem, p. 21).

Criticas também sdo lancadas a metodologia das analises da

abordagem. Como exemplo, Krever (2013), Merry (2011) e Spamann (2006)

19 A Lei n° 13.874/2019 foi apresentada como a Lei da Liberdade Econbmica e a sua
proposicao originaria foi feita através da Medida Proviséria (MP) n° 881/2019.
20 N&o ha referéncia ou maiores informacdes desse estudo no documento.
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criticam a falta de escrutinio publico da construcdo dos indicadores e
categorias (como rule of law, indice de corrupgdo). A auséncia de apuracéo de
dados dos paises de um periodo histérico maior também constitui outro
apontamento de falha da metodologia do D&F. Milhaupt & Pistor (2008, p. 25)
indicam que a origem legal tem pouco poder preditivo em relacdo ao
crescimento dentro da apuracdo de um longo periodo historico. Além disso, 0s
autores indicam a dificuldade da abordagem para explicar o crescimento
econbmico robusto de paises asiaticos (p. ex. Coreia e Japdo), sendo o
desenvolvimento chinés das ultimas décadas uma ilustracdo notavel da falta de
capacidade aplicacao das teses e conclusdes do movimento.

Por fim, ha questionamento, também, de recomendacdes oriundas
dos estudos do movimento Direito e Finangas. Uma das criticas é feita por
Sabel e Reddy (2006), que indicam que a adocao de um receituario fixo de
instituicbes (como o transplante de leis e modelos do common law a outros
paises) ndo € conveniente ao regime democratico, até porque as reformas
podem ndo se acomodar ao contexto, contingéncias e demandas de cada
territério e sociedade. No mesmo sentido, a lei deve oferecer o suporte aos
mercados e se adaptar as necessidades de desenvolvimento locais
(BERKOWITZ; PISTOR; RICHARD, 2003).

1.4.4 Direito e Desenvolvimento

Direito e Desenvolvimento (D&D) é abordagem que se identifica
como um arcabouco de ideias para guiar a reforma de instituicdes em nacdes
em desenvolvimento. Decorre da interacdo entre doutrinas juridicas, conceitos
econdmicos, teoria do desenvolvimento e praticas de agéncias de
desenvolvimento (TRUBEK, 2008, p. 16; TRUBEK; SANTOS, 2006, p. 3-5). O
movimento D&D, segundo a narrativa oferecida por autores dessa linha tedrica,
passou por trés fases associadas ao pensamento econdmico de
desenvolvimento.

O primeiro “momento” do direito e desenvolvimento se deu nas
décadas de 1950 e 1960. No caso, a abordagem almejava formular as bases
juridicas para o estado desenvolvimentista, notadamente para ofertar uma

estrutura formal para controle e intervencdo macroecondmica. Nessa fase,
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articulou-se a nocao de que o direito serviria como ferramenta para retirar
barreiras tradicionais ao crescimento econdémico, tais como a auséncia de
investimento privado e incipiéncia das industrias domésticas. Havia énfase
sobre papel do direito publico e se almejou fortalecer as entidades
governamentais (TRUBEK; SANTOS, 2006, p. 5).

O segundo “momento” do movimento se deu sob a égide do
Neoliberalismo, ganhando tracao nas ultimas décadas do século XX. A politica
de desenvolvimento esteve lastreada no entendimento de promover o livre
funcionamento do sistema de precos, a disciplina fiscal, o livre comércio, a
retirada de distor¢des do estado interventor e o encorajamento do investimento
externo. O direito, nesse contexto, entdo tinha a funcédo de criar a estabilidade
e previsibilidade para os agentes do mercado a fim de criar condicdes
favoraveis as trocas do mercado. Buscou-se fortalecer os direitos de
propriedade e assegurar o cumprimento dos contratos, de forma que o
judiciario ganhou proeminéncia para o cumprimento destes objetivos (TRUBEK;
SANTOS, 2006, p. 5-6 e TRUBEK, 2008, p. 19).

O terceiro e atual “momento” do Direito e Desenvolvimento tem se
denominado “Novo Direito e Desenvolvimento” (NDD) e teve o impulso com o
lancamento do livro The New Law and Economic Development em 2006,
organizado por Trubek e Santos. Este livro contém artigos que cobrem ideias
econdmicas e juridicas. Essa nova fase do movimento tem a intencdo de
alinhar a doutrina juridica as teses da nova teoria econbmica do
desenvolvimento (CASTRO, 2018b, p. 25) e, para tanto, almeja promover
flexibilidade e estabilidade nas estruturas juridicas que dao suporte as politicas
necessarias ao desenvolvimento. A flexibilidade institucional € defendida, pois
o0 movimento pbe fé na experimentacdo e revisdo de arranjos institucionais
para que se identifiquem e se aproveitem as oportunidades de crescimento dos
paises. A estabilidade, por sua vez, é um objetivo a ser perseguido para
assegurar a participacdo do investimento privado nas oportunidades
identificadas em processos de experimentacéao institucional (TRUBEK, 2008, p.
21).

De forma objetiva, Trubek e Santos (2006, p. 7-9) sintetizam as
principais ideias do Novo Direito Desenvolvimento. Primeiro. O mercado pode

falhar na distribuicdo dos recursos e a intervencdo estatal é necessaria.
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Segundo. O Novo Direito e Desenvolvimento adota uma nogdo de
desenvolvimento mais ampla, a qual abrange, além do crescimento econdémico,
a emancipacdo humana?! (LEE, 2017, p. 428-430; TRUBEK; SANTOS, 2006,
p. 8). Terceiro. O direito deve se prestar a exercer fun¢cdes diversas para além
da protecédo dos direitos individuais de protecdo ao mercado. Essas funcdes
devem incluir a restricdo dos excessos do mercado e o alivio de condicdes
adversas aos desfavorecidos/pobres. Por fim, rejeita-se a no¢ao da adoc¢ao de
receitas (institucionais) prontas — que pode ser reduzida a expressao angléfona
‘one size fits all”. Assim, as solucbes de arranjos institucionais devem
perpassar pela experimentacdo e aprendizado de agéncias e Orgaos
governamentais, atentos as demandas e contingéncias locais.

Derivadas dessas nocgdes iniciais, a “doutrina” do Direito deve
reacomodar e repensar as funcdes e natureza da lei, sustentar teoricamente a
experimentagdo e descoberta institucional. Os propositores do movimento,
neste caso, julgam bastante pertinente a criacdo de féruns e facilitacbes das
parcerias publico-privadas. Além disso, propdem ao direito o papel de criar e
consolidar: (i) mecanismos de revisdo (mais faceis) de politicas publicas, (ii)
mecanismos de participagdo e consentimento e (iii) mecanismos de
transparéncia. Através destes mecanismos, se almeja restringir ou arrefecer as
chances da captura (TRUBEK, 2008, p. 22-23).

1.4.4.1 Novas Funcdes da lei

Como visto, uma das principais propostas do Movimento NDD é
repensar as funcbes da lei de modo a instrumentalizar o direito para o
desenvolvimento. Nesse sentido, importa descrever brevemente algumas
nocdes dessas funcdes da lei, colhidos dos textos de Coutinho (2010, 2013).

Primeiro. A lei como obijetivo. Pensar o direito como objetivo significa
gue a norma juridica pode condensar os objetivos de determinadas politicas

publicas - a resposta sobre qual é o objetivo especifico da politica publica - o

21 A concepcdo ampla de desenvolvimento abrange valores ndo econdmicos como a
participagdo politica, a liberdade politica, o combate a pobreza, a protecdo de direitos
econdmicos, a igualdade de género, o direito ao meio ambiente saudavel e o império do direito
(rule of law). Essa nocao de desenvolvimento se tornou triunfante e popular com a premiagdo
do economista Amartya Sen em 1998 (LEE, 2017, p. 428-429).
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que a lei pretende realizar (COUTINHO, 2010, p. 23). Ha repercussdes praticas
dessa utilizagdo. Por exemplo, uma vez cristalizados os objetivos em lei, as
politicas publicas se submetem ao crivo legal ou constitucional, podendo estar
sujeitas a criticas e reformas caso ndo se direcionem adequadamente a esses
destinos (COUTINHO, 2013, p. 19-20).

Segundo. A lei como ferramenta. O direito pode servir na criagao ou
também na definicdo de mecanismos/ferramentas orientados(as) a satisfazer
0s objetivos pré-definidos. Nesse caso, € possivel enxergar o uso do direito
nessa funcdo ao aferir as racionalidades legais, instrumentos estratégias de
intervencdo do estado na economia e na persecucdo de outros objetivos.
Idealmente, as leis que institucionalizam politicas publicas também ja deveriam
estabelecer minimos mecanismos para implementagdo (COUTINHO, 2010, p.
23).

Terceiro. A lei pode servir como arranjo institucional. Nessa
acepcao, parte-se da premissa de que Estado deve desenvolver instituices e
politicas para promover uma mudanca organizacional. Assim, o direito como
arranjo institucional é a discriminacdo de responsabilidades entre atores
publicos e provados e articulacdo entre politicas publicas. Instituicdes criadas
por lei acoplam politicas e atores, criam interesses comuns e organizam eles.
O direito pode ser visto uma espécie de “mapa” de responsabilidades e tarefas
nas politicas publicas (COUTINHO, 2010, p. 23-24, 2013, p. 20-21).

Quarto. A lei pode servir como um veiculo de demandas da
democracia. Nesse caso, a lei compreende a nocédo (i) de que deve criar as
condi¢cBes e pressdes necessarias para que as decisdes em politicas publicas
se submetam ao escrutinio publico, a demandar a publicacdo de atos,
documentacédo e coeréncia. O direito também deve (ii) assegurar a participacao
de interessados na criacdo, conformacdo, implementacdo e avaliacdo de
politicas publicas (COUTINHO, 2013, p. 22).

As descricOes das “novas” funcdes da lei contemplam definicdes de
usos da lei apresentados por outros autores. Pistor e Milhaupt (2008, p. 32-36)
descrevem como usos do direito para além da protecdo dos direitos individuais.
Indicam o papel da lei na alocagédo de direitos, deveres e 6nus em relagdes
potencialmente conflituosas, na coordenacao das atividades do mercado (com

a criacao de mecanismos de aproximacdo de atores, por exemplo), na
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sinalizacdo ao mercado de direcBes de estratégias do governo e na fixagdo ou
aumento de credibilidade de estruturas de governanca.

Parece que a intencdo da descricdo das funcionalidades da lei por
esses autores tem como objetivo apresentar um contraponto a tese de outras
abordagens que conformam o direito ao papel singular ou majoritario de
assegurar estabilidade e previsibilidade nas relacdes do mercado, através da

protecao e enforcement dos direitos de propriedade.

1.4.4.2 Orientacbes para politicas publicas do movimento Novo
Direito e Desenvolvimento

Como se pode notar, o Novo Direito e Desenvolvimento concebe o
direito como instrumento do Estado em diferentes formas a fim de perseguir o
desenvolvimento econdmico comprometido com ideéarios de justica econémica
(COUTINHO, 2013, p. 17). Para abordagem, a dimenséo legal das politicas
publicas importa para a efetivacdo dos objetivos e para o desenvolvimento
econdmico (LEE, 2017, p. 441).

Nesse ensejo, uma politica publica que se aproprie das orientacdes
do Novo Direito e Desenvolvimento deve (i) estabelecer os objetivos gerais e
especificos (a fim de que possam servir, inclusive, de parametros de avaliacéo
administrativa e judicial e propiciar retomadas da implementacédo do programa
ao curso), (ii) estabelecer os instrumentos (0s meios) para a persecucao dos
objetivos, (iii) estabelecer o arranjo harménico de instituicbes e cargos que
serdo encarregadas/responsaveis pelas tarefas necessarias (implementar os
instrumentos, avaliar e dirimir controvérsias) e (iv) estabelecer mecanismos de
transparéncia e participacdo popular nas fases da politica publica dos atores
interessados.

Para além dessas diretrizes, importa notar que o Novo Direito e
Desenvolvimento privilegia a experimentacdo democratica e o processo de
descoberta. Assim, a politica publica deve se revestir de caracteristicas “novas”
como reversibilidade e revisibilidade, além de interacdo com beneficiarios e
atores envolvidos na implementacdo, a fim de que se possam identificar
oportunidades de acdo adaptadas ao contexto local e, assim, satisfazer os

objetivos de forma mais eficiente.



a7

Grande atenc¢do é dada a melhor forma de garantir o conhecimento
dos caminhos que o investimento deve seguir para 0 maximo retorno
social. Este inquérito evidenciou a necessidade de novas formas de
acdo do Estado e um apelo por novos servigos publicos.?? (Trubek,
2008, p. 8)

Outro ideal que deve ser perseguido por politicas publicas é a
estabilidade para tornar atrativa a participacdo de atores privados na
persecucédo dos objetivos tracados pelo governo.

Essas teses do movimento do NDD certamente indicam a fé no
Direito para que se promova desenvolvimento com justica. As propostas
tendem fomentar a vocacdo do pensamento juridico para a prética de criagdo
de instituicbes (imaginacéo institucional) ou, nos termos de Coutinho (2010, p.
17), desenvolver ‘tecnologia legal” para a resolu¢cdo dos problemas imediatos
da populacdo e aproveitamento das possibilidades de um Estado em
Desenvolvimento. Pode-se dizer que a proposta do NDD almeja reintroduzir o
direito e os juristas no contato com a realidade social e proporcionar meios de
imaginar e reconstruir essa realidade com o direito, como diria Unger (2006, p.
7).

A fim de ilustrar as ideias e teses, estudiosos simpaticos ao
movimento tém analisado programas governamentais e aplicado as novas
categorias da abordagem (ver, p. ex., ANNENBERG, 2014; COUTINHO, 2010;
GOMES SCHAPIRO; PEREIRA, 2019; SANCHEZ BADIN; GODOY, 2010).

Noutro lado, uma das criticas que pode ser feita ao movimento
decorre da constatacdo de que a abordagem, até o momento, ndo tem se
empenhado na reconstrucdo de categorias juridicas convencionais para além
das nocdes de analisar as funcionalidades da lei. Verifica-se também espaco a
ser preenchido pelo movimento para incorporar discussées acerca do contetdo
de politicas publicas (selecdo de meios) para o cumprimento dos fins politicos
(CASTRO, 2018b, p. 26).

1.4.5 A Analise Juridica da Politica Econdmica (AJPE)

A Andlise Juridica da Politica Econémica (AJPE) é uma abordagem
recente, que ganhou corpo especialmente a partir de escritos de Castro (2014,
2018c).

22 Tradug&o livre.
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A AJPE se dedica a reconstruir algumas categorias juridicas. Como
exemplo, a AJPE atribui a diferentes tipos de propriedade fun¢des econdmicas
diferentes. A propriedade civil tem a fungdo econdmica priméaria de consumo,
ao passo que a propriedade comercial, em suas diferentes formas, serve o
interesse e funcdo de producdo e troca na esfera das relacbes comerciais.
Além disso, considera-se que os direitos sociais (é o caso, por exemplo, dos
direitos a saude e a educacgdo, que se concretizam a partir da prestacdo de
servigos) sdo exemplos de direito de consumo. Ademais, ha um esforco para
criar categorias que possibilitem a melhor descricdo do mundo social e a
recomendacao de reformas. Para tanto, a AJPE se vale de ideias e nog¢des de
outros campos do conhecimento. Adota-se a no¢do de acao social orientada
por interesses (materiais e ideais) de Max Weber (ver CASTRO, 2021, p. 21;
SCHLUCHTER, 1985) e aplica essa nocao para explicitar que os direitos séo
usufruidos (exercidos ou consumidos) concretamente — estando em agéao — e
dao suporte institucional a alguns interesses (CASTRO, 2018b, p. 27).

O objetivo da abordagem é conceber categorias e ferramentas a fim
de possibilitar a compatibilizacdo do direito com as preferéncias dos cidadaos
na democracia. Esse empreendimento conta com a abertura interdisciplinar
para “ampliar os canais de abordagem aos fatos sociais”, apurando a
capacidade de criticar a realidade empirica (CASTRO, 2018c, p. 114). Nesse
passo, destaca-se a apropriacdo de ideias da economia das convencdes e da
sociologia historica da estatistica — notadamente da nocdo de que as
convencgdes sociais sdo precondicdes da producdo de referenciais estatisticos
e indicadores, 0s quais tem passado a orientar iniUmeras decisdes de policy
makers, e consequentemente tém afetado a fruicdo de direitos?® (CASTRO,
2018b, p. 27). Para além do mais, estimula-se a qualificacdo do jurista aos
métodos e técnicas desenvolvidas por outras ciéncias sociais (CASTRO,
2018c, p. 112).

Esse projeto se alinha com as formulacbes dos autores do
movimento Critical Legal Studies (KENNEDY, 2006a; UNGER, 1986, 1996) que
proclamam a necessidade de conectar o discurso juridico com o debate e as

demandas da democracia, e, enxergam que a fixagdo do direito ao

23 Esse é o tema do Capitulo 2.
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“neoformalismo” ndo tem possibilitado a critica e a reforma de instituicdes que
tendem a reproduzir situacbes opressivas e de precarizacdo das condi¢des de
vida (CASTRO, 2018b, p. 26 e ss).

1.45.1 Orientacfes para politicas publicas pela Andlise Juridica da
Politica Econdmica

A AJPE parte do pressuposto de que as instituicdes juridicas podem
e devem conduzir simultaneamente ao desenvolvimento econdmico e a fruicdo
de direitos fundamentais ou humanos, auxiliando assim o Estado a cumprir a
tarefa de realizar a justica econdmica (CASTRO, 2018c). Assim, a AJPE
confere especial importancia a analise da politica econdémica e/ou publica em
termos juridicos, pois entende que estas afetam o grau de fruicdo de direitos
fundamentais pelos individuos e grupos (CASTRO, 2018c, 2021). Essa nocao
de que as politicas publicas ou econdmicas balizam as possibilidades de
fruicdo de direito justifica a orientacdo de que devem ser estruturadas para
promover 0 exercicio de direitos fundamentais e dos direitos humanos
(CASTRO, 2018c, p. 114).

Aléem disso, adota-se o entendimento de que decisdes sobre
politicas econdmicas ou politicas publicas afetam de maneira diferenciada os
padrdes de acOes individuos e grupos no presente e no futuro, até porque
estes atribuem significados diversos e avaliacdes diferenciadas a certos bens e
servicos (CASTRO, 2018c, p. 113). Nada obstante, em uma democracia, essas
opinides e expectativas dos cidadaos devem ser fontes para indicar o contetdo
dos seus direitos em termos de padrdo de acao efetiva (fruicdo) (lbidem, p.
114).

Com efeito, as expectativas dos cidaddos podem se incorporar a
acao estatal apos a abertura institucional conferida pelas eleicdes de tempos
em tempos. Nesse sentido, a abordagem da atencdo a formacéo de “pactos
sociais”, decorrentes do conjunto de discursos, promessas e Vvisdes
apresentadas (notadamente no periodo pré-eleitoral), que “estruturam
expectativas constitutivas de politicas publicas” (CASTRO, 2018c, p. 124).
Trata-se, pois, da imputacdo de confianca depositada no governo para que

promova as reformas em cursos de acao esperadas pelos cidadaos (lbidem).
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Contudo, € notavel que, em muitas situagfes, as expectativas dos
cidadaos nédo séo efetivadas pelos governos. Nesses casos, para a AJPE, a
analise juridica pode contribuir para que se incorporem, na prépria estrutura
das politicas publicas e econdmicas, as preocupacbes e concepcbes dos
cidaddos sobre como deve ser a fruicdo dos direitos afetados por essas
politicas (CASTRO; LIMA, 2018, p. 177). Como ja indicado, a abordagem se
preocupa em criar ferramentas para analisar e, em seguida, propor reformas a
certos aspectos de politicas publicas para que se aproximem das expectativas
dos titulares dos direitos (CASTRO, 2021, p. 16 e 28).

Nesse ensejo, h4 um interesse da abordagem em analisar a
denominada base material da efetividade dos direitos subjetivos, que
corresponde “as condi¢cdes institucionais da efetividade de direitos,
focalizadamente em sua dimensdo econémica” (CASTRO, 2021, p. 20-21). No
caso, adota-se o entendimento de que a efetividade de direitos subjetivos
depende da formacdo concatenada de conjuntos ou estruturas de utilidades e
de um lastro monetario®*. Caso se constatem possiveis inadequacées em
estruturas de utilidade ou nos conteudos monetarios prejudiciais a fruicdo de
direitos subjetivos, o jurista deve se encarregar de propor reformas a esses
aspectos das politicas publicas a fim de que se promova a efetividade dos
direitos fundamentais (CASTRO, 2018c, 2021).

Outra criacdo da abordagem € o procedimento denominado Analise
Posicional®®>, em que o analista empreende um esforco para identificar os
componentes (instrumentos, recursos, materiais) que afetam a fruicdo de um
direito subjetivo e, em seguida, afere a qualidade/quantidade desses
componentes, para, ao fim, comparar com os referenciais tidos como “justos”.
Os referenciais de justica, nessa acepc¢do, correspondem as expectativas e
preferéncias da populacdo afetada (CASTRO, 2018b, p. 26 e ss).
Alternativamente, é possivel que se considere como referenciais justos as
metas previstas em lei (formadas através do “jogo democratico”) ou

recomendacdes oriundas de organizacdes internacionais (preocupadas com a

24 Um exemplo pode ser formulado nos seguintes termos: o direito a salide de gravidas e
recém-nascidos atendidos pele rede publica de saude depende da existéncia de um conjunto
de recursos e ferramentas (médicos, enfermeiros, leitos, anestesia etc), que se materializam
com a circulacdo de recursos monetérios (Ver Castro e Castro, 2020).

25 A aplicacao desta ferramenta analitica ocorre no Capitulo 4.
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protecdo daquele direito) (CASTRO, 2018c, p. 131). Como indicado
anteriormente, caso se constate 0 descompasso entre a expectativa de fruicdo
do direito e a fruicdo empiricamente observada pelo analista, cabe a
proposicdo de reformas das politicas publicas relevantes, a fim de que se
promova a efetividade do direito em analise (Ibidem, p. 132).

As ferramentas e concepg¢des da abordagem séo formuladas para
auxiliar o jurista na tarefa de analisar e propor mudancas aos arranjos de
politicas publicas e econbmicas, para que possam, de fato, atender as
expectativas e preferéncias dos cidadaos. Espera-se que, assim, a pratica
juridica possa contribuir na criacéo e reformulacdo de praticas e de institui¢des,
a fim de que promovam o desenvolvimento econdmico com justica, isto €, com
a fruicdo dos direitos fundamentais por todos os cidaddos (CASTRO, 2018a,
2018c, 2021).

1.5 Algumas observacdes gerais

O exame de textos referenciais das novas abordagens juridicas
proporcionou a extracdo de orientacdes gerais para o direcionamento de
politicas publicas. A partir dessa analise, pode-se notar diferencas e algumas
convergéncias entre as propostas de cada abordagem.

Em sintese, os movimentos de D&E, D&EC e D&F propdem a
adocdo de uma andlise juridica que, ao fim, privilegia uma proposta de
desenvolvimento a partir do mercado. Em contraste, o NDD e a AJPE
defendem a promocdo de novas categorias e raciocinios juridicos para que
politicas publicas se orientem ao desenvolvimento atento as consideracfes
sobre equidade e justica, dando énfase a experimentacdo e a ampliacdo da
participacdo democratica.

