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APRESENTACAO

A coletanea ora apresentada, compila trabalhos oriundos de pesquisa elaborada
por professores permanentes, colaboradores e bolsistas do Programa de Pos-
graduacao Stricto Sensu em Direito da Universidade Regional de Blumenau — FURB,
bem como, de pesquisadores voluntdrios vinculados aos grupos de pesquisa do
referido programa.

Imbuidos da preocupagao em aprofundar estudos sobre os impactos da
COVID-19 em campos de interesse de anadlise das Ciéncias Juridicas, os
pesquisadores encaminharam projeto a Fundagao de Amparo a Pesquisa e Inovagao
de Santa Catarina — FAPESC, obtendo éxito na chamada publica FAPESC n° 15/2021
- programa de ciéncia, tecnologia e inovacao de apoio aos grupos de pesquisa da
Associacao Catarinense das Fundacoes Educacionais — ACAFE.

Portanto, a obra “COVID 19 — RELACOES SINDEMICAS E ODS 16, DA
AGENDA 2030 DA ONU: analises dos reflexos nas relacdes de trabalho, violéncia
doméstica e encarceramento, satide e meio ambiente”, ora apresentada, contém
parte da investigacao realizada no ambito do projeto de pesquisa “AS NORMAS
EMITIDAS PELO PODER EXECUTIVO FEDERAL BRASILEIRO ENTRE OS ANOS
2020 E 2021 PARA ENFRENTAMENTO DO COVID19 E SEUS IMPACTOS NO
CUMPRIMENTO DO OBJETIVO 16 DA AGENDA 2030 DA ONU”, financiado pela
Fundacao de Amparo a Pesquisa e Inovagao de Santa Catarina — FAPESC. Tal projeto
foi executado junto ao Programa de Pds-Graduacao Stricto Sensu em Direito da
Universidade Regional de Blumenau (PPGD-FURB) e revela os reflexos da sindemia
causada pelo COVID 19, em ambito nacional, nos diversos campos da andlise juridica.

Blumenau/SC, 2023.

Prof. Dr. Marcelino Meleu
Prof? Dra. Katia Ragnini Scherer
Prof? Dra. Aleteia Hummes Thaines
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O DESENVOLVIMENTO E A AGENDA 2030 DA ONU

Aletein Hummes Thaines'
Denis Mattheus Medinger Kirsch®

O conceito de desenvolvimento, por vezes impreciso ou acompanhado do uso de
diferentes termos para qualifica-lo, tais como desenvolvimento econdmico, humano,
sustentavel, vai se consolidando ao longo dos séculos e passa a ter novos conceitos e
focos de estudo.

Neste capitulo, apresenta-se um resgate histdrico acerca das discussoes que
evoluem ao longo dos séculos sobre o tema do desenvolvimento, adentrando-se em
conceitos tedricos que analisam e entendem o desenvolvimento sob olhares
qualitativos, relacionados a aspectos sociais, culturais e politicos.

Por fim, adentra-se em um estudo tedrico acerca das agendas globais, nas
quais os enfoques sobre o desenvolvimento passam a ser abordados, até ser analisada
minuciosamente a atual Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel.

1. Aspectos historicos do desenvolvimento e seus enfoques

O sentido e defini¢ao de desenvolvimento possui discussdes ao longo do tempo.
Inicialmente, entre os séculos XII e XIII, o desenvolvimento era relacionado a expor ou
revelar algo. Somente mais tarde, por volta de 1850, entende-se o sentido da palavra
como a evolugao e progressao de um estagio ou situagao mais simples para outro mais
complexo e com melhorias (Anjos Filho, 2013).

Furtado (2000) defende que as raizes da ideia de progresso remontam de
correntes do pensamento europeu a partir do século XVIIL. Segundo o autor, sdo trés
correntes,

! Doutora e Pés-Doutora em Direito Puiblico. Docente das Faculdades Integradas de Taquara/RS (FACCAT), no
curso de Direito e no Programa de Pés-Graduagao em Desenvolvimento Regional. Vinculada a linha de
pesquisa: Economia, Meio Ambiente e Dinamicas de Desenvolvimento Territorial Sustentavel, do Programa de
Pés-Graduagao em Desenvolvimento Regional, da FACCAT. Advogada. Administradora.

2 Mestrando do Programa de Poés-Graduagao em Desenvolvimento Regional das Faculdades Integradas de
Taquara/RS (FACCAT). Advogado.
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A primeira delas se filia ao Iluminismo, que concebe a histoéria
como uma marcha progressiva para o racional. A segunda brota
daideia de acumulagao de riqueza, na qual esta implicita a opgao
de um futuro que encerra uma promessa de melhor bem-estar. A
terceira, enfim, surge com a concep¢ao de que a expansao
geografica da influéncia europeia significa para os demais povos
da Terra, implicitamente considerados "