Apés a exposicdo de orientacbes gerais das abordagens para
politicas publica, convém indicar que o presente trabalho se filia as concepcdes
da Andlise Juridica da Politica Econémica. A escolha por esse marco teorico se
justifica porque oferece, através do seu procedimento analitico e de suas
categorias, novos argumentos que dao suporte aos esforcos empreendidos na
atividade de criticar e propor reformas as politicas publicas para que se

direcionem a efetivacdo de direitos humanos. E esses novos argumentos se
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mostram convincentes justamente porque advém de uma andlise que pde
énfase no exame empirico de praticas sociais e as comparam com parametros

de justica motivadamente escolhidos.
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CAPITULO 2 GOVERNANCA, ESTATISTICA E A FRUICAO DE
DIREITOS

O segundo capitulo desta dissertacdo se debruca sobre a interacédo
entre estatisticas, politicas publicas e o direito. Os paragrafos a seguir almejam
apresentar a influéncia das estatisticas, amplamente utilizadas atualmente na
governanca (global) e no manejo de politicas, e as consequéncias na fruicdo de
direitos de individuos afetados. Outro objetivo do capitulo é explorar a
potencialidades do direito para a formacdo de convencdes estatisticas e de
influéncia sobre novas formas de orientacdo de politicas econémicas e
publicas. As consideracdes sobre esses temas servirdo de base para explicar o
procedimento analitico denominado Analise Posicional concebido pela AJPE, o
gual sera aplicado no Capitulo 4 da dissertacéo.

Para tanto, o capitulo se subdivide em dois. A primeira parte do
Capitulo apresenta uma reviséo de literatura critica ao uso de indicadores para
guiar reformas de politicas publicas, com a demonstracdo de algumas funcdes
gue esses dispositivos tém na formacéo e avaliacdo de politicas. Ainda nessa
secdo, sao expostas algumas problematicas relacionadas a reducdo de
fendbmenos sociais as métricas, notadamente quando incidem sobre bens,
interesses e valores ndo econdémicos.

A segunda parte tem o objetivo de apresentar no¢des da Sociologia
Historica da Estatistica (DESROSIERES, 1990) para compor objetos
estatisticos, que sustentara, entdo, a proposta da AJPE para o uso do direito
na formacéo de indicadores com vistas a orientar reformas de politicas publicas

e econdbmicas.

2.1 Governanca por estatisticas e indicadores

Indicadores tém sido adotados por policy makers e pelos atores que
buscam influenciar a confeccéo, avaliacdo e reformas de politicas publicas. No
ambito internacional, essa tendéncia tem sido acentuada pela disseminac¢éo de
indicadores adotados por organismos internacionais, como o Banco Mundial e
a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU). Agéncias Governamentais e
Organizacdes Nao Governamentais, assim como agéncias de avaliacdo de

risco de crédito tem adotado indicadores sobre instituicbes juridicas para
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monitorar 0os seus membros. Exemplos proeminentes de indicadores ¢ o indice
de Desenvolvimento Humano produzido pelo Programa de Desenvolvimento
das Nagbes Unidas, os indicadores do Projeto Doing Business do Banco
Mundial e os indicadores dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio da
ONU (DAVIS; KINGSBURY; MERRY, 2012, p. 3).

Do mesmo modo, os indicadores tém sido utilizados por governos
domésticos politicas internas/domeésticas, constituindo um novo mecanismo de
gestdo e comunicacdo das acbes publicas (BUCCI, 2013, p. 107). Tem-se o
entendimento de que o uso de indicadores permite a comparacao estruturada e
aumenta a oportunidade para a aprendizagem sobre a politica publica, criando
insights politicos (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 132). Ademais, Merry
(2011, p. 3) identifica duas explicacbes para essa expansao do uso de
indicadores na governanca?®. Primeiro. As medicdes numéricas produzem um
conhecimento sem os detalhes contingenciais, tornando facil a comparacéo e o
ranqueamento entre atores e territorios. Segundo. E um mecanismo que facilita
a governanca, pois as apuracfes estatisticas estdo conectadas com as ideias
de representacao da boa governanca e das boas condutas.

Os indicadores de performance do governo também podem ser
vistos como um empreendimento republicano e democratico, principalmente se
forem debatidos e publicizados (SUNSTEIN, 1999, p. 108-109). E também
uma forma de trazer a dimensdo empirica a tona, pondo luz sobre problemas
em que o direito pode ajudar a resolver (Ibidem, p. 109).

Antes da apresentacdo das funcdes desses dispositivos, é

conveniente elucidar, de forma breve, o que se quer dizer por indicador.

2.1.1 Oqueéumindicador?

26 O termo “governanga” neste Capitulo se refere a nogdo ampla de “governanga” utilizada por
Davis e outros (2012, p. 11-12) e compreende os instrumentos para influenciar o
comportamento, a producdo de recursos e distribuicdo de recursos. Quando o Estado € o
sujeito afetado pela governanca de entidades de fora, estamos diante da nogéo de governanca
global. No capitulo, o termo é utilizado nessa acepc¢ao na maior parte das vezes.

Noutro passo, o termo “governanga” assume a feicdo da ideia de “governanga regulatoria”
qguando compreende o uso de medidas (como os indicadores) pelo Estado, direcionadas ao
interesse publico, para incrementar o nivel de conformidade de comportamentos de
particulares as normas (ARANHA, 2021, p. 60). Essa nocdo também é utilizada no Capitulo
(em menor grau) quando se refere aos instrumentos que sao feitos pelo Estado e enderegados
a moldar o comportamento dos sujeitos governados.
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Uma definicdo util de indicador, para os fins deste trabalho, é dada
por Davis, Kingsbury e Merry (2012, p. 6) na seguinte formulag&o: um indicador
€ uma colecdo de dados, passiveis de ordenacdo e ranqueamento, que
representam a performance de diferentes unidades. Esses dados sdo gerados
em um processo de simplificagdo de um fendmeno social complexo e, depois
desse procedimento, sdo capazes de serem usados para comparar as
unidades ou a mesma unidade entre intervalos de tempo. Esse processo de
simplificagdo do fendmeno social geralmente tende a transformar as
informacdes do fendbmeno analisado em dados numéricos.

Um importante alerta é feito por esses autores ao afirmar que os
indicadores sdo uma dentre varias formas de representar um fendmeno social.

Como exempilo,

o nivel de respeito pelo estado de direito em um determinado pais em
um dado ano pode ser representado por um indicador como um
indice de estado de direito. Alternativamente, no entanto, pode ser
representado por um paragrafo de texto descrevendo padrdes de
respeito ou desrespeito ao estado de direito durante o periodo
relevante, ou por uma série de fotografias marcantes ou uma

gravacao de video?’ (DAVIS; KINGSBURY; MERRY, 2012, p. 7).

A partir dessa definicdo, convém destacar algumas caracteristicas
dos indicadores. Em primeiro lugar, indicadores tém o “poder” de definir e
representar o fendbmeno que medem. Para além disso, esses dispositivos
tendem também a ser estruturados em forma de ranking, de modo a propiciar a
comparacao. Outro uso comum é representar a performance ao longo do
tempo. Além, como antes indicado, os indicadores representam um fenémeno
social de forma simplificada, sendo caracteristico um processo de filtragem das
informacdes do fendmeno (DAVIS; KINGSBURY; MERRY, 2012, p. 7-9).

Finalmente, é importante ndo perder de vista que os indicadores (e
as informacdes estatisticas) séo utilizados com algum propdsito, servindo,
inclusive, como instrumento de poder e estabilizacdo de férmulas de
conhecimento. Merry (2011, p. 11), nesse sentido, até descreve o indicador
como uma “feiticaria” — uma tecnologia — a ser utilizada para impor categorias e
moldar comportamentos. Sendo assim, ha de se questionar as formulacfes as

convencdes e propodsitos em gue os indicadores se assentam.

27 Tradug&o livre.
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Esse processo € bem definido por Conley sobre o artigo de Merry
(2011, p. 12): “nomear uma categoria, defini-la, decidir os critérios de incluséo e
exclusdo, estabelecer as regras para sua mensuragdo, produz
simultaneamente conhecimento e poder”?8.

Nessa linha, as proximas secdes descreverdo, de forma breve, o
poder de indicadores na construcao e descricdo da realidade e as fungbes dos

indicadores na governanca e para o policy making.

2.1.2 Funcgdes dos indicadores sobre a descrigcdo de fenGmenos sociais

Os indicadores e dispositivos estatisticos cumprem algumas
fungbes, que, muitas vezes, ndo sdo explicitadas.

Uma funcdo, que se insere na operacdo de construcdo de um
indicador, é o processo de criacdo ou definicdo de uma categoria geral — a qual
suprime as diferencas das unidades singulares. Desrosiéres (1990, p. 198)
atribui a esse processo o nome de coding (ou codage). Em sintese, coding é
uma decisdo convencional para construir uma equivaléncia entre objetos
diversos - criando uma classe "maior/mais geral" do que o objeto particular
(Desrosiéres, 1990, p. 198). Exemplos de categoria gerais usualmente tratados
na esfera publica sdo as categorias de desempregados, empregados, renda
nacional, pobreza, as quais dependem de um processo de convencao sobre
guais unidades sdo equivalentes para pertencerem a mesma categoria geral.
Por consequéncia, as estatisticas e os indicadores que medem categorias
gerais nao expressam as diferencas particulares de cada unidade ou territorio
particular (MERRY, 2011, p. 3).

Importa notar que as categorias gerais concebidas e expressas em
indicadores também tendem a se estabilizar, notadamente se os dispositivos
forem difundidos. Merry (2011) destaca como exemplos desse fenbmeno a
criacdo e estabilizacdo do termo hispanico para caracterizar grupos diversos
que se encontravam nos Estados Unidos e a estabilizacio das classes na india
no processo de colonizacao britanica.

Para além desse processo, importa notar que, por vezes, a criagdo

da categoria compreende a criacdo do proprio fendémeno que se diz medir. Um

28 Traducéo livre.
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exemplo, “o Quociente de Inteligéncia (Ql) é aquilo que o teste de QI mede”?°
(MERRY, 2011, p. 3).

Por fim, os indicadores, que dependem do processo de coding,
terminam por criar comensurabilidade de objetos que, a principio, sao
incomensuraveis. A comensurabilidade € possibilidade de medir, isto €, avaliar
algum objeto por uma métrica, permitindo a comparagcdo e o ranqueamentos

desses objetos (MERRY, 2011, p. 6). Abordaremos essa questao a frente.

2.1.3 Uso dos indicadores como instrumentos de governanca

Em muitos casos, os indicadores s&o instrumentalizados para
moldar o comportamento dos sujeitos avaliados. Em raz&o da caracteristica de
possibilitar a acomodacdo da performance dos sujeitos avaliados por uma
meétrica, os indicadores promovem um referencial “adequado” de conduta — do
gual os sujeitos avaliados podem se aproximar ou afastar.

Ou seja, a quantificacdo da performance, ao se submeter a uma
meétrica comparativa, serve para fins de poder/controle social, ao tornar a
adocdo de determinada conduta desejavel, o caminho aos parametros de
conduta implicitos (KREVER, 2013). Esse procedimento pode servir como um
mecanismo de autogeréncia, em que a adequacao de conduta é impulsionada
pelo préprio sujeito avaliado pelo indicador, reduzindo o encargo do fiscalizador
na promocdo desta conformacdo (MERRY, 2011, p. S88). No campo da
governanca global, tem-se denominado esse uso como uma forma “governo a
distancia”, onde certos atores influenciam outros atores geograficamente
distantes e dispersos (ROSE, 1999). Um exemplo notério é o fato de o Banco
Mundial afirmar que influenciou a reforma de sistemas juridicos de varios
paises a partir da publicacdo os indicadores dos paises relacionados ao
ambiente de negécios (DAVIS; KINGSBURY; MERRY, 2012, p. 16). Power
(1997, p. 13) indica que as auditorias realizadas com uso de indicadores nunca
sdo neutras, embora ndo expressem suas intencdes. A dinamica de
“‘autogerenciamento” se estabelece assim que o indicador-parametro é

publicizado, de forma que os avaliados agem para promover as condutas que

29 Traducao livre.
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serdo verificados externamente, sob o escrutinio publico, muito embora o
préprio pardmetro nao esteja sujeito a escrutinio (KREVER, 2013, p. 143-144).

Os indicadores ainda podem ser instrumentalizados por atores para
justificar decisfes préoprias. Um exemplo desse uso é feito Banco Mundial para
alocar recursos de auxilios governamentais (DAVIS; KINGSBURY; MERRY,
2012, p. 16). Também podem servir como condicionantes diretos de uma
determinada deciséo politica, exercendo uma pressédo direta sobre os agentes
avaliados (KREVER, 2013).

Similar uso pode ser exercido em politicas publicas internas, em que
a performance de um agente (p. ex. um departamento estadual) em um
indicador é uma condicionante para desencadeamento de outras acdes. No
entanto, € possivel que indicadores de gestdo e desempenho como
desencadeadores de efeitos somente se operacionalizem se houver previsdo
juridica (BUCCI, 2013, p. 180).

Os indicadores também sdo convenientes para justificar reformas
legislativas, pois (i) reduzem e simplificam as razdes de mudanca de curso de
instituicdes, (ii) aparentam ter uma solidez e tecnicidade decorrente da sua
“natureza matematica”, (iii) aparentam ofertar uma analise imparcial (afastada
de subjetividade) da realidade, (iv) criam dificuldades de contestacdo da
decisdo tomada com base nesses dispositivos (DAVIS; KINGSBURY; MERRY,
2012, p. 16). Considerando esses fatores, nos termos postos por Merry (2011,

p- 4),

0 uso de informac@es estatisticas em geral e indicadores no particular
altera a dindmica de tomadas de decisdes. Indicadores substituem os
julgamentos sobre valores ou a politica com a aparente tomada de

decis&o racional calcada na informacé&o estatistica.*°

Rosga e Satterhwaite (2009) indicam que os parametros tém o
potencial de "despolitizar" decisdes do poder publico que seriam normalmente
contestadas. Kennedy (2005), por sua vez, tem indicado que a avaliacdo de
instituicbes por um indicador-parametro torna a discussao técnica, e, assim,
ocultam as potenciais controvérsias acerca dos valores que séo utilizados na
analise.

Em conjunto com esses autores, Castro (2019, p. 17) indica que

essa utilizagdo é uma tendéncia do processo de racionalizacdo econémica do

30 Traducao livre pelo autor.
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mundo assentada na combinagdo do neoformalismo do Direito global
(KENNEDY, 2006b), conhecimento econdmico ultraformal assentado em
modelos matematicos neoclassicos, organizados por economistas submetidos
a disciplina intelectual de sua profissdo, que adquiriu um alcance global, como
mostrado por Fourcade (2006).

Um outro efeito lateral do indicador é constituir a identidade de
especialista do criador e avaliador (DAVIS; KINGSBURY; MERRY, 2012, p.
13).

Algumas ulteriores limitagbes s&o encontradas no uso indicadores
como instrumentos de governanca e nas politicas publicas. Essas limitacdes

serdo tratadas na proxima segao.

2.1.4 Alguns problemas dos indicadores na Governanga e nas politicas
publicas

Estudiosos tem identificado problemas no uso indicadores nas
praticas de governanca e em politicas publicas diversas.

Ha uma primeira questdo relacionada a criacdo dos proprios
indicadores. Em geral, quem tem formado os indicadores? Merry (2011, p. 8),
no campo de governanca global, chama atencdo para o fato de que os
indicadores contemporaneos tém sido formados no Norte global e, depois de
disseminados, sao adotados e alimentados por dados de todo o mundo. Como
consequéncia, os indicadores tém refletido as preferéncias dos paises do Norte
e imposto sua dindmica sobre outros territorios.

A participacdo de atores também importa na apuracdo dos dados.
Krever (2013, p. 140) mostra que o indicador de rule of law, que avalia a
“‘qualidade” do sistema juridico de um determinado pais, é baseado
majoritariamente pelas percepcdes de empresas, executivos e experts, e ndo
de outros “stakeholders”. Além do mais, as perguntas e respostas séo
genéricas e ndo tendem a capturar os diferentes graus de protecdo de um
direito por grupos diversos da populacao.

A falta de transparéncia na construcao de categorias do indicador é
outro problema recorrentemente encontrado. Nao se demonstra ou se justifica

0 processo de construcdo de equivaléncias entre as unidades para a formagéo
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de categorias gerais. E, noutro lado, tem-se constatado que o indicador reflete
uma teoria social em seus conceitos na construcado do parametro ideal, muito
embora ndo seja explicitado por seus criadores e apoiadores. Essa falta de
transparéncia dificulta a contestacdo por parte de outros atores (DAVIS;
KINGSBURY; MERRY, 2012, p. 19). Como exemplo, (KREVER, 2013, p. 137)
constatou que as categorias utilizadas nos indicadores do projeto Doing
Business e no WGI sao reproducdes de conceitos de direito e da relagdo com a
sociedade tipicos da visdo neoliberal, centrada na preocupacdo do uso do
direito como garantidor da propriedade individual.

Outros problemas relacionados a utilizacdo de indicadores como
guia de decisbes politicas sdo percebidos por estudiosos. Krever (2013, p. 136)
sublinha que a mensuracdo de “qualidade de um sistema legal” (p. ex. o
indicador de rule of law do Banco Mundial) tende a oferecer poucas
explicacbes e informacOes sobre aspectos especificos de um sistema legal.
Davis (2004) inclusive indica que esse carater genérico desse tipo de indicador
torna-o pouco relevante e Util para servir de guia de decisdes sobre reformas
da lei.

Essa limitacdo também pode decorrer do fato de que alguns
aspectos de sistemas legais estdo enraizados historicamente e no sistema
econdmico, sendo, pois, impraticavel a adocdo de qualquer padrdo de conduta
(expressa no indicador) que ndo considere esses elementos.

Nesse mesmo sentido, algumas métricas de avaliagcdo em politicas
publicas podem ser pouco Uteis como guias para a resolucdo de problemas
sociais, 0s quais tendem a estar interligados e decorrer de variados fatores,
sendo insuficiente uma avaliacéo setorial (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013,
p. 210).

Por fim, observa-se que alguns indicadores ndo podem ser
devidamente alimentados por dados, pois, em certos casos, ha empecilhos que
limitam a coleta de informacdes aceitaveis (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013,
p. 210). Para além das dificuldades técnicas para apuracdo da realidade, a
coleta e processamento de dados podem ser desvirtuadas intencionalmente
pelos atores envolvidos nesse processo, que frequentemente tém interesses

autbnomos sobre os resultados.
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2.2 Preocupacdes acerca dos objetos estatisticos pela AJPE

Antes de passar a apresentacdo das ideias de Desrosiéres (1990)
para a construcdo de objetos estatisticos, as quais beneficiam a analise
promovida pela AJPE, iremos apresentar algumas questdes dificeis ao
empreendimento da construgcdo de objetos estatisticos.

Em primeiro plano, h4 de se reconhecer que as estruturas
matematicas invadiram a vida social nos variados ambitos. Castro (2019) nota
gue, além dos indicadores de governanca e de avaliagdo de politicas, as
estruturas matematicas estéo presentes nos algoritmos que regulam aplicacdes
da tecnologia da informacdo e em indices de mercado, que, inclusive, sdo
comodificados como derivativos financeiros.

Noutro plano, é importante observar que a AJPE se apropria de
concepcdoes de Max Weber (2014) acerca dos interesses “‘materiais”
(econbmicos) e dos interesses ideais que orientam as a¢des de individuos e
grupos. Os primeiros interesses estao relacionados ao bem-estar, longevidade,
felicidade e os ultimos relacionados a dar sentido a vida. E “[a]os seres
humanos, escreve Schluchter, ‘ndo basta sobreviver fisicamente, eles precisam
também ser capazes de dar sentido a vida” (SCHLUCHTER, 1985, p. 27 apud
CASTRO, 2021, p. 21).

Em sentindo similar, Sunstein indica que o0s seres humanos
valorizam os bens, coisas, relacionamentos de diferentes formas. Ha coisas
gue sao valorizadas pelo seu uso (p. ex. as ferramentas — martelo, garfos —e o
dinheiro) e outras que possuem um valor intrinseco a si como 0 conhecimento,
a amizade, paisagens e/ou obras artisticas (SUNSTEIN, 1999, p. 72).

Nesse contexto, Castro (2019) indica que as estruturas matematicas
tendem a afastar nocbes (avaliagbes) da autenticidade existencial como o
gosto, a beleza, o valor intrinseco das coisas, lugares, pessoas.

Assim, 0 que se observa é que ha uma dificuldade das estruturas
matematicas em expressar/representar 0s interesses ideais dos seres
humanos, decorrente do fato de que referem-se ou aplicam-se ao que nao é
avaliado simplesmente pelo uso material (dificultando a representacdo destes
em uma métrica de “utilidade”). Essa limitagdo se aproxima da nogao de

incomensurabilidade dos bens expressa por Sunstein (1999, p. 80):
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A incomensurabilidade ocorre quando os bens relevantes ndo podem
ser alinhados ao longo de uma Gnica métrica sem violar nossos
julgamentos sobre como esses bens sdo melhor caracterizados®*.

Nada obstante, importa notar que, de forma recorrente, 0s seres
humanos avaliam e fazem escolhas entre bens “incomensuraveis”. Nao seria
diferente em relagéo aos policy makers e aos operadores do direito na tomada
de decisBes que afetam o publico geral. Nesse sentido, Sunstein (1999, p. 75,
89-91) indica que o Direito exerce a funcao de tracar caminhos particulares
para avaliagdo dos bens humanos, inclusive, bloqueando certos tipos de
avaliacdo (p. ex. a vedacédo da apreciacdo monetaria de 6rgdos humanos®?).

O estado tem que tomar decisbes sobre como alocar direitos e
prerrogativas; tem que decidir o que pode ser negociado nos
mercados € 0 que sera sujeito a politica, e essas decisdes
inevitavelmente assumem um tipo posicdo sobre avaliacBes
apropriadas® (SUNSTEIN, 1999, p. 90).

Castro (2021, p. 21) também confere ao direito e as instituicbes a
fungcdo de solucionar de forma socialmente relevante as necessidades
materiais e espirituais. Na perspectiva da AJPE, através do direito é possivel
estabilizar e tornar indisponiveis certos direitos e obrigacbes em relacdes de
mercado. Isso significa que os agentes privados e/ou publicos ndo podem
negociar o atendimento destes compromissos. O salario-minimo, a licenca-
maternidade e a adocdo de medidas de reducdo de riscos®* do ambiente de
trabalho, por exemplo, ndo estdo sujeitas a negociacdo das partes em um
contrato de emprego. Dentro da abordagem da AJPE, essas “clausulas” podem
refletir interesses publicos e assumir formas de utilidade ou monetarias
(CASTRO, 2014b, 2018c).

A partir dessas consideracfes, passaremos a tratar brevemente
acerca da influéncia desta qualidade da “incomensurabilidade” ou de “agregar
interesses ideais” de certos bens na tomada de decisdes a partir dos textos de
Sunstein (1999) e Castro (2019 e 2021).

31 Tradug&o livre.

32 Exemplo ofertado pelo préprio Sunstein (1999, p. 75).

33 Tradugéo livre.

34Destaca-se que a vedacdo de negociacdo destes direitos abarca, inclusive, os entes coletivos
de representacao (sindicados e federacdes), nos termos do art. 611-B do Decreto n° 5.452, de
1° de maio de 1943, incluido pela Lei n® 13.467 de 2017.
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2.2.1 Pequena consideracdo sobre os bens "incomensuraveis" e o
sentimento de tragédia

Sunstein sustenta (1999, p. 102) que a escolha entre bens
incomensuraveis muitas vezes € um problema de dificil solucdo. No entanto, tal
equacionamento nao é danoso ao processo de tomada de decisdo por grupos
e individuos. Para justificar, o autor considera a incomensurabilidade de um
objeto o confere a condicdo de singularidade e infungibilidade, de forma que a
perda deste bem se tornaria uma tragédia.

Esse sentimento de tragédia (perda de um bem incomensuravel)
tornariam os agentes (inclusive legisladores e operadores do direito) atentos a
singularidade e ao carater especial daquele bem. Um exemplo que poderia ser
oferecido € a situacao de privilégio dado a saude e seguranca do trabalho na
Constituicdo Federal (presentes, por exemplo, no inciso XXII do art. 7° e no
inciso VIII do art. 200 da Constituicdo Federal). As normas de Saude e
Seguranca do trabalho expressam o dever de proteger da integridade fisica e
mental de trabalhadores em face de outros objetivos (eficiéncia econdmica).
Tem-se a nocdo de que esses bens ndo sdo passiveis de reducdo a uma
meétrica e de que a violacdo deles tende a ser encarada como tragica,
notadamente porque sdo bens singulares e infungiveis (SUNSTEIN, 1999, p.
102).

Essa nocdo de tragédia — que pode facilmente ser posta nas
antipodas do que se considera em cada caso ser “justica” — deve ser (e aqui
gue o direito exerce seu papel) considerada na tomada de decisGes sobre os
recursos e esforgcos empregados para proteger os bens incomensuraveis. E €
importante reafirmar que a funcdo do direito também pode pavimentar
(institucionalizar) o caminho de construcdo de tais decisdes, considerando as

expectativas dos cidaddos em uma democracia.

2.3 Proposta da Andlise Juridica da Politica Econdmica para o0s
indicadores

Em resumo, observamos que os indicadores sao criados e utilizados
por atores politicos para tentar representar algum fenbmeno social mais

complexo, em geral, em bases numéricas. Esses dispositivos influenciam o
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conhecimento daquele fendmeno de estudo e exercem poder/controle/indugéo
de conduta sobre outros agentes. Os indicadores numéricos estabelecem um
parametro ideal e permitem o0 seu cotejo com dados pesquisados. Para além
do mais, as estatisticas de fenbmenos sociais sdo verdadeiras criacdes de
certos atores e, portanto, sdo orientadas para alguma finalidade e a partir de
alguma concepc¢ao de mundo (que, inclusive, molda as categorias utilizadas).

Por outro lado, foi possivel perceber as consideracées de Sunstein
(1999) e Castro (2019 e 2021) acerca das possiveis limitacdes das expressdes
numeéricas para a representacdo de avaliagdes humanas sobre alguns tipos de
bens e interesses. Ainda assim, é necessario avaliar e decidir sobre conflitos a
interesses materiais e ideais dos grupos e individuos, e o direito pode ofertar as
bases para solucionar de forma socialmente relevante esses conflitos.

No campo de politicas publicas, é notorio que diversos interesses
estdo em jogo no momento de tomada de decisbes que estruturam
tecnicamente tais politicas em si mesmas. Nesse cenario, a Analise Juridica da
Politica Econdmica oferece algumas orientacbes para que se possa criar e
utilizar dispositivos matematicos justificado em bases racionais e orientados a
satisfazer a pretenséo de ofertar justica e eficiéncia.

Para tanto, como ja indicado no capitulo 2, a abordagem se apropria
das ideias da Sociologia Historica da Estatistica de Desrosiéres (1990) para
formular as bases para a criacdo de categorias e de objetos estatisticos.
Abordaremos tais insights na proxima sec¢do. Em seguida, apresentaremos as
premissas e propostas da abordagem para utilizar os objetos estatisticos como
veiculo de racionalizacédo e avaliacdo de politicas orientadas para a reforma e

inovacdo visando o aumento da fruicdo de direitos fundamentais.

2.3.1 Levando a sério a Criacdo de objetos estatisticos e o papel do
direito como parte do empreendimento democratico

Desrosiéeres (1990) aponta que a consolidacdo das ciéncias sociais
se operou nas dimensdes cognitiva e institucional. Para tanto, o autor julga que
foi necessario tratar e conceber os fatos sociais como objetos, de alguma
forma, estaveis. Essa pretensdo das ciéncias sociais foi impulsionada pelas

objetificacdes estatisticas. A estatistica se tornou um meio para a construcao
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de categoriais mais gerais como grupos sociais (em relagcéo ao objeto singular)
ou periodos histéricos e econémicos.

O autor defende, pois, que as criagcbes de objetos estatisticos
tiveram papel central para a consolidagéo cognitiva e institucional das ciéncias
sociais. Esses objetos estatisticos, constituidos de categorias mais gerais,
passaram a indicar certa regularidade das categorias, proporcionando a
estabilidade “necessaria” para tratar os fatos sociais com mais rigor.

Para além dessa formulagdo, o autor defende a tese de que a
estatistica (notadamente a obijetificacdo estatistica) € um meio de superar a
problemética enfrentada pelas ciéncias sociais, isto €, a dicotomia na pretensao
de representar as unidades singulares com todas as contingéncias de um lado
e, de outro, a necessidade de realizar/trabalhar com regularidade, com o todo,
com o geral.

De qualquer forma, €& importante tomar nota da nocgdo de
Desrosiéres em que as criagdes de objetos estatisticos dependem de algumas
operacoes.

A primeira operacdo € denominada de Coding, que envolve uma
decisdo convencional para construir uma equivaléncia entre objetos diversos,
criando uma classe "maior/mais geral" do que o objeto particular (Desrosieres,
1990, p. 198). E uma precondicio para a comparacdo entre objetos. A
operacdo de coding explicita que as categorias sao construidas e, logo, a
construcdo de equivaléncias entre objetos depende de convencoes.
Desrosiéeres argumenta que a formacdo dessas categorias, muitas vezes,
resultou de mobilizacdo social e politica.

Ademais, importa trazer a nocdo de que a convencdo de
equivaléncia sobre objetos diversos néo significa a identidade entre os objetos.
Noutro lado, a operacédo de coding, resultante de convencdes de equivaléncia
entre objetos, também nao significa que as avaliacGes e andlises decorrentes
dessa operacao néo teriam qualquer serventia por ndo representar a realidade.
Em verdade, esse procedimento € marcado por sua utilidade, ou seja, pela
pergunta se € util criar determinada convencdo de equivaléncia entre 0s
objetos. Como indicado por Desrosiéres, a pergunta ndo é se "0s objetos séo
realmente equivalentes”, mas sim:. "quem decide tratar esses objetos como

equivalentes e para qual proposito" (Desrosieres, 1990, p. 200-201).
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Ap6s a operacdo de coding, o autor indica que as estatisticas
demandam a operagédo de recording, caracterizado pela coleta e tratamento
das informacdes. Ao longo da histoéria da estatistica, observou-se a criagcdo de
métodos dessa operacdo como as pesquisas de amostra (e a possibilidade de
generalizacdo do achado ao grupo), a afericio de correlacdo entre
categorias/grupos, as médias e a criacao de tipos ideais (Ibidem).

Essas consideracdoes e operagfes sédo fundamentais para a tese
defendida por Desrosiéres para a construcdo de objetos estatisticos relevantes
para ciéncias sociais. Para ao autor, a chave para o empreendimento bem-
sucedido da pretensdo das ciéncias sociais de superar a dicotomia de
representacdo do particular e do universal € “levar a sério a operagcdo de
coding e a construcdo de equivaléncia de classes”® (Desrosiéres, 1990, p.
214). Para tanto, € preciso tomar nota da historia de certas categorias ja
estabilizadas, e tentar conectar as categorias as instituicbes. Um meio para
desenvolver essa conexéo é trabalhar com o conceito de representagdo nas
formas cognitivas, politicas e estatisticas. Isso significa que é desejavel
perquirir (i) quais sdo as imagens espontaneas evocadas por determinada
categoria no dia a dia? [formas cognitivas], (ii) por quais processos politicos os
grupos sociais adquiram tais atributos historicos compartilhados? [formas
politicas], (iii) o Que a média colhida representa? Qual é a representatividade
da amostra? [formas estatisticas] (Ibidem). Através da afericdo de respostas a
essas perguntas € possivel formular com mais precisdo as categorias
necessarias a construcao de bons objetos estatisticos.

Nos parece relevante considerar essas nocbes de Desrosiéres para
compreender que a estatistica envolve técnicas e procedimentos que vao bem
além das noc¢des mais simples de mensuracdo, notadamente quando se leva
em consideracdo a importancia das operacdes de coding e recording.

Essa compreensédo se aproxima, de alguma forma, do entendimento
da dindmica de producdo de conhecimento expressa por Latour (1998). Os
indicadores e outros objetos estatisticos, sdo formas de producdo de
conhecimento assentados em conceitos, técnicas e convencgdes derivadas das

redes de especialistas. Logo, sdo moldados por fatores técnicos (como as

35 Traducéo livre.
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técnicas de correlagdo, comparacdo, médias etc.) e fatores sociais (como as
redes dos atores envolvidos na producdo dos objetos, constrangimentos e
facilitagcdes institucionais, relagbes institucionais) (DAVIS; KINGSBURY;
MERRY, 2012, p. 19).

A partir dessas compreensdes, é possivel imaginar que o direito
pode cumprir funcdes importantes na construcdo de objetos estatisticos e
instrumentaliza-los para algum fim, eis que detém a caracteristica de (i)
estabilizar/consolidar algumas formas politicas e cognitivas, (i) agrupar e
organizar as instituicbes e atores envolvidos no processo de conhecimento e
regulacdo de uma determinada matéria. Para além do mais, o Direito tem a
pretensao de (iii) estabilizar objetivos praticos, e, com isso, orientar e conduzir
mudancas sociais justificaveis por sua correlagdo com a fruicdo de direitos
fundamentais. Essas sdo as bases que sustentam a proposta da AJPE para o

uso de indicadores em politicas publicas.

2.3.2 Propostada AJPE parao uso de indicadores em Politicas Publicas

Como descrito no Capitulo 2 do trabalho, hd uma preocupacao de
alguns juristas acerca da insuficiéncia das atuais formas e raciocinios juridicos
para a compreensdo da realidade e na tarefa de proposicdo de reformas de
praticas opressivas e injustas, presentes no mundo social.

Um dos fatores para explicar esse fendbmeno € o crescimento da
importancia da teoria econémica para orientar as tomadas de decisdes sobre
politicas de alcance nacional e “sistémico” (CASTRO, 2021, p. 2). E é notavel
gue a teoria econdmica tem se apegado a dados agregados a modelos
econdmicos para formar as orientacdes e previsées aos governos.

A adocdo de modelos ou indicadores expressos em estruturas
matematicas também se disseminou nas Uultimas décadas na gestdo de
politicas publicas de outras areas (como educacao, saude, seguranca publica,
alimentacdo, moradia). Essas novas técnicas, inclusive, passaram a
caracterizar esse nova forma de gestdo denominada o policy-making based on
evidences, em que se almeja a aplicacdo de uma racionalidade sistemética e
avaliativa dos programas que tentam solucionar os problemas politicos
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 201-209).
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Nada obstante, ao longo das ultimas sec¢des foi possivel constatar
algumas limitagcbes dos indicadores e objetos estatisticos na governanca e
como orientadores de reformas legais.

Nesse cenario, a AJPE propde a criacdo e instrumentalizacdo de
indicadores a partir das seguintes premissas. Primeiro. Os direitos e interesses
(materiais e ideais) sdo afetados, em sua efetividade, por politicas
macroecondmicas e microecondmicas (CASTRO, 2021). Segundo. As politicas
dependem da elaboragdo de um discurso racional, que providencia as bases
de configuragdo do programa de acdo a que correspondem. Terceiro. A
consisténcia logica e virtuosidade retorica podem oferecer bases para a
formacéo da politica. Quarto. Os construtos mateméticos sdo convenientes a
base configuracdo do programa de acdo por fornecer rigor e tecnicidade
(CASTRO, 2019, p. 17-18). Quinto. Estes objetos matematicos/estatisticos
estdo lastreados em categorias e técnicas, formados em operagdes de coding
e recording expostas anteriormente.

Para além dessas consideracbes, em uma democracia,
controvérsias surgem na gestacdo de politicas, inclusive, quanto ao
procedimento de criacdo dos objetos estatisticos — a incluir as operacdes de
criacdo de categorias e escolha de técnicas/formas estatisticas (CASTRO,
2019, p. 18-19).

Nesse contexto, surge a necessidade de debater e criticar a
formacado de construtos matematicos presentes que se inserem nos programas
de acdo do governo. As operacbes de coding e recording, incluindo as
decisbes de equivaléncia, devem ser tomados como objeto de estudo da
analise legal critica realizada por juristas. Ha, de igual forma, a possibilidade de
0s juristas participarem da tarefa de analisar e propor uma reconfiguracado dos
indicadores/construtos ja formados. E uma agenda de pesquisa que pode
trazer o direito e os juristas de volta ao debate de reformas de instituicdes. E

nesse sentido que Castro (2019, p. 20) sustenta:

A tentativa de reformar as instituicbes simplesmente revivendo ideias
juridicas mais antigas tende a continuar sendo um esforco infrutifero.
O direito deve abracar a tarefa de reformar as instituicdes — e assim
contribuir para a remodelacdo gradual de politicas, tecnologias e
mercados — por meio da critica juridica e reconstrucéo de DAIs®.

3¢ Traducéo livre.



69

Tal atuacdo do jurista também tem a capacidade de estimular o
debate publico sobre as concepc¢Bes necessarias a formacgéo de programas de
governo como, por exemplo, os parametros minimos de alimentacdo de uma
familia, a definicdo de pobreza e desemprego, a estipulacdo de quais devem
ser o0s patrimonios culturais que devem ser preservados e o quanto de recursos

podem ser empregados nesses esforgos.

2.3.3 Categorias e Ferramentas analiticas concebidas pela AJPE
relacionadas aos objetos estatisticos

A abordagem da AJPE se dedicou a criar a algumas categorias e
alguns instrumentos para auxiliar na tarefa de adaptar e reformar modelos de

politicas econdmicas e publicas para que

incorporem, em sua propria estrutura, preocupag¢des com a prote¢éo
a direitos fundamentais e assim contribuam para tornar a sociedade
ndo apenas mais eficiente, mas também simultaneamente menos
desigual, mais justa (CASTRO, 2021, p. 16).

Para tanto, foi formulada a proposta de que € preciso que o jurista
venha a engajar-se na Construgcdo de “dispositivos de agregacdo de
interesses” (DAIs)®” (CASTRO, 2019, p. 102-104).

Outra inovacdo é a “decomposicdo analitica” presente da Analise
Posicional, mencionada no capitulo anterior. Importa notar que a
“‘decomposicao analitica” (da fruicdo empirica de um direito) se assenta sobre
as noc¢oes de Desrosiéres (1990) acerca da construcdo de objetos estatisticos,
notadamente na importancia que se da ao compromisso com a apuracao das
formas cognitivas, politicas e estatisticas para a formacédo de convencdes de
equivaléncia para a construcdo de uma categoria geral. No caso, a
decomposicdo analitica da Analise Posicional busca aferir quais seriam o0s
componentes (formas cognitivas/politicas) que formam o padrdo de acdo de
fruicAio de determinado direito fundamental para que, depois, se possa
guantifica-los. Esses referenciais em conjunto formariam um modelo/indicador

numérico (denominado indice de Fruicdo Empirica-IFE), que deve ser

37 Os DAIs sdo artefatos construidos a partir da producdo, aprimoramento e aplicagdo de
elementos intelectuais (como o0s construtos matematicos) e de processos institucionais
correlatos (produgédo, combinagéo e distribuicdo de simbolos), os quais postos em um arranjo a
fim de que possam produzir mudancas em organizagdes sociais (CASTRO, 2019). Exemplos
de DAIs sé&o os indicadores, softwares, algoritmos e modelos econémicos.
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comparado com um parametro ideal (denominado Padrdao de Validag&o
Juridica — PVJ). Esse parametro, por sua vez, corresponde as expectativas ou
esperancas que os titulares de fruicdo concreta desses direitos (CASTRO,
2021, p. 17). Nao se trata, pois, de parametros fixos ou dados por algum ator
em especial ou descontextualizadamente. Nada obstante, para a formacéo do
PVJ, o analista pode se valer, em certos casos, de orientagdes internacionais,
comparacdes com outros territérios e pesquisas diretas ou por amostragem
(CASTRO, 2018b).

Assim, tem-se que a analise posicional explicita, com fundamentos,
a origem e formacgao do indicador e do PVJ (benchmark), de modo a favorecer
a analise critica sobre os seus componentes, o que o distingue da forma
“velada” que marcam a formagcao de outros indicadores relacionados as
politicas e instituicdes em outras abordagens (ver criticas de KREVER, 2013; e
de ROSGA; SATTERTHWAITE, 2009). Para além do mais, trata-se de uma
proposta de analise que facilita a tarefa etnografica da producéo e utilizacéo
dos indicadores na formacédo de decisdes sobre politicas publicas (MERRY,
2011, p. 4).

Também é possivel indicar que essa forma de abordagem da
realidade, levando em consideracao diversos componentes que formam politica
publica e tém impacto sobre a efetividade de direito fundamentais, tende a
aprimorar a priorizacdo de problemas a serem resolvidos e a favorecer o
fornecimento de informacdes da performance destes componentes ao publico,
gue, por sua vez, podem estimular a correcao de curso de acdo de governo em
relacdo aos componentes defasados (SUNSTEIN, 1999, p. 123-124).

A luz das consideracées dessa proposta, o Capitulo 4 da dissertacéo
contém a aplicacdo da Analise Posicional sobre o Programa de Combate as
Arboviroses do Distrito Federal (PCA-DF). Nessa secéo, a aplicacdo da Analise
Posicional contempla o empreendimento de criar um indicador, com varios
componentes, e um parametro juridico correspondente, de modo a ofertar ao
jurista uma ferramenta empirica de avaliacdo da politica de saude,
subsidiando-o na funcdo de apresentar propostas reformas fundamentadas
para que se promova a maior fruicdo do direito fundamental.

Nada obstante, para que se possa realizar a aplicacdo da Analise

Posicional, é necesséario examinar alguns dos componentes que estruturam um
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programa de enfrentamento as arboviroses, e compreender as orientagdes, as
diretrizes, as acOes e 0s objetivos de 6rgdos nacionais e internacionais de
salde sobre esse assunto. Essas questdes serdo enderecadas no proximo

Capitulo.
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CAPITULO 3 AS DIRETRIZES PARA O PROGRAMA DE COMBATE
AS ARBOVIROSES DO DISTRITO FEDERAL

A Organizacdo Mundial de Salde identifica 20 condi¢Ges/doencas®®
no grupo denominado “Doengas Tropicas Negligenciadas” (DTNs). S&o
doencas que incidem nas areas tropicais do globo, atacando principalmente as
comunidades empobrecidas. As DTNs s&o responsaveis por um grande
namero de mortes e casos de acometimento de diversos tipos de
incapacidade®. Além disso, o enfrentamento das DTNs gera um custo
econbmico relevante para os paises que precisam planejar e implementar
acOes de saude, provocando ainda perda de produtividade e educacional, além
de gerar outros impactos negativos como estigmatizacédo e exclusdo social de
individuos e grupos. Boa parte das DTS, dentre as quais estdo a dengue e a
Chikungunya, s&o transmitidas por vetores (animais) (WORLD HEALTH
ORGANIZATION [WHOQ], [s.d.]).

No Brasil, as DTNs sao causas relevantes da formacdo de
incapacidades e mortes prematuras e evitaveis. Além disso, tem-se observado
um aumento substancial da taxa de anos perdidos ajustado pelas
incapacidades (disability-adjusted life year [DALYs])*. Esses dados tém
demonstrado que ha uma necessidade de aprimorar as estratégias e
instrumentos de controle e prevencao das doencas, o que passa por medidas
em multiplos setores, e a focalizacdo de politicas em populacbes mais
vulneraveis (MARTINS-MELO et al., 2016).

As informacdes disponiveis na literatura demonstram a necessidade
de analisar as causas do problema e as atuais politicas enderecadas a elas.

Nesse contexto, o terceiro capitulo possui dois objetivos principais.

3As Doencas Tropicais Negligenciadas (DTNs) s&o: Ulcera de Buruli, doenca de Chagas,
dengue e chikungunya, dracunculiase (doengca do verme da Guiné), equinococose,
trematodiases alimentares, tripanossomiase humana africana (doen¢a do sono), leishmaniose,
hanseniase (hanseniase), filariose linfatica, micetoma, cromoblastomicose e outras micoses
profundas, oncocercose (cegueira dos rios), raiva, sarna e outras ectoparasitoses,
esquistossomose, helmintiases transmitidas pelo solo, envenenamento por picada de cobra,
teniase/cisticercose, tracoma e bouba e outras treponematoses endémicas.(WHO, [s.d.])

39 Aproximadamente 200.000 mortes e 19 milhdes de anos perdidos ajustados pela
incapacidade (disability adjusted life years [DALYs])anualmente (WHO, [s.d.])

40 DALY é uma medida que almeja aferir o tempo perdido por morte prematura ou vivido em um
estado ndo 6timo de saude (ou incapaz). Para mais informacdes sobre essa medida, ver WHO
(2020b).
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Primeiro. O Capitulo almeja apresentar as repercussbes das
epidemias das arboviroses Dengue, Chikungunya, Zika na saude e vida de
brasileiro, para as economias familiares e o custo para o Estado. Limita-se a
analise a essas 3 doencas em razdo da importancia e repercussao de recentes
epidemias no territorio brasileiro nos ultimos anos. A metodologia empregada
nessa primeira secdo do capitulo envolve a revisdo de artigos cientificos e
relatérios de organismos internacionais de promoc¢éo da saude, principalmente
da Organiza¢do Mundial da Saude (OMS).

O Segundo objetivo do Capitulo é descritivo. Almeja-se, através da
revisdo de relatérios e documentos da Organizacdo Mundial de Saude, extrair e
apresentar algumas orientacdes e para a prevencao e controle das arboviroses
(com destaque a Dengue, Chikungunya e Zika) em paises com histérico de
epidemias dessas doencas, tal como é o Brasil. Em seguida, alguns elementos
gue compdem os Programas e Diretrizes de Combate as arboviroses nacional
e distrital serdo destacados e detalhados.

A tarefa proposta para esse Capitulo, portanto, tem o objetivo de
atender a necessidade, exposta no Capitulo 1 acima, de caracterizar
objetivamente o problema publico e a politica publica correspondente e
incidente sobre a efetividade do “direito fundamental a saude” de grupos
sociais, para que, em seguida, se possa, a partir do Capitulo 4, contribuir com
proposicbes de reformas juridicamente exigiveis. Nesse sentido, ainda, o
trabalho converge com a indicacado de Howlett et. al. (2013, p. 193) segundo a
qual varios estudos convergem ao sustentar que a implementacdo de uma
politica publica s6 pode ser compreendida e avaliada de modo util se abarcar o
exame dos atores envolvidos, recursos a disposicdo, a natureza do problema e
as ideias que circulam entre os atores e entre o publico.

Em outras palavras, as consideracdes deste capitulo servirdo de
base e subsidios para a aplicacdo da Analise Posicional, proposta pela Anélise
Juridica da Politica Econémica, sobre o Programa Distrital de Combate as

Arboviroses nos anos de 2018 e 2019.

3.1 Consideracg0des iniciais sobre as principais arboviroses transmitidas
pelo Aedes aegypti no Brasil
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As arboviroses foram inicialmente consideradas problemas de saude
de menor importancia para a mortalidade e incapacidade da populagéo e, logo,
nao foram priorizadas por governos ao redor do globo, o que, por sua vez,
resultou na desestruturacao das pesquisas e do sistema publico de salude que
as enfrentava. Contudo, nas Ultimas cinco décadas, a emergéncia das
epidemias de dengue, Chikungunya, febre amarela e Zika demandou a
mudanca de curso de organizacdes e dos Estados para tentar frear a tendéncia
de crescimento da incidéncia e disseminagdo descontrolada dessas doengas.
Tem-se formado um consenso no sentido de que a prevencdo de epidemias
dessas doencas dependem de varias intervencdes, além de pesquisa e
experimentagcdo para alcancar novas alternativas de acgdes profilaticas diante
de novas dificuldades decorrentes de condi¢cbes climaticas, dos novos habitos
da populacao, da resisténcia a inseticidas e dos processos de urbanizacao e
globalizacdo (GUBLER, 1998, 2011; WILDER-SMITH et al., 2017).

Nessa secao, apresentaremos aspectos relacionados as citadas
arboviroses e que se referem ao ciclo de transmissao, sintomas, efeitos na
saude da populacdo e nas economias locais. As informacdes expostas foram
extraidas de estudos cientificos colhidos de uma busca nos sitios eletrénicos
do Google Scholar*t, da Pubmed*? e de repositdrios, relatérios e artigos da
Organizacao Mundial de Saude e do Ministério da Saude. Dados dos estudos
citados pelas organizacfes de referéncia em saude e por aqueles que contam
com maior repercussao em termos de citacdes nas plataformas de busca foram
priorizados.

O intuito dessa secdo € expor brevemente a repercussao das
doencas sobre a populacdo e, com isso, indiciar algumas razdes pelas quais as
organizacdes internacionais e alguns governos tém empreendido esfor¢cos para
criar programas e politicas de prevencdo e combate a elas, refletindo a

constatacao de que sao problemas publicos e demandam a acéo estatal.

3.1.1 Dengue

41 https://scholar.google.com.br/
42 https://pubmed.ncbi.nim.nih.gov/
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Dengue é uma doenca viral transmitida pela mordida de mosquitos,
principalmente da espécie Aedes aegypt. E uma doenca espalhada pelos
tropicos e, por estar associada ao vetor Aedes aegypti, é influenciada por
condicdes climéticas e ambientais de dispersdo desse mosquito, que tende por
ovos em recipientes artificiais plasticos, de vidro ou de borracha, que se
encontram ao redor das casas (GUBLER, 1998; WORLD HEALTH
ORGANIZATION, 2022). A Dengue se espalha, nas zonas urbanas, através do
ciclo mosquito-humano-mosquito. Isso significa que, apds a pessoa ser picada
por um mosquito infectado, o virus se reproduz no hospedeiro humano, que, no
periodo de febre, pode ser picado por um outro mosquito que passa ser
infectado com virus, e, em seguida, pode transmiti-lo para outras pessoas
(GUBLER, 1998; GUBLER; ROSEN, 1976).

Cumpre indicar que a dengue pode atingir graus variados de
severidade, desde uma condicdo subclinica (sem sintomas) até sintomas
gripais severos, e, em casos extremos, complicagcbes como hemorragia grave,
falha nos oOrgdos e extravasamento do plasma (GUBLER, 1998; WORLD
HEALTH ORGANIZATION, 2022).

No contexto brasileiro, a incidéncia da dengue aumentou em todas
as regides, embora os periodos epidémicos ocorram em momentos diferentes.
Ha uma tendéncia de maiores picos epidémicos e menores intervalos entre as
epidemias (ANDRIOLI; BUSATO; LUTINSKI, 2020). No mesmo sentido, um
estudo epidemiologico do préprio Ministério da Saude (2017b) indica que o
numero de casos notificados no periodo de 2013 a 2016 superou 0 numero de
casos notificados na ultima década, sendo confirmados 2.300 Obitos pela
doenca no periodo.

O impacto na saude dos brasileiros no periodo de 2000 a 2015, por
consequéncia, foi aumentado substancialmente, com incremento das taxas
perda de tempo de vida saudavel por atingir um elevado nimero de pessoas de
todas as faixas etarias, e por gerar incapacidade ou 6bito em decorréncia de
infeccdo em criangas (ARAUJO et al., 2017).

Além disso, o impacto econémico da incidéncia da dengue também
tem sido significativo, seja da perspectiva societaria (gastos ou prejuizos aos
individuos) seja da perspectiva governamental, com variagfes relevantes entre

as regibes. Estima-se que no periodo epidémico de 2012-2013 o custo
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financeiro, do ponto de vista da sociedade, foi de 1,212 milhdo de ddlares,
considerando o ajuste dos casos néo reportados (MARTELLI et al., 2015).

3.1.2 Chikungunya

Assim como a dengue, a Chikungunya (CHIKV) também é uma
doenca viral®® transmitida aos humanos através da picada de mosquitos
infectados (especialmente da espécie Aedes aegypti). A infeccdo por esse
virus geralmente causa febre e dor nas articulagdes, mas também pode causar
dor de cabeca, nausea, cansaco e irritacao na pele. A dor nas articulacdes é
particularmente debilitante e tende a se estender por alguns dias e semanas
(WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2020a). Possui o mesmo ciclo de
transmisséo da dengue (humano-mosquito-humano).

A doenca foi detectada nas Américas em outubro de 2013 na ilha de
San Martin, no caribe. E a dispersao ocorreu de forma rapida. No fim do ano de
2015, um milhdo de casos foram notificados nas ameéricas. No Brasil, em
setembro de 2014, o Ministério da Saude confirmou a transmissédo local
(autdctone) no Amapa e em Feira de Santana (Bahia) (FARIA et al., 2016).

Segundo um estudo epidemiolégico do Ministério da Saude (2017a),
a incidéncia da Chikungunya nos anos de 2015 e 2016 se concentraram na
regido nordeste, mas nesse ultimo ano (2016) houve a dispersao para outras
regides do territorio.

Importa notar que a infeccado causada pela Chikungunya néo tem se
mostrado fatal. Um estudo da Coldmbia e Venezuela constatou que menos de
1% dos casos levaram os individuos infectado ao ébito (CARDONA-OSPINA et
al., 2015). Noutro passo, tem-se verificado que a doenca esta associada a
morbidades agudas e de tempo prolongado, como, por exemplo, reumatismo
por 20 meses em média (RODRIGUEZ-MORALES et al., 2015).

Um revisdo sobre estudo epidemiolégicos do periodo de 2010 a
2019 indicou que a Zika e a Chikungunya tém causado impacto substancial, em
termos de incidéncia, dispersdo, mortalidade e morbidade, notadamente na
Américas (PUNTASECCA; KING; LABEAUD, 2021).

4 O virus pertence ao género Alphavirus e a familia Togaviridae (WORLD HEALTH
ORGANIZATION, 2020a).
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3.1.3 Zika

7z

A Zika é uma doenca causada pelo Zika virus (ZIKV)*, que é
transmitida principalmente por mosquitos, mas também por outras formas
(MUSSO; GUBLER, 2016). Segundo a ficha técnica da doenca, elaborada pela
Organizacao Mundial de Saude (2018), a maioria das pessoas infectadas nao
desenvolve sintomas. As pessoas infectadas que desenvolvem sintomas, em
geral, percebem febre, irritacdo na pele, conjuntivite, dor muscular e articular,
dor de cabeca e mal-estar.

Contudo, com a emergéncia da Zika em alguns territérios, percebeu-
se a associacdo da doenca com algumas complicacdes neurologicas.
Enquanto na Polinésia Francesa a infeccdo foi relacionada com o
desenvolvimento da Sindrome de Guillain-Barré (OEHLER et al., 2014), no
Brasil se constatou a associacdo da doenca com a microcefalia em recém-
nascidos (SCHULER-FACCINI et al., 2016).

Uma revisao de artigos cientificos constatou ainda que as evidéncias
indicam a existéncia de uma importante associacdo da infeccdo pelo virus da
Zika na gravidez e a varias condi¢cdes no desenvolvimento da crianca, incluindo
anormalidades na viséo, audicdo, cogni¢cdo e no musculoesquelético — que, em
conjunto, tem sido denominadas de Sindrome Congénita associada a infeccéo
pelo virus Zika (CHAN et al., 2016).

Importa indicar também que em 2016, foram notificados 200 mil
casos de Zika no Brasil, com trés obitos, e 0 aumento de casos da sindrome de
Guillain-Barré (BRASIL, 2017c). Ademais, 0s numeros relacionados a
microcefalia cresceram substancialmente durante o surto do virus. A média
anual dessa condicao no periodo de 2000 a 2014 foi de 164 casos e, em 2015,
ano do surto da doenca, constatou-se 1.608 casos de microcefalia (MARINHO
et al., 2016).

44 Zika virus (ZIKV) é do género Flavivirus e da familia Flaviviridae. Para mais informacées, ver
Musso e Gubler (2016).
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3.2 Orienta¢gdes da Organizacdo Mundial de Saude e a especificacédo de
componentes do Programa de Combate as Arboviroses segundo as
Diretrizes Nacionais

Apo6s as consideracgdes iniciais sobre a incidéncia das arboviroses no
Brasil, serdo destacadas algumas orientagbes da OMS para o controle e
enfrentamento desse problema de salude publico. Em seguida, aspectos dos
Programas e Diretrizes de Combate as Arboviroses nacional e distrital serdo
evidenciados para fins da aplicacdo da Analise Posicional sobre o PCA-DF que
ser& exposta no Capitulo 4.

3.2.1 Orientacdes da Organizacdo Mundial de Saude (OMS) para o
controle das arboviroses relacionadas ao vetor Aedes

Com a reemergéncia de epidemias de dengue, Zika, Chikungunya e
febre amarela, a Organizacdo Mundial de Saude (OMS) tem editado Planos,
Relatorios e Documentos para os paises a fim de orienta-los na prevencao e
controle das doencas e atendimento aos casos. A OMS descreve das
intervencbes existentes para a prevencdo e controle das arboviroses e a
orientacdo sobre para utilizacdo de abordagem integrada (WORLD HEALTH
ORGANIZATION, 2009, 2011, 2012; WORLD HEALTH ORGANIZATION.
REGIONAL OFFICE FOR THE EASTERN MEDITERRANEAN, 2017; WORLD
HEALTH ORGANIZATION; UNICEF/UNDP/WORLD BANK/WHO SPECIAL
PROGRAMME FOR RESEARCH AND TRAINING IN TROPICAL DISEASES,
2017).

A OMS (2011, p. 75) julga que as arboviroses sao dependentes do
controle do Aedes aegypti, considerando que a vacina ndo esta disponivel a
todas elas, e que ndo ha medicamentos especificos para o tratamento da
infeccdo. E, para um controle bem-sucedido do vetor, € essencial focar na
reducdo de locais da larva com cooperacdo de setores de fora da saude, e
ainda assegurar o comprometimento e entendimento da comunidade. Ha,
segundo a OMS, a necessidade de adotar uma abordagem integrada com
varios métodos seguros, eficientes e ambientalmente aceitaveis. Além disso, a

abordagem tem de ser de longo prazo e sustentavel.
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No livro Comprehensive Guidelines for Prevention and Control of
Dengue and Dengue Haemorrahagic Fever (lbidem), ha a apresentacdo
sintetizada das principais intervengbes para o controle da dengue e das
arboviroses relacionadas ao Aedes aegypti. As intervencdes sdo agrupadas em
4 grupos: Manejo ambiental®®, Controle Bioldgico*®, Controle Quimico*’ e
Sistemas de informagédo geogréfica.

Essas intervencOes devem ser utilizadas de forma integrada, sendo
selecionadas partir do conhecimento da realidade local sobre vetores, doencas
e determinantes (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2012, p. 3-4), a fim de
gue oS recursos sejam otimizados.

Ainda, a OMS incentiva a colaboracdo de outros setores para além
do setor de saude, como os setores de educacao, construcao civil, agricultura e
meio ambiente. Segundo a organizacdo, essa colaboracdo oferece ganhos de
eficiéncia e sustentabilidade ecoldgica do controle das arboviroses (WORLD
HEALTH ORGANIZATION, 2011, p. 93).

3.21.1 Papel do direito para a abordagem de controle vetorial da
OMS

A OMS (2011) indica que a implementacdo da abordagem proposta
pela organizacdo deve ser alicercada institucionalmente através do direito. No
caso, as leis devem constituir os componentes de controle e prevencao dos
programas, estabelecer que as arboviroses sejam doencas de notificacédo
obrigatéria, cobrir todos os aspectos do saneamento ambiental, constituir um
plano de acdo para 6rgaos e ministérios.

Para além do mais, legislacdo deve contemplar a coordenacdo

intersetorial entre ministérios para evitar implementacdo individual de

4% Como medidas de manejo ambiental, a OMS considera a melhoria do acesso a agua
encanada, a corre¢do e manutencdo de encanamentos, a construcdo de casas e edificios que
evitam o acumulo de agua, o manejo de residuos sélidos, a manutencédo de estruturas publicas
e ado¢do de medidas de protecéo individual (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2011, p. 75—
80).

46 As medidas de controle bioldgico sdo baseadas na introducdo de organismos para atacar,
parasitar, competir ou reduzir espécies de aedes aegypti. Utilizam-se peixes em alguns
containers de grande escala de armazenamento de 4gua, bactérias, crustaceos, armadilhas de
ovos (Ibidem, p. 80-83).

47 Dentre os controles quimicos, ha os larvicidas quimicos, os reguladores de crescimento do
inseto, e o denominado fumacé (Ibidem, p. 83-85).
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programas e criar mudancgas negativas que criam perigos para as condi¢oes de
saude publica (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2011, p. 102)

Em outra passagem, a OMS indica que os elementos centrais da
abordagem devem ter o suporte da legislacdo e regulagcéo, incluindo os
componentes de pesquisa e analise situacional, fixacdo de objetivos por
programas locais e nacionais, selecdo de instrumentos, desenvolvimento e
criagdo dos arranjos institucionais, com a discriminagédo de responsabilidades
aos o6rgdos, além de promocdo da comunicacao entre 0s niveis e setores do
governo. Além disso, a lei deve suportar 0s recursos e a promoc¢ao da
capacidades institucionais necessarias as politicas de combate ao vetor
(WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2012, p. 4).

3.2.1.2 Consideracbes sobre as diretrizes da OMS para o estudo
juridico

Os guias da OMS servem para orientar os governos na tarefa de
enfrentar as arboviroses que incidem sobretudo sobre os territérios tropicais do
globo. Essas orientacOes servirdo de base para a indicacdo de reformas ao
Programa de Combate as arboviroses do Distrito Federal (PCA-DF) que sera
analisado no Capitulo 4.

Na proxima secdo, nos debrucaremos sobre alguns pontos do
Programa Nacional de Controle da Dengue e de outras diretrizes nacionais, as
guais também fornecem parametros e detalhamentos sobre a atuacdo dos
governos para reduzir os riscos e danos de epidemias de Dengue,

Chikungunya e Zika.

3.2.2 Programa Nacional de Controle da Dengue e outras diretrizes
nacionais

O Programa Nacional de Controle da Dengue (PNCD) foi instituido
pela Portaria do Ministério da Salde n° 1.347 de 24 de julho de 20024
(BRASIL, MINISTERIO DA SAUDE, 2002). A partir da referéncias infralegais, a

48 A Portaria n° 1.347 foi substituida pela Portaria n® 1.933, de 09 de Outubro de 2003 do
Ministério da Saulde. Atualmente o PNCD encontra previsdo nos arts. 257 e seguintes da
Portaria de Consolidacdo do Ministério da Saude n° 5, de 29 de setembro de 2017(BRASIL,
MINISTERIO DA SAUDE, 2017).
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Fundacdo Nacional de Saude (FUNASA) editou um documento que especifica
as diretrizes e componentes do PNCD (2002). Esse documento da FUNASA
indica que o PNCD incorpora ligdes de experiéncias nacionais e internacionais

de controle da dengue. Adota algumas diretrizes, como

a elaboracdo de programas permanentes, [...] a utlizacdo de
instrumentos legais que facilitem o trabalho do poder publico na
eliminacdo de criadouros; [...] a atuagcdo multissetorial por meio do
fomento a destinacdo adequada de residuos solidos e a utilizagéo de
recipientes seguros para armazenagem de agua (ibidem, p.4)

A partir dessas premissas, o0 PNCD apresenta seus objetivos e
metas. O PNCD tem como objetivos a reducdo da infestacdo pelo Aedes
aegypti, a reducéo da incidéncia da dengue e a reducao da letalidade por febre
hemorragica da dengue. Para cada objetivo, o Programa estabeleceu uma
meta. Observa-se 0 quadro com o0s objetivos e metas correspondentes

elaboradas a partir do plano.

Quadro 1 — Objetivos e Metas do PNCD

Objetivos Metas

Reduzir a infestacdo do aedes aegypti Reduzir a menos de 1% a infestacao predial
em todos 0s municipios;

Reduzir a incidéncia da Dengue Reduzir em 50% o nimero de casos de 2003
em relacdo a 2002 e, nos anos seguintes, 25%
a cada ano;

Reduzir a letalidade por febre hemorragica da | Reduzir a letalidade por febre hemorragica de

dengue dengue a menos de 1%.

Fonte: elaborado pelo autor com base em Brasil (2002)

Em seguida, o PNCD passa a descrever os 10 componentes®,
Dentre os componentes descritos no PNCD, convém destacar, para fins da
analise que sera realizada no Capitulo seguinte, a “Vigilancia Epidemioldgica”,
o “Controle ao Vetor’, as “Agcdes de saneamento ambiental” e a “Capacitacao
de Recursos Humanos”.

A Vigilancia Epidemioldgica é o componente do PNCD cujo objetivo
€ detectar precocemente a circulacao do virus. Esse componente se subdivide
em gquatro subcomponentes — dentre os quais convém destacar a vigilancia de
casos e a vigilancia entomoldgica (Ilbidem, p.5). A vigilancia de casos consiste

na deteccdo dos casos das doencas, através do Sinan como sistema de

49 O PNCD indica que cada unidade da Federacdo deve adequar as aces de acordo com as
especificidades locais, com a faculdade de elaborar planos sub-regionais, em sintonia com o
Programa Nacional (Ibidem, p.4). Essa orientacdo se amolda ao que tem se preconizado pela
Organizac¢do Mundial de Saude.
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notificacdo dos casos de forma obrigatéria (Ibidem). A vigilancia entomoldgica,
por sua vez, consiste no monitoramento dos indices de infestacdo por Aedes
Aegypti para subsidiar a execugdo de agdes para eliminagdo dos criadouros
(Ibidem, p. 6).

O componente “Controle ao Vetor” é essencial a persecucao da
meta do PNCD de manter os indices de infestacdo do Aedes aegypti em
imoveis inferior a 1%. Para tanto, o Programa prevé um conjunto de ac¢fes de
combate ao vetor. Destaca-se, no caso, a estruturagdo das secretarias
estaduais e municipais de Saude com equipamento de combate ao vetor, como
veiculos e computadores, o monitoramento do quantitativo de pessoal
envolvido nas agbes de combate e a avaliagdo de efetividade de larvicidas
(Ibidem, p. 7).

O Programa também prevé acbes de saneamento ambiental para
controlar o Aedes aegypti. Trata-se de medidas para garantir o fornecimento de
agua, coleta e destinacdo adequada dos residuos solidos e correta
armazenagem.

Por fim, o PNCD prevé a capacitacdo de profissionais para atuacéo
em operacao de combate ao vetor (26.000 Agentes de Controle de Epidemias
e 166.487 Agentes Comunitarios de Saude), supervisdo das operacoes,
técnicos de vigilancia epidemioldgica, profissionais para acbes de saneamento

ambiental e para comunicacao e mobilizacéo social (Ibidem, p. 10).

3.2.3 Diretrizes Nacionais para a Prevencao e Controle de Epidemias de
Dengue

O Ministério da Saude, através da Secretaria de Vigilancia em
Saude e em cooperacdo com o Conselho Nacional de Secretarios de Saude
(Conass) e o Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude
(Conasems), editou em 2009 as Diretrizes Nacionais para a Prevencdo e
Controle de Epidemias de Dengue, cujo objetivo é possibilitar a adequacédo de
planos estaduais e municipais de controle da dengue (BRASIL, 2009, p. 6-7).

As diretrizes definem como objetivo geral a tarefa de “evitar a
ocorréncia de 6bitos por dengue” e prevenir e controlar processos epidémicos

(ibidem, p. 13). Nesse documento, h4 um detalhamento das acdes que
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constituem um programa de combate as arboviroses, desde a assisténcia aos
casos ao controle de vetor e ao aspecto orcamentario. Dentre as acles
especificadas, para o presente estudo, convém destacar 0os seguintes pontos.

No que se refere a vigilancia epidemiolégica, o documento faz
alusdo a Portaria GM/MS n° 5 de 21 de fevereiro de 2006 para indicar que a
dengue é um agravo de notificacdo compulséria, sendo que todos os casos
suspeitos devem ser reportados a Vigilancia Epidemioldgica local (lbidem, p.
47).

Para além da notificagdo dos casos, as diretrizes preconizam a
adocdo de medidas de cooperacdo com vigilancia entomolégica e com o
controle vetorial para que se investigue os primeiros casos de infestacdo de
aedes aegypti em uma area e promova a eliminacdo de potenciais criadouros
(Ibidem, p. 47 e ss).

As Diretrizes indicam que o controle vetorial € uma atividade que,
dada a complexidade dos fatores, depende de uma atuacgao intersetorial, isto é,
uma atuacdo que va além do que incumbe aos profissionais de saude (lbidem,
p. 53).

Ha a descricdo de atividades necessarias ao controle de vetor a
depender do estado de infestacdo municipio. Em geral, compreendem a
pesquisa larvaria amostral e levantamentos rapidos de indices entomoldgicos
(LIRAQ), visitas em imoveis, articulagdo com o setor de limpeza urbana para
gue promova a correta destinacdo de residuos sdlidos, além de atividades de
educacédo e comunicacao para a populacao (lbidem, p. 54 e ss).

Para além disso, as diretrizes especificam métodos de controle do
vetor, como acbes de manipulacdo de fatores ambientais, o reforco na
destinacdo adequadas de pneus, a vedacdo com telas de caixas e depositos
de agua. Ha4 também a indicacdo de método de controle biolégico e o uso de
meétodos de controle quimico (inseticidas) (Ibidem). Para a realizacdo dessas

atividades, o Ministério da Saude orienta que haja um agente de controle de

%0 Trata-se de um “método de amostragem que tem como objetivo principal a obtengédo de
indicadores entomolégicos, de maneira rapida” (BRASIL, 2009, p. 73). O LIRAa possibilita o
levantamento de indices rapidos de infestacdo do Aedes aegypti. Apds o levantamento, atribui-
se a classificacdo de determinada regido em niveis, sendo satisfatério o indice infestacdo em
imoveis inferior a 1%, nivel de alerta o indice que varie de 1% a 3,9% e em risco o nivel
superior a 3,9%, conforme preconizado pelo Programa Nacional de Controle da Dengue
(Ibidem, p. 74-75).
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endemia para cada 800 a 1.000 imbveis e que haja um agente comunitario de
saude para cada 750 pessoas (BRASIL, 2009, p. 63 e 69).

3.2.4 Plano integrado em Saude para Prevencdo, controle e
enfrentamento da dengue e outras arboviroses do Distrito Federal para os
anos de 2018 e 2019

Em consonancia com as diretrizes nacionais, para organizar as
competéncias e atividades de combate as arboviroses, a Secretaria de Estado
em Salde do Distrito Federal estruturou o “plano integrado em Saude para
Prevencdo, controle e enfrentamento da dengue e outras arboviroses”
(DISTRITO FEDERAL, 2018Db).

O plano foi estruturado em 5 niveis de resposta/cenarios de risco
gue sado estabelecidos a partir dos cenarios epidemiolégicos e entomoldgicos
do Distrito Federal®. Em cada nivel, o programa estabelece um protocolo de
acao para 0rgaos e servicos de saude do distrito Federal.

Para além dos niveis de resposta, plano indica que esta estruturado
em quatro eixos estratégicos — Vigilancia em Saude, Assisténcia a Saude,
Mobilizacdo e Comunicacdo em Saude, Capacitacdo e Educacdo Permanente.
Como se pode observar, 0s eixos estratégicos equivalem aos componentes
descritos no PNCD e nas Diretrizes Nacionais para a Prevencédo e Controle de
Epidemias de Dengue, embora detalhem as acfes e competéncias no nivel

regional.

3.3 Considerac@es Finais do Capitulo

51 Os niveis de resposta sdo assim definidos:

Nivel 0 — Preparacgdo: incidéncia menor que 100 casos por 100.000 habitantes ao més e
estavel.

Nivel 1 — Ativacéo: incidéncia em ascensao por 3 semanas consecutivas e/ou quando o indice
de infestacéo predial (IIP) ultrapassar o limite de 1%.

Nivel 2 — Incremento: incidéncia em ascensdo por 4 semanas ou com a ocorréncia de
notificacdo de casos grave suspeito ou com suspeita de 6bito

Nivel 3 — Intensificac@o: Incidéncia ultrapassa o limite superior do canal endémico com
transmissao sustentada, ou seja, dobrar o nimero de casos em relagdo & semana anterior e; 0
Mortalidade por dengue nas uUltimas 4 semanas for maior ou igual a 0,06/100 mil habitantes (2
Obitos no DF e 1 ébito na Regido de Saude).

Nivel 4 — Emergéncia: Incidéncia ultrapassa o limite superior do canal endémico com
transmissao sustentada, ou seja, dobrar 0 nimero de casos em relagdo a semana anterior e; 0
Mortalidade por dengue nas ultimas 4 semanas for maior ou igual a 0,13/100 mil habitantes (4
ou mais 6bitos no DF e 2 ou mais 6bitos na Regido de Saude).
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Ao longo do Capitulo, foram expostas algumas informagdes sobre a
dispersao e incidéncia das arboviroses (Dengue, Chikungunya e Zika) no
territério brasileiro nos Ultimos anos. Em seguida, orientacdes da OMS aos
governos para a prevencgdo e controle das arboviroses foram destacadas. No
mesmo sentido, alguns aspectos (objetivos, metas e componentes) dos
Programa e Diretrizes de Combate as arboviroses do Brasil e do Distrito
Federal foram evidenciadas. Essas informagdes seréo utilizadas na elaboracao
de indices e na formacado de parametros juridicos de componentes do PCA-DF

no ambito da Andlise Posicional que sera exposta no Capitulo a seguir.
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CAPI'TULO~4 ANALISE POSICIONAL DA POLITICA DE SAUDE DE
PREVENCAO E ENFRENTAMENTO AS ARBOVIROSES NO DISTRITO
FEDERAL

Como visto no Capitulo 1, a AJPE sustenta que o uso de
instrumentos quantitativos deve servir para promover o bem dos individuos e
grupos sociais, ou seja, a efetividade de seus direitos fundamentais, e, para
tanto, € recomendavel que incorpore valores de justica em sua composicao
(CASTRO, 2019).

A analise calcada em parametros juridicos tem o objetivo de incutir,
na estrutura de determinada politica publica, pressupostos de producdo de
estruturas de utilidade que deem suporte institucional as expectativas dos
cidadaos acerca da efetividade de seus direitos (CASTRO, 2021; CASTRO;
LIMA, 2018, p. 176).

Uma das ferramentas analiticas concebidas no ambito da AJPE é a
Andlise Posicional. Essa andlise se apropria das reflexbes e ideias de
Desrosiéres (1990) discutidas no Capitulo 2, notadamente em relacdo ao modo
como se constroi objetos estatisticos (CASTRO, 2021, p. 17). No caso, a
abordagem sustenta que o analista deve proceder a “decomposi¢ao analitica”
de um direito, que corresponde “a identificacdo de varios tipos de “contetddos
relacionais” (padrdes de conduta) envolvidos na producédo da experiéncia de
fruicAo empirica do direito em questdao” (CASTRO, 2018c, p. 128). Com a
identificacdo dos componentes relacionados ao direito subjetivo considerado no
aspecto da sua efetividade, a AJPE também indica que o analista pode
examinar “Dispositivos de agregacao de interesses” — aparatos intelectuais e
técnicos — que influenciam a experiéncia de fruicdo desse direito . Ao fim, se
espera que o analista possa recomendar reformas as politicas e arranjos
institucionais, caso se constate discrepancias entre a experiéncia de fruicdo do
direito, nos aspectos pesquisados, e a expectativa de fruicdo dos titulares
desse direito (CASTRO, 2018c, p. 132-133).

No presente Capitulo, Andlise Posicional sera aplicada ao Programa
de Combate as Arboviroses no Distrito Federal (PCA-DF) nos anos de 2018 e
20109.

Serao utilizadas as informacgdes dos Programas Nacional e Distrital

relacionados ao enfrentamento das arboviroses apresentados no Capitulo 3,



87

bem como os parametros e orientagcbes preconizadas pela OMS e pelo
Ministério da Saude.

Aspectos metodoldgicos acerca do levantamento e processamento
de informacdes serdo apresentados no decorrer do Capitulo.

Ao final, serdo discutidos os resultados encontrados e apontadas
algumas implicacdes sobre o programa em analise. Ademais, indicaremos
algumas limitagbes metodoldgicas e as potencialidades de robustecer o

empreendimento analitico.

4.1 Pressupostos, Categorias Juridicas e etapas da Andlise Posicional

A descricdo da Analise Posicional pode ser encontrada em Castro
(CASTRO, 2018b, 2018c). Ademais, aplicacbes do procedimento foram
empregadas por alguns analistas e juristas e servem como referéncias (Ver,
por exemplo, Castro e Ferreira (2018), Castro e Castro (2020), Henrique
(2018), Kerth (2018), Moreira e Castro (2020).

Nesses escritos, é possivel verificar que o desenvolvimento do
procedimento se da em etapas, a seguir descritas.

Primeiro. O analista deve identificar a politica publica que possui
aspectos controvertidos, isto €, a qual necessita de avaliacdo e possivelmente
reformas. Segundo. ha de se verificar qual é o direito correlato afetado pela
politica controvertida (CASTRO, 2018c, p. 127).

Terceiro. A analise prossegue com a identificagcdo dos componentes
relacionais (ou prestacionais). Tais componentes correspondem a padrées de
acao, efetivos ou esperados, que relacionam o(a) titular do direito a outros
membros da sociedade ou organizacdes, inclusive burocracias do Estado, e
sdo formados a partir de “pactos sociais” ou dos conteudos de contratos, sendo
assim subjacentes a experiéncia de fruicdo do direito. Essa etapa é
denominada “decomposig¢ado analitica do direito” em seu aspecto de fruicdo e
se pauta no pressuposto de que os componentes prestacionais viabilizam (ou
frustram) na prética a fruicdo do direito subjetivo identificado (CASTRO, 2018c,
p. 128).

Quarto. Apos identificagdo dos componentes relacionais, estes séo

“‘quantificados” ou “mensurados”, a partir de dados e informagdes produzidos
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pelo pesquisador ou colhidos de levantamentos e bases de autoridades e
especialistas (Ibidem).

Quinto. Os componentes prestacionais “quantificados” sao
incorporados a uma férmula, que constituira o “indice de Fruicdo Empirica”
(IFE) do direito em andlise, na situacdo empirica de referéncia (Ibidem, p. 129).

Sexto. A analise prossegue com a elaboracdo de “padrdo de
validacdo juridica” (PVJ), que corresponde ao parametro que expressa a
fruicdo, proposta como satisfatéria, do direito no contexto focalizado. O PVJ
deve refletir as expectativas de fruicdo direito formadas por seus titulares. A
elaboragdo do PVJ conserva a mesma estrutura formal do IFE e resultar de
pesquisas participativas e/ou praticas de governanca experimentalista (SABEL;
ZEITLIN, 2012). Na falta de dados sobre as opinides dos titulares, O PVJ
também podera ser determinado, em certos casos, a partir de recomendacdes
e metas contidas em lei ou em diretrizes apresentadas por organizacdes
internacionais (CASTRO, 2018c, p. 131; CASTRO; LIMA, 2018, p. 177), sendo
importante ai a consideracao a respeito da existéncia de legitimos, relevantes e
amplos consensos cientificos. Outra forma de construir o PVJ se da a partir de
analises comparadas em determinadas populacdes onde se considera justa a
fruicdo de determinado direito (Ibidem, p. 130-132). Nesse ponto, convém
indicar que o analista deve justificar o modo como define os parametros de
validacéo juridica, ciente que servirdo de molde e referéncia aos padrdes de
conduta (componentes relacionais) abrangidos pela fruicdo do direito e
referidos a politica em analise, conforme discutido no Capitulo 2.

Sétimo. Apdés a comparacdo entre o IFE e o PVJ, havendo
discrepancia entre ambos, o0 analista deve prosseguir com proposicao
fundamentada de reformas a politica publica, almejando assegurar a fruicdo do
direito (Ibidem, p. 132).

Para fins didaticos, colaciona-se o0 seguinte diagrama contendo as

etapas da Analise Posicional.



Figura 1 - Etapas da Andlise Posicional
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Fonte: Cavalcante Noé de Castro e Castro (2020).

s

Apés a descricdo das etapas da Analise Posicional, € oportuno
apresentar algumas consideracdes adicionais. Como visto, o Padrdo de
Validacéo Juridica (PVJ) corresponde a um parametro de fruicdo de um direito
gue realize, a0 menos proximamente, as expectativas dos titulares. Nessa fase,
a AJPE valoriza a participacédo dos beneficiarios da politica publica e a criacéo
de mecanismos para afericdo dessas preferéncias, como a constituicdo de
féruns e meios de coletar as opinides do publico. A partir desse referencial é
gue se orientam reformas das politicas a fim de que a estrutura dessas
politicas convirja com as expectativas dos titulares do direito considerado.
Logo, a abordagem projeta uma concepgao “concreta” dos parametros justos
da politica publica, rejeitando, pois, 0s discursos vazios e formais ou
especulativos e idealizantes acerca dos direitos fundamentais (CASTRO,
2018c, p. 132-134).

Além disso, o procedimento torna possivel a constatacdo de
deficiéncias empiricas e potencialidades de uma politica em um determinado
contexto, o que tende a alinhar a abordagem as nocdes de reducdo dos
obstaculos a experimentacdo e a descoberta de Sabel e Reddy (2006) e de
desenvolvimento centrado no “aprendizado” institucional, defendido também

pelo movimento do Novo Direito e Desenvolvimento (TRUBEK, 2008, p. 8).

4.2 Objeto da Analise

Como ja indicado, a dissertagdo se concentra na andlise do

Programa de Combate as arboviroses no Distrito Federal nos anos de 2018 e
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2019. Em suma, o programa esta relacionado a fruicdo do direito a saude da
populagcdo. O aspecto controvertido da politica decorre da constatacdo que as
arboviroses tém tido maior dispersao e incidéncia no territério brasileiro e do
Distrito Federal nos ultimos anos, como exposto no Capitulo 3.

Cumpre indicar que o recorte temporal se d4 em virtude dos
seguintes fatores. Em primeiro lugar, os anos de 2018 e 2019 correspondem ao
periodo abrangido pelo Programa de Combate as arboviroses no Distrito
Federal (DISTRITO FEDERAL, 2018b). Segundo. O periodo analisado é
posterior ao crescimento da incidéncia da Dengue e Chikungunya no Brasil e
no Distrito Federal (BRASIL, 2017b, 2017a). Terceiro. O lapso temporal é
anterior a emergéncia da Covid-19 no territério nacional, o que, por
notoriedade, constituiu um periodo atipico nas praticas sociais e da
Administracdo Publica. Quarto. Dados relativos aos componentes prestacionais
dos anos de 2018 e 2019 do Programa estdo disponiveis em sitios eletronicos

com acesso publico.

4.3 Recortes geograficos por Regides de Saude do Distrito Federal

A analise se concentra sobre o territorio do Distrito Federal. As
informacdes levantadas serdo relacionadas a divisdo da area do Distrito
Federal em 7 (sete) Regibes, as quais correspondem as 7 (sete) Regifes de
Saude do Distrito Federal estabelecidas no Decreto n® 37.057 de 14 de outubro
de 2016 (DISTRITO FEDERAL, 2016) e no Decreto n° 38.982 de 10 de abril de
2018 (DISTRITO FEDERAL, 2018a).

As Regides de Saude abrangem grupos de Regides Administrativas
(RAs) adjacentes. O quadro e a figura dispostos abaixo demonstram como sao

compostas as Regides de Saude.
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Quadro 2 — Distribuicéo das Regides Administrativas nas sete Regifes de Salde conforme
Decretos n° 37.057/2016 e 38.982/2018.

Regido de Saude Regido Administrativa
RAL1 - Brasilia (Asa Norte) RA18 - Lago Norte
RAL - Brasilia (Asa Sul) RA 22 - Sudoeste/Octogonal
CENTRAL RA11 - Cruzeiro N
RA16 - Lago Sul RA 23 - Varjdo
RAS8 - N. Bandeirante RA 21- R. Fundo Il
RA10 - Guara RA 24 -Park Way
CENTRO-SUL RA17 - R. Fundo | RA 25 - SCIA (Estrut.)
RA19 - Candangolandia RA 29 -S.I.A
RAGS - Sobradinho | RA 26 - Sobradinho Il
NORTE RA 6 - Planaltina RA 31 - Fercal
SUL RA2 - Gama RA13 - Santa Maria
RA7 - Paranoa RA 27- Jd. Botanico
LESTE RAL4 - Sd0 Sebastido RA 28 - Itapoa
RA4 - Brazlandia RA9 - Ceilandia
OESTE RA 32 — Sol Nascente/ Por do Sol (*)
RA3 - Taguatinga RA 20 - Aguas Claras
SUDOESTE RA12 - Samambaia RA 30 - Vicente Pires
RA15 - Recanto das Emas RA 33 - Arniqueira (**)

Fonte: Distrito Federal (2019a) com base no Decreto n° 37.057 de 14/01/2016, Decreto n°
38.982, de 10/04/2018, Lei n° 6.359 de 14/08/2019 e Lei n°® 6.391 de 30/09/2019

Figura 2 — Mapa das Regifes de Saude do Distrito Federal contendo as Regifes

Administrativas
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Fonte: Distrito Federal (2019a) com base no Decreto n® 37.057 de 14/01/2016, Decreto n°
38.982, de 10/04/2018, Lei n° 6.359 de 14/08/2019 e Lei n° 6.391 de 30/09/2019
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A andlise se apropria da divisdo em Regifes de Saude para
exposicdo e processamento de dados, pois (i) mostra-se conveniente,
considerando que os servicos de Saude do Distrito Federal estdo organizados
segundo essa estrutura administritiva e (ii) tem o potencial de representar
especificidades regionais mais acuradas do que a andlise total do Distrito
Federal e (iii) mostra-se menos complexa do que a analise individualizada de
cada Regido Administrativa.

A andlise por regides estd em consonancia com a orientacdo da
Organizacao Mundial de Saulde, a qual preconiza que a abordagem de
enfrentamento ao vetor de arboviroses deve se adequar as especificidades
locais, considerando as caracteristicas geograficas, metereoldgicas, aspectos
culturais e de organizacao urbana (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2011,
2012).

4.4 Decomposi¢cdo analitica do direito a saude em seu aspecto de
fruicdo, no que se refere ao enfrentamento das arboviroses, e
estruturacdo do Indice de Fruicdo Empirica (IFE)

Apés a indicacdo da politica controvertida e do direito correlato, a
Andlise Posicional deve proceder a atividade de identificacdo dos componentes
relacionais do direito em um contexto delimitado, no caso, o direito a saude da
populacdo do DF no que se refere especificamente a protecdo contra as
arboviroses.

A dispersdo e incidéncia de arboviroses como a Dengue,
Chikungunya e Zika estéo relacionadas a um complexo grupo de fatores. Os
fatores centrais sdo a falta de vontade politica, urbanizacéo, processos tipicos
da globalizacdo, mudancas de habito da populacdo (GUBLER, 2011), além da
resisténcia crescente do Aedes aegypti a inseticidas e das novas condi¢cdes
climéticas (LIU-HELMERSSON et al., 2014; WILDER-SMITH; GUBLER, 2008).

De forma mais especifica, 0 adensamento populacional em certas
areas urbanas — nas quais, muitas vezes, os moradores nao sao servidos de
acesso regular a agua e esgoto e coleta de lixo — fornece condi¢cfes ideais para
a proliferagdo do mosquito Aedes aegypti, principalmente nas zonas tropicais
(GUBLER, 1998, 2011). Contatou-se, ainda, que outros aspectos de ordem

social e econbmica, como o0 nivel de violéncia urbana (MACCORMACK-
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GELLES et al., 2018), a desigualdade econdmica de classes e grupos sociais e
no acesso a servicos publicos (HUMAN RIGHTS WATCH, 2017; MOCELIN et
al., 2020; PAIXAO et al., 2015) também tiveram correspondéncia com um maior
impacto de incidéncia e disperséo das arboviroses.

Assim, a decomposicdo analitica do programa de combate as
arboviroses deveria abranger um amplo espectro de componentes.

No entanto, para o presente trabalho, foi necessario levantar dados
e informacbes mais imediatos relacionados aos componentes/fatores que
afetam a proliferacdo do mosquito Aedes aegypti e o0 atendimento aos
pacientes infectados com as doencas. Em razdo do escopo e dos recursos
disponiveis a esse empreendimento, a abrangéncia da decomposicao analitica
se da sobre aqueles dados disponiveis, oriundos de canais de transparéncia do
Governo do Distrito Federal e disponiveis na internet, como também
informativos entomologicos e estudos feitos e divulgados pela propria
Administracdo Publica®.

Assim sendo, no presente trabalho, para fins de demonstracdo da

Andlise Posicional, exploraremos 0s seguintes componentes relacionais:

1. Frequéncia anual do indice de infestacdo satisfatério do Aedes aegypti em

imoveis segundo o PNCD (Variavel F).
2. Proporcao de pessoas em domicilios sem entulho ao redor (Variavel E)

3. Proporcdo de pessoas em domicilios com acesso aos servicos coletivos

urbanos de 4gua, esgoto, coleta de lixo e energia (Variavel S)
4. Densidade de Agentes Comunitarios de Saude (Variavel C)
5. Densidade de Agentes de Vigilancia Ambiental em Saude (Variavel V)

Esses componentes abrangem fatores essenciais ao Programa de
enfrentamento as arboviroses, como a vigilancia entomolégica (refletida nas
variaveis F, C e V), a vigilancia epidemioldgica (refletida na variavel C), a

adocao de medidas de controle do vetor e de seus reflexos na infestacao

52 As fontes de dados e informacGes serdo indicadas nas secdes especificas referente a cada
componente.
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predial (refletida nas variaveis F, C e V), a mobilizacdo e educacdo da
populacdo (refletidas nas variaveis C e V), além da articulagdo com outros
setores para a providéncia de servicos coletivos urbanos e saneamento
ambiental (refletida nas variaveis E e S).

Assim, os componentes indicados compdem ou refletem elementos
prestacionais necessarios para a fruicdo do direito a saude de cuja efetividade
resultem a prevencdo e o atendimento as populagcbes concreta ou
potencialmente atingidas por arboviroses no Distrito Federal.

As variaveis acima descritas serdo incorporadas a estrutura do
indice de Fruicdo Empirica (IFE), que expressara a fruicdo do direito a salde
(quanto ao aspecto de prevencdo as arboviroses de populacbes do DF) e
agrega os fatos pesquisados. Seguindo o exemplo de Sullivan e Meigh
(2003)°3, a Férmula do IFE (1) agrega cinco componentes relacionais e pode

ser expressa pela seguinte equacao:

F+E+S+C+V (1)
5

IFE =

E oportuno ja destacar que todos as variaveis resultam, elas
mesmas, de formulas (portanto, sdo indicadores compostos) em que 0s

resultados tendem a variar de 0 a 1°4.

45 Mensuracdo dos Componentes prestacionais

Nas proximas subsecdes, serdo expostas as mensuracdes de cada

uma das variaveis referentes as Regidoes de Saude do Distrito Federal.

45.1 Frequéncia anual do indice de infestacdo satisfatdério do Aedes
aegypti em imoveis segundo o PNCD (Variavel F).

A vigilancia entomoldgica e controle de vetores sdo componentes

comuns dos Programas de Combate a Dengue Nacional e Distrital (BRASIL,

53 Citados e reproduzidos em Castro (2019, p. 108-109).

5 O valor de piso “0” se aplica a todas as variaveis. Nada obstante, o valor “1" —
correspondente ao parametro ideal (assunto tratado na se¢éo 4.6) - € o0 valor maximo possivel
para as variaveis “F”, “E” e “S”, mas nao é o valor maximo possivel para as variaveis “C” e “V”.
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2002). Nota-se que o Ministério da Saude confere especial importancia a esses
componentes, posto que elege como uma das trés metas do PNCD a reducéo
da infestacdo predial a menos de 1% em todos os municipios brasileiros
(Ibidem, p. 4).

Para a viabilizacdo do controle entomoldgico, o Ministério da Saude
(2013) estimulou os entes federados a adotarem o Levantamento de indice
rapido do Aedes aegypti (LIRAa). O LIRAa consiste em uma metodologia para
a verificacdo rapida, por amostragem, da quantidade de iméveis com a
presenca de recipientes com larvas do vetor das arboviroses (Dengue,
Chikungunya, Zika e Febre Amarela)®®. O método possibilita o levantamento de
forma regular da infestacdo do Mosquito em determinada regido e, assim,
fornece informacbes as acbOes de mobilizacdo social, manejo ambiental e
controle quimico do Aedes aegypti.

Dentre os indicadores podem ser formulados a partir do LIRAa
encontra-se o indice infestacéo predial (I1IP), que corresponde ao percentual de
iméveis com a presenca de larvas de Aedes aegypti sobre o total de imoveis
(Ibidem, p. 19-20).

Em consonancia com as Diretrizes do Ministério da Saude (2009), o
Distrito Federal adotou o LIRAa para verificar a infestacdo do Aedes aegypti
nas Regides Administrativas do Distrito Federal em quatro avaliagbes anuais
durante os anos de 2018 e 2019.

Os indices desses levantamentos que serdo utilizados no presente

trabalho, conforme descrito a seguir.

45.1.1 Metodologia e estruturacéo do indicador F

% O LIRAa consiste na colheita de amostras de dados entomolégicos, onde a “area urbana
[dos] municipios deve ser dividida em estratos que apresentem caracteristicas soécio-
ambientais semelhantes” (BRASIL, 2013, p. 13). Em seguida, deve-se prosseguir com a
inspecao de 20% a 50% dos imdveis de cada estrato, os quais sdo sorteados. Essa variagao
do tamanho da amostra depende do tamanho do estrato. O Ministério da Saude orienta que a
composicao dos estratos deve respeitar o intervalo de 8.100 a 12.000 imoveis (Ibidem). A partir
da inspec¢édo e da colheita de dados nos imoveis sorteados, € possivel levantar indicadores de
infestacdo do Aedes aegypti daquele estrato.
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O Distrito Federal elaborou informativos feitos a partir do LIRAas
quatro vezes por ano no periodo de 2018 e 2019. Os informativos se referem
aos meses de fevereiro, maio, agosto e novembro®®.

Cada informativo expde os indices de infestacdo predial (IIP) de
cada Regido Administrativa referente ao més. O documento também apresenta
o IIP das Regides de Saude a partir da média dos IIPs das RAs que as
compdem®’.

Com efeito, para fins de estruturagdo do componente ao IFE, neste
trabalho foi adotado como indicador a Frequéncia anual de infestacéo
satisfatoria Aedes aegypti em imoveis segundo o PNCD. Esse indicador foi
formulado a partir do seguinte procedimento.

Foram levantados os IIPs de cada Regido de Saude nos quatro
informativos elaborados por ano. Em seguida, adotou-se como parametro de
[IP satisfatorio aquele estabelecido pelo Ministério da Saude (BRASIL, 2002,
2009), isto €, menor que 1%.

Quadro 3 - Classificacao dos indices de infestacdo predial por Aedes aegypti

1P (%) Classificacao

Satisfatoério

1-3,9 Alerta

> 3,9 Risco

Fonte: Brasil (2009, p. 75)

Assim, a variavel F(x) indica a frequéncia anual de mensuracfes em
gue o IIP foi inferior a 1% (x) em quatro mensuracdes realizadas a cada ano, o

gue esta expresso pela Férmula (2) abaixo:

56 Alguns dos Levantamentos estdo disponiveis em noticias divulgadas no sitio eletronico da
Secretaria de Estado de Saude do Distrito Federal <https://www.saude.df.gov.br/servicos>. No
entanto, para obter os quatro levantamentos de cada ano, foi necessério fazer requerimento ao
Sistema de  Acesso a Informacédo do Distrito Federal <http://www.e-
sic.df.gov.br/sistema/site/Default.aspx>.

57 Os IIPs referentes a cada Regido de Administrativa e a cada Regido de Saude estdo
expostos em tabelas do Apéndices “A” da dissertacao.
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Fix) = x
=7

Onde:

x = (n®de vezes em que o IIP foi menor que 1%) (2)

4 = quantidade de mensuragoes realizadas em um ano

Os resultados da Variavel F referentes as regides de saude estdo

expostos a seguir.

45.1.2 Resultados das Frequéncias anuais do indice de infestacéo
satisfatorio do Aedes aegypti em imoveis segundo o PNCD (Variavel F).

Os resultados da apuracdo das Frequéncias anuais de indices de
infestacdo satisfatorios Aedes aegypti de cada Regido de Saude séo
apresentados na tabela abaixo.

Tabela 1 — Frequéncias anuais de infestacao satisfatéria Aedes aegypti de cada Regido de

Salde

Regido de Saude Ano F
Central 2018 0,25
2019 0,50
Sul 2018 0,50
2019 1,00
Sudoeste 2018 0,75
2019 0,75
Oeste 2018 0,75
2019 0,75
Norte 2018 0,25
2019 0,50
Centro-Sul 2018 0,75
2019 0,75
Leste 2018 0,25
2019 0,25

Fonte: elaboracdo do autor, com base em dados dos informativos entomolégicos
do Distrito Federal dos meses de fevereiro, maio, agosto e novembro dos anos de 2018 e
2019.

Esses resultados serdo incorporados a variavel F dos IFEs

referentes a cada Regido de Saude do Distrito Federal.
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4.5.2 Propor¢cdo de pessoas em domicilios sem entulho ao redor
(Variavel E)

Como exposto no Capitulo 3, a correta destinacdo de residuos
constitui um dos componentes de uma politica de prevencdo as proliferacédo
das arboviroses, como indicado pela Organizacdo Mundial de Saude (WORLD
HEALTH ORGANIZATION, 2011, p. 78-79, 2012) e previsto no Programa e
nas Diretrizes do Ministério da Saude (BRASIL, 2002, p. 9, 2009, p. 53).

Passemos a mensuracgio deste componente.

4521 Metodologia e estruturacéo do indicador E

A Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan)
realizou a Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD) em 2018, onde
investigou, a partir de perguntas feitas aos moradores, aspectos demograficos,
caracteristicas dos domicilios, trabalho e renda, condicbes sociais e
econdmicas e condicbes de infraestrutura urbana (DISTRITO FEDERAL,
2019Db).

Com as informacdes coletadas no PDAD, a Codeplan adotou a
metodologia do indice de Bem-Estar Urbano (IBEU) para o Distrito Federal e
divulgou os resultados em relatorio (DISTRITO FEDERAL, 2020). O IBEU € um
indicador composto por indices relacionados a mobilidade, condicGes
ambientais e habitacionais e infraestrutura e dos servicos coletivos (RIBEIRO;
RIBEIRO, 2013, p. 14) e, no relatério elaborado pela Codeplan, se referem a
cada uma das Regides Administrativas do Distrito Federal.

Importa notar que o IBEU e os indices que o compdem sao
relacionais. Isso significa que as medidas de bem-estar urbano de cada lugar
sdo compreendidas pela analise relacional do bem-estar urbano de outros
lugares®®.

Dentre o0s indices que compdem o IBEU das Regides

Administrativas do Distrito Federal, se encontra o indice do entulho acumulado

58 Relacional, nesse contexto, indica a razdo entre as seguintes diferencas: (i) a diferenca entre
os valores maior e menor numa série de medidas; e (ii) a diferente entre o valor de uma dessa
medidas e o menor valor da série (RIBEIRO; RIBEIRO, 2013, p. 11 e 22). A férmula usada € a
seguinte:

(valor observado) — (pior valor)

Ind =
" (Melhor valor) — (pior valor)
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nas proximidades do domicilio®. O presente trabalho utilizar4 os valores deste
indice® para incorporar a variavel E do indice de Fruicio Empirica do
Direito®'%?, ciente de que esses valores tém a capacidade de expressar a
“performance” da regido em relagdo ao componente prestacional relacionado a
correta destinacdo de residuos solidos, o qual faz parte do Programa de

Combate as Arboviroses.

45.2.2 Resultados do Relatério do indice de Bem-Estar Urbano do
Distrito Federal em relagcdo a (in)existéncia de entulho ao redor de
domicilios (Variavel E)

Os resultados da apuracdo do componente de cada Regido de
Saude sdo apresentados na tabela abaixo.

Tabela 2 — Indicador de domicilios sem entulho nas proximidades

E — Domicilio Sem Entulho

Regides de Salude Ano ao redor
2018 0,82
Central 2019 0,82
<ul 2018 0,46
2019 0,46
2018 0,47
Sudoeste 2019 0,47
Oeste 2018 032
2019 0,32
Norte 2018 o3
2019 0,31
2018 0,62
Centro-Sul 2019 0,62
Leste AL oo
2019 0,52

Fonte: elaboracdo do autor, com base em dados de Distrito Federal (2020).

Esses resultados serdo incorporados a variavel E dos IFEs

referentes a cada Regido de Saude do Distrito Federal.

%9 Este indice reflete a proporgado das pessoas que residem em domicilios sem entulho ao redor
sobre o total de pessoas. Para mais detalhes, ver Distrito Federal (2020, p. 8).

80 Os indices do IBEU relativos a cada Regido Administrativa do DF estdo expostos no Anexo 1
da dissertacgéo.

61 Como a pesquisa esta sendo estruturada a partir de dados e informacées das Regibes de
Saude, o presente estudo tomara a média aritmética dos indices das Regides Administrativas
gue comp8em cada Regido de Salde para incorporar a variavel E referente a cada Regiédo de
Saulde. Os valores das médias se encontram no apéndice “B” da dissertagao.

62 Os dados somente se referem ao ano de 2018, pois ndo ha dados do PDAD ou do IBEU
referentes ao ano de 2019.
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4.5.3 Proporcdo de pessoas em domicilios com acesso aos Sservigos
coletivos urbanos de agua, esgoto, coleta de lixo e energia (Variavel S)

Como exposto no Capitulo 3, a auséncia do acesso aos servicos
urbanos coletivos, como acesso a agua de qualidade, a coleta de lixo e ao
servico de esgoto, caracteristicos de alguns processos de urbanizagdo
acelerados constitui um dos fatores que contribuiu para a dispersdo do Aedes
aegypti pelo globo (GUBLER, 2011). Outros estudos tém constatado a
correlacdo positiva entre a precariedade no acesso a adgua e esgoto e 0 risco
de incidéncia do mosquito e de arboviroses (CAPRARA et al., 2009; HUMAN
RIGHTS WATCH, 2017; MONDINI; CHIARAVALLOTI-NETO, 2008; TEIXEIRA,;
MEDRONHO, 2008). Essas constatacdes tem contribuido para a formacao do
entendimento de que o enfrentamento das arboviroses exige atuacao estatal e
investimentos em varios setores e em infraestrutura (MARTINS-MELO et al.,
2016; PAIXAO et al., 2015).

Nessa linha, a Organizacdo Mundial de Saude (2011) tem orientado
0S governos nacionais a investirem nos setores de saneamento e provisdo dos
servicos de agua, coleta de lixo e destinacado adequada dos residuos solidos.

Com efeito, foi possivel constatar que o PNCD (BRASIL, 2002, p. 9)
contempla, em um dos seus componentes®?, essa preocupacdo com a melhoria
do saneamento ambiental, com objetivo de “garantir fornecimento continuo de
agua, a coleta e a destinacdo adequada dos residuos solidos e a correta
armazenagem de agua no domicilio, onde isso for imprescindivel”.

Da mesma forma, apesar de ndo estar detalhado, o Plano Distrital
contempla acbes de coleta de lixo, pneus, poda de arvores, além da
implementacdo de grupos executivos intersetoriais (DISTRITO FEDERAL,
2018b).

Assim sendo, a prestacao de servigcos coletivos urbanos (agua, luz,
coleta de lixo, esgoto) constitui um dos componentes relacionais da fruicdo do

direito a saude, no seu aspecto de prevencao as arboviroses.

53 Trata-se do Componente n° 5 do Programa Nacional de Combate da Dengue (BRASIL, 2002,
p. 9)
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45.3.1 Metodologia e estruturacéo do indicador S

Um dos indices que compde o Indicador de Bem-Estar Urbano das
Regibes Administrativas do Distrito Federal € o indice de “atendimento de
servigos coletivos urbanos”, que, por sua vez, contempla indicadores de
atendimento de agua, atendimento de esgoto, coleta de lixo e atendimento de
energia® (DISTRITO FEDERAL, 2020, p. 9 e ss).

Os valores deste indicador seréo utilizados como as mensuracdes
da variavel S do indice de Fruicdo Empirica do Direito da presente analise®6,
na medida que expressam, em alguma medida, o acesso da populacdo aos
servigos publicos relacionados ao menor de risco de incidéncia de arboviroses

em regides do Distrito Federal®’.

45.3.2 Resultados do Relatério do indice de Bem-Estar Urbano do
Distrito Federal em relacdo ao atendimento de servi¢os coletivos urbanos
(variavel S)

Os resultados da apuracdo do componente de cada Regido de

Saude sao apresentados na tabela abaixo.

64 Os indicadores citados foram calculados a partir da propor¢do de pessoas que moram em
domicilio com atendimento adequado a cada um dos citados servigcos. Para mais detalhes, ver
em Distrito Federal em (2020, p.9).

8 Os indices do IBEU relativos a cada Regido Administrativa do DF est&o expostos no Anexo 1
da dissertacgéo.

5 Os dados somente se referem ao ano de 2018, pois ndo ha dados do PDAD ou do IBEU
referentes ao ano de 2019.

57 Como a pesquisa esta sendo estruturada a partir de dados e informacées das Regibes de
Saude, o presente estudo tomara a média aritmética dos indices das Regides Administrativas
gue comp8em cada Regido de Salde para incorporar a variadvel S referente a cada Regido de
Saulde. Os valores das médias estdo expostos no apéndice “B” da dissertacao.
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Tabela 3 — Indicador de domicilios com acesso aos servigos coletivos urbanos.

Regido de Saude Ano S - Servigos Urbanos
2018 0,97
Central 5019 097
sul 2018 0,95
2019 0,95
2018 0,96
Sudoeste 5019 0.96
Oeste 2018 0,97
2019 0,97
Norte 2018 0,76
2019 0,76
2018 0,86
Centro-Sul 2019 086
Leste 2018 0,91
2019 0,91

Fonte: elaboracdo do autor, com base em dados de Distrito Federal (2020).

Esses resultados serdo incorporados as variaveis S dos IFEs

referentes a cada Regido de Saude do Distrito Federal.

4.5.4 Densidade de Agentes Comunitarios de Saude (Variavel C)

A admissao por gestores locais do sistema uUnico de saude (SUS)
dos agentes comunitarios de saude e dos agentes de combate as endemias
encontra previsdo no 84° do art. 198 da Constituicdo Federal® O 85° do
mesmo dispositivo®® indica que a Lei Federal “dispora sobre o regime juridico, o
piso salarial profissional nacional, as diretrizes para os Planos de Carreira e a
regulamentacdo das atividades de agente comunitario de salude e agente de
combate as endemias”’(BRASIL, 2022).

Nada obstante, importa anotar que a profissdo dos Agentes
Comunitario de Saude foi criada pela Lei n® 10.507, de 10 de julho de 2002. Em
2006, foi promulgada a Lei n® 11.350, a qual revogou a lei anterior, e passou a
regulamentar as atividades dos Agentes Comunitarios de Saude e dos Agentes
de Combate as Endemias. Em 2018, a Lei n°® 13.595 fez importantes alteracdes
a Lein®11.350.

58 Disposicdo inclusa pela Emenda Constitucional n° 51, de fevereiro de 2006.
8 A redacdo atual do dispositivo foi dada pela Emenda Constitucional n® 63, de 4 de fevereiro
de 2010.
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Dito isso, convém transcrever a atual redagédo do caput do art. 3° da
Lei n° 11.350, de 5 de outubro de 2006, a qual regulamenta as atribuicées do

Agente Comunitario de Saude.

Art. 3° O Agente Comunitario de Saude tem como atribuicdo o
exercicio de atividades de prevencdo de doengas e de promocao da
salide, a partir dos referenciais da Educacdo Popular em Saude,
mediante a¢des domiciliares ou comunitarias, individuais ou coletivas,
desenvolvidas em conformidade com as diretrizes do SUS que
normatizam a salide preventiva e a atencao basica em salde, com
objetivo de ampliar o acesso da comunidade assistida as acfes e aos
servigos de informacao, de salde, de promocao social e de protecédo
da cidadania, sob supervisdo do gestor municipal, distrital, estadual
ou federal. (Redacéo dada pela Lei n°® 13.595, de 2018)

Nota-se, pois, que os Agentes Comunitarios de Salde exercem
papel na prevencado de doencas e na promocao de saude, além de promover o
acesso a informacdo, aos servicos de saude e de atividades de promocao
social.

Nesse mesmo ensejo, as Diretrizes Nacionais para a Prevencao e
Controle de Epidemias de Dengue (BRASIL, 2009, p. 65) indicam que os
Agentes Comunitarios de Saude (ACS) devem atuar de forma articulada com a
equipe de controle de endemias (ACE) e tém como atribuicbes o
encaminhamento de casos suspeitos as unidades de Atencdo Primaria a
Saude (tais como as Unidades Béasicas de Saude — UBS), prover os moradores
de informacdes sobre a doenca, o agente transmissor e as medidas de
prevencao, além de realizar vistorias em domicilios para identificar de objetos
gue sejam ou possam se tornar criadouros do mosquito e notificar casos
suspeitos de dengue.

As atribuicbes do ACS estdo em linha ao que a Organizacao Mundial
da Saude (BERG et al., 2012; WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2011, 2012)
orienta aos governos. A OMS preconiza que os Estados devem atuar na
mobilizacdo de recursos humanos e técnicos para a promoc¢do de acles
voltadas a vigilancia epidemiolégica e manejo ambiental para evitar a
proliferacdo do Aedes aegypti.

Nesse sentido, é notavel que a distribuicdo destes agentes pelas
regides administrativas do Distrito Federal constitui um dos elementos centrais
para o desenvolvimento das acfes de vigilancia epidemiologica e de prevencgao

as arboviroses.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art2
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454.1 Metodologia e estruturacéo do indicador C

As Diretrizes Nacionais de prevencdo as epidemias de Dengue
sugerem a existéncia de um Agente Comunitario de Saude para atender, no
maximo, 750 pessoas para a estruturacdo dessas acbes de controle vetorial,
mobilizacdo dos moradores e promocdo de atendimento e informacgdes
(BRASIL, 2009, p. 72).

Assim, a variavel C indica a razdo entre o quantitativo de Agentes
Comunitarios de Saude ativos em uma Regido de Saude (x) e o quantitativo
considerado ideal de Agentes Comunitarios de Saude segundo o Ministério da

Saude (y), 0 que esta expresso na seguinte Formula (3) abaixo.

C(x,y) ==
x,y = —
y

Onde:
3)

x = n? Agentes Comunitarios de Saide ativos

n? pessoas residentes
750

y = n? agentes comunitario ideal =

O numero de agentes comunitarios ativos em cada Regido de Saude
foi levantado’® através do Portal da Transparéncia do Distrito Federal™ .

Noutro lado, 0 niumero de pessoas residentes em cada Regido de
Saude nos anos de 2018 e 2019 foi levantado a partir da projecéo feita pela
CODEPLAN sobre os dados do Censos de 2000 e 2010 do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE)"?"3.

45.4.2 Resultados da Densidade de Agentes Comunitarios de Saude
nas Regides de Saude do Distrito Federal (Variavel C)

Os resultados da apuracdo da Densidade de ACSs em cada Regido

de Saude séo apresentados na tabela abaixo.

0Os Agentes Comunitarios de Saude foram agrupados em conjuntos, a partir da
correspondéncia da lotacdo as respectivas Superintendéncias de Regifes de Salde do Distrito
Federal que as abrangem.

1 http://www.transparencia.df.gov.br/#/

72 Os dados foram colhidos do sistema de informacGes da Secretaria de Salde do Distrito
Federal: https://info.saude.df.gov.br/projecao-da-populacao-do-df-salasit/

73 Os dados desse levantamento estdo expostos no Apéndice C da dissertacio.



105

Tabela 4 — Proporcao entre o nUmero de ACSs ativos em cada Regido de Salde e o niumero
de ACSs recomendado pelo Ministério da Satdde (2009)

Regido de Saude Ano C - Razéo do n°de ACS em relagéo ao n°ideal
2018 0,01
Central 2019 0.01
sul 2018 0,43
2019 0,44
2018 0,23
Sudoeste 2019 0.23
Oeste 2018 0,28
2019 0,28
Norte 2018 0,30
2019 0,30
2018 0,23
Centro-Sul 2019 0.23
Leste 2018 0,33
2019 0,33

Fonte: Elaboracéo do autor, com base em dados citados na secéo.

Esses resultados serdo incorporados as variaveis C dos IFEs

referentes a cada Regido de Saude do Distrito Federal.

455 Densidade de Agentes de Vigilancia Ambiental em Saude Sanitaria
(Variavel V)

A atual regulamentacao das atribuicbes dos Agentes de Combate as
Endemias (ACEs), tal como os Agentes Comunitarios de Saude, se da através
da Lei n® 11.350 de 5 de outubro de 2006, alterada pela Lei n°® 13.595, de 5 de
janeiro de 2018.

Neste diploma legal, ha a descricdo das atribuicdes do ACEs sob os

seguintes termos:

Art. 4° O Agente de Combate as Endemias tem como atribuicdo o
exercicio de atividades de vigilancia, prevencdo e controle de
doencgas e promocao da saude, desenvolvidas em conformidade com
as diretrizes do SUS e sob supervisdo do gestor de cada ente
federado.

§ 1° S30 consideradas atividades tipicas do Agente de Combate as
Endemias, em sua &rea geografica de atuagéo: (Incluido dada pela
Lei n°® 13.595, de 2018)

| - desenvolvimento de a¢des educativas e de mobilizacdo da
comunidade relativas a prevencdo e ao controle de doencas e
agravos a saude; (Incluido dada pela Lei n°® 13.595, de 2018)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
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Il - realizacdo de acdes de prevencdo e controle de doengas e
agravos a saude, em interacdo com o Agente Comunitario de Saude
e a equipe de aten¢éo basica; (Incluido dada pela Lei n® 13.595, de

2018)

Il - identificac@o de casos suspeitos de doencas e agravos a saude e
encaminhamento, quando indicado, para a unidade de salde de
referéncia, assim como comunicacdo do fato a autoridade sanitaria
responsavel; (Incluido dada pela Lei n® 13.595, de 2018)

IV - divulgagéo de informagBes para a comunidade sobre sinais,
sintomas, riscos e agentes transmissores de doencas e sobre
medidas de prevenc¢do individuais e coletivas; (Incluido dada pela Lei
n° 13.595, de 2018)

V - realizacdo de acBes de campo para pesquisa entomoldgica,
malacolégica e coleta de reservatdrios de doencas; (Incluido dada
pela Lei n® 13.595, de 2018)

VI - cadastramento e atualizacdo da base de imoéveis para
planejamento e definicdo de estratégias de prevencado e controle de
doencas; (Incluido dada pela Lei n® 13.595, de 2018)

VII - execucdo de ac¢des de prevencdo e controle de doencas, com a
utilizacdo de medidas de controle quimico e bioloégico, manejo
ambiental e outras acdes de manejo integrado de vetores; (Incluido
dada pela Lei n°® 13.595, de 2018)

VIII - execucdo de acBes de campo em projetos que visem a avaliar
novas metodologias de intervencdo para prevencdo e controle de
doencas; (Incluido dada pela Lei n® 13.595, de 2018)

IX - registro das informacdes referentes as atividades executadas, de
acordo com as normas do SUS; (Incluido dada pela Lei n°® 13.595, de

2018)

X - identificacdo e cadastramento de situacdes que interfiram no
curso das doencas ou que tenham importancia epidemiol6gica
relacionada principalmente aos fatores ambientais; (Incluido dada
pela Lei n® 13.595, de 2018)

Xl - mobilizacdo da comunidade para desenvolver medidas simples
de manejo ambiental e outras formas de intervencdo no ambiente
para o controle de vetores. (Incluido dada pela Lei n® 13.595, de

2018)

No Distrito Federal, o cargo denominado Agente de Combate as
Endemias ndo existe na estrutura administrativa da saude. No entanto, o cargo
de que possui as atribuicBes similares e corresponde ao ACE é o cargo de

Agente De Vigilancia Ambiental Em Salde (AVAS)’4. Convém mencionar que o

7 Nos termos da PORTARIA CONJUNTA SGA/SES N° 08, DE 18 DE JULHO DE 2006, as
atribuigbes do AVAS estdo dispostas nas seguintes descrigbes: “DESCRICAO SUMARIA:
Executar atividades de natureza operacional, sob supervisdo e orientacdo da chefia, nas areas
especificas da saude ambiental; participar de programas de treinamento; executar outras
atividades de interesse da area. DESCRICAO DETALHADA: conhecer, cadastrar e mapear o
territério de acéo; levantar, reconhecer e cadastrara as situagbes ambientais de risco a saude
humana; executar acdes de vigilancia da qualidade da &gua para consumo humano, da
qualidade do ar e da qualidade do solo, dentre outras; levantar, reconhecer e cadastrar a
presenca de contaminantes quimicos que oferecam risco a salude humana; conhecer os
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13595.htm#art3
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proprio Ministério da Saude reconhece que os entes federativos adotam outras
designacdes para o cargo de ACE’>.

Dito isso, destaca-se que tanto os ACSs como os AVASs séo
componentes centrais da politica de enfrentamento as arboviroses no Distrito
Federal. Nesse sentido, € importante trazer a tona a redacdo do 1° da Portaria
n° 159, de 7 de agosto de 2012:

Art. 1° A prevencdo e o controle da dengue serdo executados de
forma integrada pelos servidores da carreira de Agente de Vigilancia
Ambiental em Saude (AVAS) e Agente Comunitario de Saude (ACS),
em todo o Distrito Federal. (DISTRITO FEDERAL, 2012)

Nesse ato normativo, nota-se que os AVASs estdo intimamente
ligados ao enfrentamento e prevencdo as arboviroses, na medida em que
realizam as atividades de pesquisa larvaria em imoéveis (ligado ao componente
da Vigilancia entomoldgica), identificacdo de criadouro de larvas do mosquito e
adocao de medidas de controle mecanico (ambiental) ou quimico do mosquito
(ligado ao componente de controle vetorial), notificagdo de casos suspeitos de
dengue (vigilancia epidemioldgica) e mobilizacdo da comunidade para adocéo
de medidas de manejo ambiental para reduzir a proliferacdo do mosquito
(Ibidem).

principais conceitos e biologia de vetores, roedores e outras espécies sinantrépicas,
domésticas e silvestres de interesse em saude publica; executar acdes de vigilancia e controle
de culicideos através da coleta e pesquisa larvaria para levantamento de indice, da
identificacdo de focos e eliminacdo de criadouros e do tratamento focal e perifocal, dentre
outras; executar acfes de vigilancia e controle da raiva, através de capturas e apreenséo de
cdes errantes e vacinacdo anti-rabica, leishmaniose e outras zoonoses; executar a¢des de
vigilancia de espécies sinantropicas; executar acdes de vigilAncia de animais pegonhentos
relativos & area de abrangéncia da Vigilancia Ambiental; desenvolver atividades de Educacgéo
Ambiental em Saude; apoiar a¢des de fiscalizagdo de acordo com a legislacdo vigente; visitar
domicilios periodicamente; rastrear focos de doencas especificas; participar de campanhas
preventivas; executar tarefas administrativas; executar outras atividades determinadas em
legislagcéo especifica; orientar as atividades de prevencgdo/preservacdo ambiental e da saude,
por meio de vistorias e inspeg¢fes técnicas locais; promover educacdo sanitaria e ambiental;
zelar pela guarda, conservacdo e manutencdo dos materiais e equipamentos; observar
medidas de seguranga contra acidentes de trabalho; executar outras atribuicdes de mesma
natureza e nivel de complexidade e responsabilidade.

s Ver, por exemplo, a redagdo do §1° do art. 1° da Portaria 1.007 de 04 de Maio de 2010 do
Ministério da Saude:

Art. 1° Regulamentar a incorporacdo dos Agentes de Combate as Endemias - ACE ou dos
agentes que desempenham essas atividades mas com outras denominagdes, nas equipes de
Saude da Familia.

§ 1° Para fim desta Portaria, considerando que muitas sdo as nomenclaturas utilizadas pelos
Estados e os Municipios para definirem estes profissionais, como agente de controle de
endemias, de controle de zoonoses, de vigilancia ambiental, entre outros, ser4d mantida a
denominacao definida em lei, destacando como fun¢Bes essenciais aquelas relacionadas ao
controle ambiental, de controle de endemias/zoonoses, de riscos e danos a saude, de
promog¢éao a saude entre outras.



108

Assim sendo, passa-se a apresentar a metodologia e os resultados
para mensuragao do componente relacionado aos AVAS ao IFE.

455.1 Metodologia e estruturacéo do indicador V

O Ministério da Saude (2009, p. 63) preconiza que haja um agente
de controle as endemias para cada 800 a 1.000 imdveis, de forma que seja
possivel atender 20 a 25 imdveis por dia e realizar atividades necessérias de
vigilancia entomoldgica, manejo ambiental e quimico e a mobilizacdo da
comunidade.

Assim, a Variavel V consiste na razao entre (i) o numero de AVASs
(que correspondem ao ACEs na esfera distrital) ativos em uma Regido de
Saude e (ii) o numero ideal de AVAS segundo o Ministério da Saude (1 AVAS

para cada 1.000 imoveis), 0 que esta expresso na Férmula (4) abaixo:

X
Vix,y) = y
Onde: 4)
x = n? Agentes de Vigilancia Ambiental em Saude ativos
n? iméveis
y = n? agentes de vigilancia ideal = ~Tooo

O numero de Agentes de Vigilancia Ambiental em Saude ativos em
cada Regido de Saude foi levantado’® através do Portal da Transparéncia do
Distrito Federal’.

Noutro lado, o niumero de iméveis de cada Regido de Saude foi
levantado a partir dos relatérios elaborados e divulgados pela Codeplan®®
(DISTRITO FEDERAL, 2019b).

*0Os Agentes de Vigilancia Ambiental em Salde foram agrupados em conjuntos. O
agrupamento foi feito a partir dos seguintes critérios. Aqueles AVASs que pertencem aos
Nicleos Regionais de Vigilancia de uma Regido Administrativa eram agrupados em um
conjunto correspondente a Regido de Saude que abarca aquela Regido Administrativa
(Exemplo: o AVAS lotado no Nucleo de Vigilancia de Ceilandia pertence ao grupo da Regido de
Saude Oeste, que abarca a RA de Ceilandia). Noutro passo, os AVASs que ndo estavam
lotados em Nucleos Regionais de Vigilancia ndo foram contabilizados para fins de afericdo do
componente.

T http://www.transparencia.df.gov.br/#/
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Com esses numeros em maos, foi possivel calcular a razdo do
numero de AVAS ativos em relacdo nimero ideal®. Os resultados do indicador

estdo expostos a sequir.

455.2 Resultados da Proporcdo de AVASs nas Regides de Saude
do Distrito Federal em relacdo ao numero ideal segundo o Ministério da
Saude

Os resultados da apuracao da Proporcdo de AVASs nas Regides de
Saude do Distrito Federal em relacdo ao nimero ideal segundo o Ministério da
Saude séo apresentados na tabela abaixo.

Tabela 5 — Proporcdo de AVASs nas Regides de Saude do Distrito Federal em relacdo ao

namero ideal segundo o Ministério da Saude

Razéo do n° Agentes de Vigilancia Sanitéaria

Regido de Salde Ano em relacdo ao n° Ideal
2018 0,20
Central 5019 0.21
sul 2018 0,58
2019 0,47
2018 0,24
Sudoeste 5019 0.24
Oeste 2018 0,49
2019 0,88
Norte 2018 0,43
2019 0,56
2018 0,65
Centro-Sul 2019 0.45
Leste 2018 0,38
2019 0,30

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados citados na secao.

Esses resultados serdo incorporados as variaveis C dos IFEs

referentes a cada Regido de Saude do Distrito Federal.

4.6 Agregacao dos Dados

®0s relatérios de cada RA estdo disponiveis no seguinte sitio eletrénico:
https://www.codeplan.df.gov.br/pdad-2018/

7 Os nimeros de domicilios referentes as Regides Administrativas correspondentes a mesma
Regido de Saude foram somados.

80 Os dados desse levantamento estdo expostos no Apéndice D da dissertacao.
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A Tabela 6 retne os resultados dos componentes prestacionais

identificados em relacéo a cada Regido de Saude do Distrito Federal.

Tabela 6 - Valores do IFE

Regido de .
Salde Acesso Indice de
Frequéncia Auséncia aos Agentes Agentes de Fruicéo
Ano | Segurade de entulho servicos |Comunitarios| Vigilancia | Empiricado
infestacéo coletivos de Saude Ambiental Direito a
urbanos Saude
RS F E S C Vv IFE
o o % % Ac % Ava FESC
Sreequurzncc')? PO ul(:a 50 Populagéo Ativos/Ac Ativos/Ava 2. ’\/)/’5 T
ganop pulag Atendida Ideal Ideal
Central 2018 0,25 0,82 0,97 0,01 0,20 0,45
2019 0,50 0,82 0,97 0,01 0,21 0,50
Sul 2018 0,50 0,46 0,95 0,43 0,58 0,59
2019 1,00 0,46 0,95 0,44 0,47 0,67
Sudoeste |2018 0,75 0,47 0,96 0,23 0,24 0,53
2019 0,75 0,47 0,96 0,23 0,24 0,53
Oeste 2018 0,75 0,32 0,97 0,28 0,49 0,56
2019 0,75 0,32 0,97 0,28 0,88 0,64
Norte 2018 0,25 0,31 0,76 0,30 0,43 0,41
2019 0,50 0,31 0,76 0,30 0,56 0,49
Centro-Sul | 2018 0,75 0,62 0,86 0,23 0,65 0,62
2019 0,75 0,62 0,86 0,23 0,45 0,58
Leste 2018 0,25 0,52 0,91 0,33 0,38 0,48
2019 0,25 0,52 0,91 0,33 0,30 0,46

Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados da secéo 4.4.

Noutro passo, colacionam-se 0s seguintes graficos em radar com os

dados apartados relativos a cada Regido de Saude. Cada ponta do diagrama

do Grafico em Radar se refere a uma variavel. Os Graficos 1 a 8 ajudam na

percepcao (visual) da distancia entre as medidas do IFE e o perimetro que

corresponde as medidas do PVJ.
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Gréfico 1 - Componentes relacionais da Regido de Gréfico 2 - Componentes relacionais da Regido de

Saude Central nos anos de 2018 e 2019
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Grafico 3 - Componentes relacionais da Regido de Grafico 4 - Componentes relacionais da Regido de

Saulde Sudoeste nos anos de 2018 e 2019
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Saude Oeste nos anos de 2018 e 2019
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Gréfico 5 - Componentes relacionais da Regido de Gréfico 6 - Componentes relacionais da Regido de

Saude Norte nos anos de 2018 e 2019

Saude Centro-Sul nos anos de 2018 e 2019
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Gréfico 7 - Componentes relacionais da Regido de
Saude Leste nos anos de 2018 e 2019
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Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados da secéo 4.4.

Os resultados expostos na Tabela 6 sdo incorporados as férmulas
dos IFEs de cada Regido de Saude, expressando as quantidades dos fatos
mensurados nos anos de 2018 e 2019.

Eis os gréficos que representam os resultados dos IFEs de cada ano

de cada Regido de Saude do DF.
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Gréfico 8 - indices de Fruicdo Empirica das Regides de Salde dos anos de 2018 e 2019
Indice Geral
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Fonte: Elaboracdo do autor, com base em dados da secéo 4.4.

Desde ja, é possivel verificar que had uma variagcdo entre os
resultados das diferentes Regifes de Saude e que, com excecdo das Regides
Leste e Centro-Sul, houve um incremento no IFE de 2019 em relagédo ao ano
anterior.

Outras consideracdes serdo apresentadas ao final da Analise

Posicional, apés a elaboracdo do Padréo de Validacéo Juridica.

4.7 Elaboracado do Padrao de Validacdo Juridica

A fase seguinte da Analise Posicional corresponde a elaboracdo do
Padrdo de Validacdo Juridica. Essa etapa, conforme apontado em Castro
(2018c, p. 130),

consiste na identificacdo ou construcdo de um “padrdo” ou
benchmark utilizado para caracterizar o que corresponderia, em
termos quantitativos, a efetividade empirica juridicamente validada do
direito considerado.

A AJPE denomina esse benchmark de “padrao de validacéao juridica”
(PVJ).
Na presente andlise, ha uma projecdo do PVJ (um parametro ideal)

para cada variavel do IFE.
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Em relacdo as variaveis F, C e V, as projecbes do PVJ
correspondem as metas definidas pelo Ministério da Saude. As mensuracgdes
do Indice de Infestacdo Predial (IIP) de Aedes aegypti menores que 1% s&o
consideradas satisfatorias e ideais (BRASIL, 2002, p. 4, 2009, p. 75). O numero
de agentes comunitérios de saude recomendado se d& na proporgdo de 1 por
750 pessoas e numero de agentes de controle de endemias ideal se da na
proporcédo de 1 por 1.000 iméveis (BRASIL, 2009, p. 63 e 69).

Noutro passo, as projecdes do PVJ correspondentes as variaveis E
e S refletem, respectivamente, as maiores mensuragfes dos indicadores de (i)
inexisténcia de entulho ao redor do domicilio e de (ii) acesso aos servicos
coletivos urbanos dentro do conjunto de mensuracdes das Regides
Administrativas do Distrito Federal (DISTRITO FEDERAL, 2020).

E cada variavel foi construida em uma estrutura em que o resultado
numeérico “1” expressa o0 atendimento aos parametros correspondentes
expostos acima. Assim, sera possivel comparar os resultados de cada variavel

encontrados na pesquisa em relacdo ao parametro ideal (igual a 1).

4.8 Comparacéao entre o IFEe o PVJ

Para avaliar os resultados, cabe comparar os indicadores e o0s

resultados do IFE e do PVJ, conforme a seguinte tabela.

Gréfico 9 - Comparacao entre os valores do IFE de 2018 e do PVJ

1,20
1,00

0,38
0,80 N 0,44 0,47 gt

0,55 2 0,59

0,60
0,40

0,62

! 0,56 0,59
0,20 0,45 0,48 0,41 0,53
Central Centro-Sul Leste Norte Oeste Sudoeste Sul

2018 Diferenca para PVJ

Fonte: Elaboracao do autor com base em dados citados nas sec¢fes 4.5. e 4.6.
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Gréfico 10 - Comparacéo entre os valores do IFE de 2019 e do PVJ
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Fonte: Elaboracéo do autor com base em dados citados nas secdes 4.5 e 4.6.

A comparacao permite verificar que ha diferencas entre o IFEs das
Regibes de Saude e o PVJ proposto. A discussao sobre os resultados e a

metodologia serdo feitas nas proximas secoes.

49 Discussao dos resultados

A analise proposta indica que ha um hiato relevante entre a fruicdo
do direito saude nos aspectos correspondentes as acfes de prevencao de
arboviroses efetivamente oferecidas e executadas relativamente as populacfes
das diferentes Regifes de Saude e o Padrdo de Validacdo Juridica proposto.
Essa constatacdo sugere que sao devidos aprimoramentos da politica publica
em analise.

Nada obstante, convém fazer uma discussdo acerca dos resultados
e da metodologia antes de passar as recomendacdes de reforma a politica

focalizada.

Variavel F
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Foi possivel constatar que ha uma variacdo entre as Regides de
Saude quanto ao grau de lIPs satisfatérios. Somente a Regido Sul em 2019
obteve mensuracdes satisfatorias em todas as 4 avaliagbes anuais. Noutra
ponta, ha a Regido de Saude de Leste em que se constatou ter tido apenas
uma avaliacdo satisfatoria dentre 4 mensuragdes realizadas em cada ano.

Para além do mais, verifica-se que apenas as Regibdes Central, Sul e
Norte melhoraram os resultados desse indicador do ano de 2018 para o ano de
2019. As demais mantiveram o desempenho.

Esses resultados sugerem que mudancas e intervencdes devem ser
apresentadas e implementadas a politica de combate ao vetor para que seja
possivel reduzir a infestacdo do vetor Aedes aegypti para atingir as metas
estabelecidas pelo PNCD e diminuir os riscos de surtos de arboviroses no
Distrito Federal.

Ademais, os esforcos devem ser concentrados nas regides mais

infestadas como as Regibes Leste e Central.

Variavel E

Os dados referentes a variavel E mostram-se relevantes, na medida
em que indicam que boa parte das populacbes de regibes de saude do DF
estdo, de maneira injusta, vivendo em domicilios cercados por entulhos a céu
aberto.

Apenas a Regido Central obteve resultado superior a 0,8. As demais
regides tiveram resultados considerados muito ruins ou ruins segundo a escala
de referéncia do IBEU®.

Esses resultados indicam que o governo e as comunidades devem
enveredar esforcos para promover a correta destinacéo de residuos sélidos, a
fim de reduzir os riscos de proliferacdo do mosquito em lugares préximos aos

domicilios.

Variavel S

81 Descricdo da escala foi feita na secdo de V.7., com base no relatério do IBEU do DF
(DISTRITO FEDERAL, 2020).
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Os dados referentes a variavel S sdo proximos ao nivel considerado
ideal e expressam que as populacdes do Distrito Federal, em geral, percebem
gue sao atendidas pelos servicos coletivos de coleta de lixo, &4gua, esgoto e
energia.

Nada obstante, importa destacar que, numa analise mais localizada,
€ possivel constatar comunidades de algumas RAs do Distrito Federal — como
as RAs da Estrutural®?, de Sobradinho 118, do Park Way® e do Jardim
Botanico® — tiveram resultados considerados médios ou ruins em relacdo a
percepcao de atendimento aos servi¢cos de agua e esgoto.

Assim sendo, em relacdo a esse componente, seria necessaria uma
investigacdo mais focalizada para que se possa identificar as localidades em

gue as populacdes ndo sédo atendidas pelos servigos coletivos basicos.

Variavel C

As proporcoes de Agentes Comunitarios de Saude em relagdo ao
guantitativos ideias se mostraram baixas em todas as Regides de Saude.
Nenhuma Regido de Saude apresentou, nos anos de 2018 e 2019, ao menos
metade de ACSs ativos que seriam necessarios segundo o Ministério da
Saude.

A constatacao da auséncia desses profissionais provavelmente afeta
o atendimento ao servico de saude das populacbes do Distrito Federal,

principalmente em relacdo a atencéo primaria a Saude.

82 A Estrutural teve os seguintes resultados do IBEU: 0,6 na dimensdo de “atendimento de
agua”, 0,5 na dimenséo “atendimento de esgoto”, 0 na dimenséo “coleta de lixo” e 0 na
dimenséao de “atendimento de energia”. Dados disponiveis em:
http://infodf.codeplan.df.gov.br/ivs-df/indice-de-bem-estar-urbano-do-distrito-federal-ibeu-df/

83 Sobradinho Il teve os seguintes resultados do IBEU: 0,6 na dimensado de “atendimento de
agua”, 0,4 na dimensdo “atendimento de esgoto”, 1 na dimensdo “coleta de lixo” e 1 na
dimenséao de “atendimento de energia”. Dados disponiveis em:
http://infodf.codeplan.df.gov.br/ivs-df/indice-de-bem-estar-urbano-do-distrito-federal-ibeu-df/

84 Park Way teve os seguintes resultados do IBEU: 1 na dimenséo de “atendimento de agua”,
0,5 na dimensao “atendimento de esgoto”, 0,9 na dimensao “coleta de lixo” e 1 na dimensao de
“atendimento de energia”. Dados disponiveis em: http://infodf.codeplan.df.gov.br/ivs-df/indice-
de-bem-estar-urbano-do-distrito-federal-ibeu-df/

85 Jardim Botéanico teve os seguintes resultados do IBEU: 0,4 na dimens&o de “atendimento de
agua”, 0,4 na dimensdo “atendimento de esgoto”, 1 na dimenséo “coleta de lixo” e 1 na
dimenséo de “atendimento de energia”. Dados disponiveis em:
http://infodf.codeplan.df.gov.br/ivs-df/indice-de-bem-estar-urbano-do-distrito-federal-ibeu-df/
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Variavel V

Os numeros de Agentes de Vigilancia Ambiental em Saude em todas
as Regibes de Saude do Distrito Federal também se mostraram insuficientes
em relacdo ao parametro proposto pelo Ministério da Saude.

Nesse ponto, destaca-se que a maior parte das Regides de Saude
sequer atingiram 50% do efetivo de AVASs que seriam necessarios nos dois
anos avaliados.

A falta desses agentes afeta a persecucdo dos objetivos
preconizados pelo Ministério da Saude para a promoc¢do da vigilancia
entomologica e epidemioldgica e controle dos vetores das doencas.

4.10 Recomendacéo de reformas

A Ultima etapa da Analise Posicional consiste na recomendacéo de
reformas da politica publica correlata ao direito focalizado na hipétese em que
se tenha verificado insuficiéncia na efetivacdo da fruicdo desse direito
(CASTRO, 2018c, p. 132), conforme expresso no PVJ. A AJPE concebe que as
constatacdes de insuficiéncia na fruicdo do direito de determinada localidade
fundamentam as proposicdes de reformas das politicas publicas e econémicas
para que se passem a dar maior efetividade ao direito subjetivo estudado no
aspecto da fruicdo e de modo empiricamente contextualizado. Isto significa que
as recomendacgdes tém uma orientagdo “de baixo para cima”, de forma que o
jurista deve ter ciéncia e propor reformas a atos normativos, arranjos
institucionais, leis orcamentarias até alcancar (possivelmente) o direito
internacional, caso se constate que esses constituem os obstaculos as
intervencbes e medidas necessarias para a efetivacdo do direito analisado
(Ibidem).

No presente estudo, deficiéncias em componentes relacionais foram
constatadas em componentes que integram o PCA-DF e séo correlatos ao
direito & saude no aspecto da prevengcdo e atendimento as arboviroses no

Distrito Federal. Assim, cumpre apresentar recomendacdes de reformas.
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Os dados representados nas variaveis F, C e V indiciam que, no
Distrito Federal, h4 uma deficiéncia em quantitativos de pessoal encarregados
em exercer atividades de vigilancia entomoldgica e epidemiolégica e executar
as medidas de reducéo da infestacéo do vetor Aedes aegypti.

A falta de recursos humanos e tecnolégicos também foi constatada
em um estudo qualitativo sobre o sistema de vigilancia do Distrito Federal,
onde também se sugere que investimentos no sistema de salde publica e o
aumento de recursos nessa area irdo melhorar a vigilancia da Dengue e ajudar
a prevenir epidemias e enfrenta-las de forma adequada (ANGELO et al., 2020).

Para a reversdo do quadro de dispersédo e incidéncia de Dengue,
Gubler (2011, p. 9) sugere a adocao de medidas como o desenvolvimento de
vigilancia ativa da doencas com dados de laboratérios que atuam em paises
endémicos, o desenvolvimento de programas regionais de controle de Aedes
aegypti, o uso de vacinas para prevencao e, para sustentar essas medidas
num longo prazo, a obtencao de recursos e a mobilizacao de vontade politica.

O presente estudo acompanha as sugestdes citadas e indica que se
deve aumentar o numero de Agentes Comunitarios de Saude e Agentes de
Vigilancia Ambiental em Saulde e, por consequéncia, aumentar o numero de
equipamentos utilizados por esses profissionais para que possam atender
efetivamente as expectativas do direito a prevencdo as arboviroses, no que
tange as acbes de vigilancia, de promocédo de informacbes de saude, de
atendimento primario e de controle do vetor.

O atendimento dessa proposta provavelmente dependera do
provisionamento de recursos publicos e modificacbes nas alocacdes
orcamentarias do governo®, o que revela a dimensédo econdmica da reforma
cuja necessidade foi indicada nesse estudo®’. Nesse sentido, estudos devem
ser realizados para que se possa estimar corretamente 0S recursos
necessarios para assegurar a sustentabilidade da atuacdo dos ACS e dos
AVAS em todas as Regibes de Saude do Distrito Federal e, em seguida,

incorporar essas estimativas aos or¢camentos do governo do Distrito Federal.

8 O presente estudo ndo abarcou a andlise sobre dados do orgamento e financeiros para o
custeamento das medidas de combate as arboviroses. No entanto, trata-se de um promissor
tema de pesquisa.

87 Sobre a dimens&o econémica de direitos, ver Castro (2021)
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Ha de se verificar, de igual modo, se h& possibilidades de acoplar recursos de
outras fontes para a satisfacdo dessa medida.

Noutro passo, 0s dados correspondentes as varidveis E e S
mostram que h& uma deficiéncia, em algumas regides do Distrito Federal, em
relacdo a infraestrutura e servigos que proporcionam a destinagcdo adequada
de residuos sélidos dos domicilios e no acesso a 4gua e esgoto.

Estudos (BARRETO et al., 2011; HALSTEAD, 2000; MARTINS-
MELO et al., 2016; TEIXEIRA; MEDRONHO, 2008), a OMS (2011) e o préprio
Ministério da Saude (BRASIL, 2002), indicam que o efetivo controle vetorial
depende de intervencfes préprias de outros setores do estado, como 0s
setores de desenvolvimento urbano, de acesso a agua, saneamento basico, de
coleta e processamento de residuos solidos.

Assim, para a correcdo de tais insuficiéncias, a articulagdo com
outros setores governamentais € necessaria a fim de que recursos e
investimentos sejam enderecados a essas localidades de modo a garantir o
acesso aos citados servicos coletivos.

Nesse sentido, € preciso que se criem as capacidades institucionais
para a promoc¢ao de maior integracdo entre o setor de saude e esses outros
setores da Administracao Publica.

Ademais, ciente de que o suprimento dos servicos coletivos de
coleta de lixo, acesso a agua e esgoto, proporcionam outros beneficios para
além da reducdo de criadouros do Aedes aegypti, 0 suprimento desses
servicos em localidades do Distrito Federal ainda ndo atendidas deve ser
priorizado pelo governo.

Para além dessas indicacdes, nota-se, a partir da presente pesquisa,
gue ha um espaco de aprimoramento relacionados ao levantamento e a
disponibilizacdo de dados e informacfes sobre a vigilancia entomoldgica e
epidemiologica e sobre a implementacdo dos recursos e de pessoal
relacionados a politica de enfrentamento as arboviroses. Com a afericdo e
divulgacdo dessas informacdes, atores interessados poderdo, com maior

facilidade, acompanhar a politica governamental.
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CONCLUSAO

A dissertagéo teve como intuito apresentar algumas contribui¢cées ao
campo do direito e politicas publicas.

Num primeiro momento, a partir da constatacdo da necessidade de
gue sejam buscados aprimoramentos conceituais e metodolégicos no campo
do direito para o enfrentamento de problemas da sociedade contemporanea, o
trabalho expbs brevemente as principais contribuicbes das abordagens
juridicas (Direito e Economia; Direito e Economia Comportamental; Direito e
Financas; Direito e Desenvolvimento) que podem oferecer alternativas a
analise de politicas publicas realizada pelas ciéncias sociais, notadamente a
Ciéncia Politica.

Em seguida, abordamos a questdo do uso dos indicadores em
politicas publicas. Foi possivel descrever, com base no exame da literatura
critica sobre indicadores, as fungcdes que os construtos da estatistica cumprem
para analisar a realidade e efetuar mudancas as praticas sociais, sendo, pois,
uma ferramenta importante de governanca. Nesse contexto, a dissertacéo
exp0s, a luz das contribuicbes de Desrosieres (1990), algumas consideracdes
para construir dispositivos (com estruturacdo por meio da estatistica) para
auxiliar no exame de fatos sociais. O procedimento descrito € abracado pela
AJPE, com o0 objetivo de passar a associar o uso de indicadores a
preocupacdes de ordem juridica (i. e. sobre o que € justo, de maneira
referenciada a efetividade de direitos fundamentais) no amago de estruturas de
politicas publicas e econémicas.

No Capitulo seguinte, a dissertacdo se concentrou na apresentacao
do problema de interesse publico relacionado a incidéncia e dispersdo de
arboviroses no territério nacional. Na sequéncia, foram destacadas algumas
diretrizes da OMS e dos programas nacionais de combate a dengue e outras
arboviroses, as quais servem de orientacdo e de parametro para a atuacdo do
governo no enfrentamento dessa questao publica de saude.

Numa etapa subsequente, o trabalho expds as principais categorias
do procedimento da Andlise Posicional, desenvolvida na literatura sobre a
Andlise Juridica da Politica Econémica. Em seguida, o procedimento da

Andlise Posicional foi aplicado ao Programa de Combate as Arboviroses do
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Distrito Federal (PCA-DF) nos anos de 2018 e 2019. O estudo focalizou certos
componentes do PCA-DF, que constituiram o indice de Fruicdo Empirica (IFE)
do Direito a Saude, e abarcou as sete Regides de Saude do Distrito Federal.
Os IFEs de cada Regido de Saude foram comparados ao Padréo de Validacao
Juridica (PVJ) — formado a partir de pardmetros propostos pelo Ministério da
Saude e pelo Governo do Distrito Federal.

Os IFEs das Regifes de Saude do DF corresponderam a resultados
gue variaram entre 40% e 64% do Padrdo de Validacdo Juridica. As Regibes
de Saude Centro-Sul e Sul tiveram os melhores resultados nos anos de 2018 e
2019 dentre as sete Regifes avaliadas. Noutro lado, as Regi6es de Saude
Leste e Central tiveram os piores resultados no ano de 2018 e as Regides
Leste e Norte, os piores desempenhos no ano de 2019.

Ademais, a partir da Analise Posicional, deficiéncias em certos
componentes do PCA-DF foram evidenciadas. O numero de Agentes
Comunitarios de Saude e de Agentes de Vigilancia Ambiental em Saude ativos
nas Regifes de Saude do DF estad distante do quantitativo indicado pelo
Ministério da Saude. E a presenca de entulho no entorno de domicilios também
corresponde uma falha do PCA-DF que atinge boa parte das comunidades do
DF.

Apés a constatacdo de deficiéncias, propostas de reformas ao PCA-
DF foram formuladas para que proporcione maior protecdo da populacdo em
relacdo ao risco de contagio por arboviroses. Uma das proposicdes € o
aumento do numero de Agentes que atuam na vigilancia das arboviroses e
controle do vetor. Outra proposta corresponde ao aprimoramento da articulacao
do setor de salude com outros setores governamentais, como 0S setores
responsaveis pelo planejamento urbano, saneamento basico e destinacdo de
residuos sélidos, a fim de que recursos e investimentos sejam enderecados ao
fornecimento de servicos coletivos urbanos a toda popula¢édo do DF.

Considerando os achados do presente estudo, futuras pesquisas
podem ser realizadas para identificar oportunidades de modificacbes em
arranjos institucionais, orcamentarios e regulatérios para promocao a
sustentabilidade de programas controle de vetor, de Vvigilancia ento-

epidemioldgica e de atendimento a saude primaria no Distrito Federal.
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Por fim, convém destacar que o trabalho apresentado pdde oferecer
um exemplo da aplicacdo de metodologia desenvolvida na literatura da Analise
Juridica da Politica Econdmica, aproximando-se, assim, de outras pesquisas
empreendidas no ambito do Grupo Direito, Economia e Sociedade da
Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia.

Juntamente com esses outros trabalhos, a presente dissertagcéo
apresentou recursos analiticos que devem ser postos a disposicao de juristas
para que possam contribuir efetivamente para assegurar que as estruturas de
politicas publicas se tornem meios de promocdo da efetividade, e ndo da
obliterac&o da fruicdo, de direitos fundamentais.
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APENDICE A - INDICES DE INFESTAQAO PREDIAL E FREQUENCIA POR REGIAO ADMINISTRATIVA - DADOS
UTILIZADOS NA VARIAVEL F
As tabelas deste apéndice séo de elaboracdo do autor, com base em dados dos informativos entomoldgicos do Distrito

Federal dos meses de Fevereiro, Maio, Agosto e Novembro dos anos de 2018 e 2019. Serviram como base dos resultados da
variavel F da Analise Posicional.

REGIOESE | ANO CENTRAL SUL
RAS Plano Cruzeiro | Lago Sul Lago Sudoeste Varjao Central Gama Santa Sul
Piloto Norte /Octogonal Maria
P
FEV/18 2018 2,38 1,34 4,19 6,22 0,43 4,15 3,12 2,82 0,50 1,66
MAI/18 2018 1,01 0,44 0,45 5,16 - 1,88 1,49 0,73 0,28 0,51
AGO/18 2018 0,63 0,66 0,23 1,15 - 1,41 0,68 - - -
NOV/18 2018 2,74 0,78 4,78 8,74 1,32 2,82 3,53 2,28 0,19 1,24
FEV/19 2019 0,77 0,44 0,45 3,25 0,44 0,94 1,05 1,00 0,10 0,55
MAI/19 2019 1,86 0,87 2,04 2,78 0,89 1,40 1,64 1,07 0,82 0,95
AGO/19 2019 0,71 - 1,13 0,46 0,42 0,47 0,53 - - -
NOV/19 2019 1,86 - - 3,49 - - 0,89 0,84 0,25 0,55
PARAMETRO 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
FREQUENCIA | 2018 1,00 3,00 2,00 - 3,00 - 1,00 2,00 4,00 2,00
SEGURA
FREQUENCIA | 2018 3,00 1,00 2,00 4,00 1,00 4,00 3,00 2,00 - 2,00
NAO
SEGURA
FREQUENCIA | 2019 2,00 4,00 2,00 1,00 4,00 3,00 2,00 3,00 4,00 4,00
SEGURA
FREQUENCIA | 2019 2,00 - 2,00 3,00 - 1,00 2,00 1,00 - -
NAO
SEGURA
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REGIOES E ANO SUDOESTE OESTE
RAS Recanto Aguas Vicente Sudoeste | Brazlandia | Ceilandia Oeste
Taguatinga | Samambaia | das Emas Claras Pires
P
FEV/18 0,64 1,34 2,02 - 2,57 1,31 2,98 1,52 2,25
MAI/18 0,44 0,29 0,47 - 0,47 0,33 0,22 0,39 0,31
AGO/18 0,07 - 0,27 - 0,11 0,09 - 0,05 0,03
NOV/18 1,14 0,68 - 0,11 0,34 0,45 1,06 0,63 0,85
FEV/19 0,80 0,85 0,21 0,22 0,19 0,45 0,91 0,62 0,77
MAI/19 1,37 1,68 1,22 0,94 1,49 1,34 1,37 0,77 1,07
AGO/19 0,28 0,04 0,05 - - 0,07 - 0,02 0,01
NOV/19 0,78 0,46 0,59 - - 0,37 0,68 0,30 0,49
FREQUENCIA
PARAMETRO 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
FREQUENCIA 2018 3,00 3,00 3,00 4,00 3,00 3,00 2,00 3,00 3,00
SEGURA
FREQUENCIA 2018 1,00 1,00 1,00 - 1,00 1,00 2,00 1,00 1,00
NAO SEGURA
FREQUENCIA 2019 3,00 3,00 3,00 4,00 3,00 3,00 3,00 4,00 3,00
SEGURA
FREQUENCIA 2019 1,00 1,00 1,00 - 1,00 1,00 1,00 - 1,00
NAO SEGURA
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. ANO NORTE

REGIOES E RAS Sobradinho Planaltina Sobradinho I Fercal Norte
P

FEV/18 2,56 3,77 11,57 4,68 5,65
MAI/18 0,98 1,27 1,34 2,94 1,63
AGO/18 0,53 0,36 0,88 - 0,44
NOV/18 2,17 3,18 4,55 5,42 3,83
FEV/19 0,91 1,36 0,69 0,85 0,95
MAI/19 3,59 2,04 2,51 2,13 2,57
AGO/19 0,23 0,06 0,23 - 0,13
NOV/19 1,60 1,61 1,08 3,03 1,83
PARAMETRO 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
FREQUENCIA SEGURA 2018 2,00 1,00 1,00 1,00 1,00
FREQUENCIA NAO SEGURA 2018 2,00 3,00 3,00 3,00 3,00
FREQUENCIA SEGURA 2019 2,00 1,00 2,00 2,00 2,00
FREQUENCIA NAO SEGURA 2019 2,00 3,00 2,00 2,00 2,00
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B ANO CENTRO-SUL
REGIOES E RAS Nucleo Guara Riacho Candangolandia Riacho Park SCIA/ SIA | Centro-
bandeirante Fundo | Fundo Il Way Estrutural Sul
P
FEV/18 0,78 0,23 0,93 2,45 0,45 4,40 - - 1,16
MAI/18 0,82 0,45 0,22 0,76 0,22 1,83 - 0,82 0,64
AGO/18 0,42 - - 0,42 - - 0,23 - 0,13
NOV/18 1,19 0,75 0,43 1,24 0,22 2,20 0,46 0,80 0,91
FEV/19 0,82 0,09 0,22 0,81 0,65 2,04 1,39 0,85 0,86
MAI/19 1,69 0,17 2,32 1,70 0,81 1,84 0,31 1,36 1,28
AGO/19 - - 0,23 - - 0,81 - - 0,13
NOV/19 0,77 0,33 1,52 0,42 0,82 0,41 0,45 - 0,59
PARAMETRO 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
FREQUENCIA SEGURA | 2018 3,00 4,00 4,00 2,00 4,00 1,00 4,00 4,00 3,00
FREQUENCIA NAO 2018 1,00 - - 2,00 - 3,00 - - 1,00
SEGURA

FREQUENCIA SEGURA | 2019 3,00 4,00 2,00 3,00 4,00 2,00 3,00 3,00 3,00
FREQUENCIA NAO 2019 1,00 - 2,00 1,00 - 2,00 1,00 1,00 1,00

SEGURA
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LESTE

REGIOES E RAS

S&o0 Sebastido Jardim Botéanico Iltapoéd Leste

[P
FEV/18 2,32 2,08 2,68 1,87
MAI/18 1,61 0,93 2,06 1,46
AGO/18 0,16 0,39 0,23 0,39
NOV/18 1,52 3,09 2,14 2,18
FEV/19 1,49 1,50 2,54 1,68
MAI/19 1,35 3,87 1,93 2,07
AGO/19 0,33 0,66 0,69 0,52
NOV/19 0,74 3,05 0,58 1,71
PARAMETRO 1,00 1,00 1,00 1,00
FREQUENCIA SEGURA 1,00 2,00 1,00 1,00
FREQUENCIA NAO SEGURA 3,00 2,00 3,00 3,00
FREQUENCIA SEGURA 2,00 1,00 2,00 1,00
FREQUENCIA NAO SEGURA 2,00 3,00 2,00 3,00

Fonte: elaboracdo do autor, com base em dados dos informativos entomolégicos do Distrito Federal dos meses de Fevereiro, Maio, Agosto e

Novembro dos anos de 2018 e 2019.
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ANO CENTRAL SUL SUDOESTE OESTE NORTE CENTRO- LESTE
SUL

FREQUENCIA 2018 0,25 0,50 0,75 0,75 0,25 0,75 0,25
SEGURA POR

ANO

FREQUENCIA 2019 0,50 1,00 0,75 0,75 0,50 0,75 0,25
SEGURA POR

ANO

Maio, Agosto e

Novembro dos anos de 2018 e 2019.

Fonte: elaboragdo do autor, com base em dados dos informativos entomoldgicos do Distrito Federal dos meses de Fevereiro,
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APENDICE B - INDICES DE DIMENSOES DO INDICE DE BEM-ESTAR URBANO DO DISTRITO FEDERAL (2018) POR

REGIOES DE SAUDE — DADOS UTILIZADOS NAS VARIAVEISEE S

A tabela deste apéndice é de elaboracdo do autor, com base em Distrito Federal (2020).

REGIAO DE MEDIA DE D2 MEDIA DE MEDIA DE D4 MEDIA DE D4 MEDIA DE D4 MEDIAD4
SAUDE PESSOAS D4ATENDIMENTO ATENDIMENTO DE COLETA DE LIXO ATENDIMENTO DE
RESIDENTES DE DE AGUA ESGOTO ENERGIA
DOMICILIOS CUJO
ENTORNO NAO
LIXO ACUMULADO
(APROXIMACAO
POR ENTULHO)
CENTRAL 0,82 0,95 0,96 0,96 1,00 0,97
CENTRO-SUL 0,62 0,93 0,84 0,80 0,86 0,86
LESTE 0,52 0,84 0,83 0,97 1,00 0,91
NORTE 0,31 0,60 0,51 0,96 0,99 0,76
OESTE 0,32 0,99 0,94 0,97 0,98 0,97
SUDOESTE 0,47 0,99 0,90 0,95 1,00 0,96
SUL 0,46 0,92 0,95 0,96 0,99 0,95
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APENDICE C - N° DE AGENTES COMUNITARIOS DE SAUDE POR SUPERINTENDENCIA REGIONAL DE SAUDE -

DADOS UTILIZADOS NA VARIAVEL C

As tabelas deste apéndice sado de elaboracdo do autor, com base com base em Portal da Transparéncia do Distrito

Federal®®,
2018
CONTAGEM MEDIA
- X . AC ATIVOS | ARRED AC x % AC
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE 2018 (12 ATIVOS | POPULACAO | AC IDEAL ATIVOS
MESES) EM 2018

SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE CENTRAL 31 3,00 386258 515 0,005825
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE CENTROSUL 1339 112,00 364122 485 0,230928
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE NORTE 1705 142,00 350755 468 0,303419
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE SUL 1872 156,00 270779 361 0,432133
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE LESTE 1560 130,00 294593 393 0,330789
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE OESTE 2247 187,00 500723 668 0,27994
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE SUDOESTE 2954 246,00 804959 1073 0,229264
ADMINISTRATIVO/OUTROS 118 10,00
NAO INDICADA 31 3,00

88 http://www.transparencia.df.gov.br/#/servidores/orgao
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2019
CONTAGEM MEDIA
- ~ . AC ATIVOS | ARRED AC . % AC
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE 2019 (12 ATIVOS POPULACAO | AC IDEAL ATIVOS
MESES) EM 2019
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE CENTRAL 43 4,00 386258 515 0,007767
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE CENTROSUL 1331 111,00 364122 485 0,228866
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE NORTE 1670 139,00 350755 468 0,297009
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE SUL 1893 158,00 270779 361 0,437673
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE LESTE 1532 128,00 294593 393 0,3257
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE OESTE 2216 185,00 500723 668 0,276946
SUPERINTENDENCIA DA REGIAO DE SAUDE SUDOESTE 2929 244,00 804959 1073 0,2274
ADMINISTRATIVO/OUTROS 139 12,00
NAO INDICADA 32 3,00
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APENDICE D — N° DE AGENTES DE VIGILANCIA AMBIENTAL EM SAUDE REGIAO DE SAUDE - DADOS UTILIZADOS
NA VARIAVEL V

As tabelas deste apéndice sao de elaboracdo do autor, com base com base em Portal da Transparéncia do Distrito

Federal®°.
2018
REGIAO DE AVA SOMATORIO DE 12 AVA MEDIA EM DOMICILIOS AVA IDEAL AVA EXISTENTE/AVA
SAUDE MESES 12MESES (1/1000) IDEAL
CENTRAL 336 28,00 140.145 140,15 0,20
CENTRO-SUL 752 62,67 95.885 95,89 0,65
NORTE 494 41,17 96.855 96,86 0,43
SUL 530 44,17 75.823 75,82 0,58
LESTE 354 29,50 77.713 77,71 0,38
OESTE 832 69,33 141.037 141,04 0,49
SUDOESTE 741 61,75 256.052 256,05 0,24
2019
REGIAO DE SAUDE | N° AVAS SOMADO | AVA MEDIA EM 12MESES | DOMICILIOS | AVA IDEAL (1/1000) | AVA EXISTENTE/AVA IDEAL
CENTRAL 356 29,67 140.145 140,15 0,21
CENTRO-SUL 761 63,42 141.037 141,04 0,45
NORTE 513 42,75 75.823 75,82 0,56
SuL 546 45,50 95.885 95,89 0,47
LESTE 347 28,92 96.855 96,86 0,30
OESTE 824 68,67 77.713 77,71 0,88
SUDOESTE 749 62,42 256.052 256,05 0,24

89 http://www.transparencia.df.gov.br/#/servidores/orgao



ANEXO 1 - RELATORIO DO INDICE DE BEM-ESTAR URBANO DO DISTRITO FEDERAL (2018)
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REGIAO POP D1- D2 - D2 - D2 - D3- D3- D3- D3- | D3- D4 - D4 - D4 - D5 - D5 - D5- | D5 D5 -
ADMINISTR | ULA | TEMP | PESS | PES | PESS | DOMI | DEN | DENSID | MAT | ESP | ATEN | ATEN ATEN | ILUM | PAVIM | CA - RAMP
ATIVA CAO ODE OAS | SOA OAS | CILIO | SIDA ADE ERIA | ECIE | DIME | DIME DIME | INAC | ENTA | LC | MEI A

DESLO | RESI S RESID | PART | DE MORAD L DOS | NTO NTO NTO AO CAO AD | O- PARA
CAME | DENT | RESI | ENTE | ICUL | DOM | OR/BAN | DAS | DOM DE DE DE PUB A FIO CADEI
NTO ES DEN SDE AR ICILI HEIRO PAR | ICILI | AGUA | ESGO ENER | LICA IGU RANT
CASA DE TES | DOMI PER AR EDE | OS TO GIA IA ES
TRAB | DOMI DE CiLIO | MAN S (APRO
ALHO | CiLIO | bOM S ENTE DOS XIMAG
S ICILI | CcuJO DOM AO
CuJ 0os ENTO ICIiLI AVALI
o] CcuJ RNO (o]} ACAO
ENT 0 NAO DA
ORN | ENT LIXO CALC
OE ORN | ACUM ADA)
ARB 0 ULAD
ORIZ | NAO o)
ADO | POS | (APRO
SuUl | XIMAC
ESG AO
oTO POR
A ENTU
CEU LHO)
ABE
RTO
PLANO 221. 0,9 1,0 0,9 0,9 09| 0,9 1,0 1,0 1,0 1,0 10| O, 1,0 0,9 1,01 0909 | O, 0,3
PILOTO 326 9 9
GAMA 132. 0,5 0,6 0,9 0,5 1,0| 0,6 0,5 1,0 1,0 0,9 0,9 1, 1,0 0,9 08| 09|09 0, 0,3
466 0 7
TAGUATI 205. 0,4 0,3 0,9 0,6 1,0| 0,7 0,7 1,0| 0,9 1,0 1,0 1, 1,0 0,8 09| 09|10 O, 0,3
NGA 670 0 8
BRAZLAN | 53.5 0,5 0,5 0,9 0,3 1,0| 0,6 0,3 1,0 1,0 1,0 1,0 1, 1,0 1,0 09| 10|10 O, 0,4
DIA 34 0 9
SOBRADI | 60.0 0,8 0,7 1,0 0,3 0,7 0,8 0,7 1,0 1,0 0,8 0,8 | O, 1,0 0,8 09| 09|09 O, 0,1
NHO 77 9 8
PLANALTI | 177. 0,1 0,3 1,0 0,3 06| 0,6 0,4 1,0 1,0 1,0 0,9 1, 1,0 0,9 09| 09|0,7]| 0O, 0,2
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NA 492 0 7
PARANO | 65.5 07| 02| 09 03| 09| 02 01| 10| 09 1,0 10| 1, 10| 1,0 10| 1,0| 1,0 | O, 0,4
A 33 0 9
NUCLEO | 23.6 06| 08| 08 05| 09| 07 07| 10| 0,8 1,0 09| o 1,0 0,9 09]09|03]| 0, 0,0
BANDEIR 19 9 8
ANTE
CEILANDI | 432. 03| 03| 09 03| 10| 05 04| 10| 0,8 10| 09| 1, 10| 08 07| 07|07/ O, 0,1
A 927 0 7
GUARA 134. 08| 07| 09 06| 09| 08 08| 10| 09 1,0 1,0 | O, 10| 08 09| 09|08/ 0, 0,4
002 9 9
CRUZEIR | 31.0 08| 09| 1,0 09| 09| 09 08| 10| 1,0 1,0 1,0 | O, 10| 1,0 10| 1,0| 1,0 | O, 0,6
o) 79 9 9
SAMAMB | 232. 03| 05| 08 00| 09| 05 04| 10| 1,0 1,0 10| 1, 10| 08 09| 09|07/ 0, 0,2
AlA 893 0 8
SANTA 128. 00| 05| 08 05| 09| 05 04| 10| 10| 0,9 1,0 | 1, 1,0| 0,9 09| 09|10/ O, 0,3
MARIA 882 0 8
SAO 115. 06| 05| 09 04| 10| 05 05| 08| 09 1,0 1,0 1, 1,0 1,0 09| 09|07/ 0, 0,4
SEBASTI 256 0 7
AO
RECANTO | 130. 04| 05| 09 02| 09| 05 04| 10| 09 10| 09| 1, 10| 08 09| 09|06/ 0, 0,4
DAS 043 0 7
EMAS
LAGO 29.7 08| 09| 1,0 1,0 10| 1,0 10| 10| 10| 09| 09 1, 1,0 0,9 09| 09|10/ O, 0,7
SUL 54 0 7
RIACHO 41.4 06| 06| 07 05| 09| 06 07| 10| 09 10| 09| o 1,0| 0,9 08| 09|06/ 0, 0,5
FUNDO 10 9 6
LAGO 33.1 08| 09| 08 1,0/ 07| 0,9 09| 10| 09| 08| 08/ 1, 10| 08 07|/ 07|04/ 0, 0,6
NORTE 03 0 7
CANDAN | 16.4 09| 06| 09 08| 09| 06 07| 10| 09 1,0 1,0 | O, 10| 1,0 09| 09|05/ 0, 0,0
GOLANDI 89 9 7
A
AGUAS 161. 08| 06| 09 08| 1,0| 09 09| 10| 1,0 10| 09| o 10| 09 09| 09|10/ o, 0,6
CLARAS 184 9 8
RIACHO 85.6 04| 06| 09 05| 09| 05 05| 08| 1,0 10| 09| o 10| 08 09| 09|09/ o, 0,6
FUNDO Il 58 9 7
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SUDOEST | 53.7 0,9 10| 1,0 1,0 09| 1,0 10| 10| 10 1,0 10| 1, 10| 09 10| 10|10 O, 1,0

E/OCTOG 70 0 9

ONAL

VARJAO 8.80 0,9 06| 0,9 0,1 10| 01 03| 08| 1,0 1,0 10| 1, 10| 09 09| 09|08]| O, 0,0
2 0 8

PARK 20.5 0,8 09| 0,9 0,9 10| 1,0 09| 09| 1,0 1,0 05| 0, 10, 09 0910508 0, 0,8

WAY 11 9 5

SCIA/EST | 355 0,6 00| 0,0 0,0 03| 0,0 00| 00| 00 0,6 05| 0, 00| 0,0 00(03|08| 0, 0,3

RUTURAL 20 0 3

SOBRADI | 85.5 0,7 06| 0,9 0,6 06| 0,7 07| 09| 1,0 0,6 04| 1, 10| 08 08| 08|09]| O, 0,4

NHO Il 74 0 7

JARDIM 26.4 0,7 08| 1,0 1,0 10| 09 09| 10| 1,0 0,4 04| 1, 10| 10 0,7/ 08|10]| O, 0,8

BOTANIC 49 0 8

O

ITAPOA 62.2 0,6 00| 0,9 0,5 10| 03 03| 10| 1,0 1,0 09| 0, 10| 08 09(08|07] 0, 0,3

08 9 7

SIA 154 1,0 10| 10 0,9 00| 09 09| 10| 10 1,0 10| 1, 10, 08 10| 10|06 | 1, 0,7
9 0 0

VICENTE | 66.4 0,7 03| 09 0,6 09| 09 09| 10| 09 1,0 06| 1, 10|, 08 06| 06|08 0, 0,2

PIRES 91 0 3

FERCAL 8.58 0,5 0,7 01 0.1 10| 05 02| 10| 0,7 0,0 00| O, 10, 07 00| 00|00 O, 0,1
3 9 0

Fonte: Codeplan. Relatério disponivel em <https://infodf.ipe.df.gov.br/ivs-df/indice-de-bem-estar-urbano-do-distrito-federal-ibeu-df/>



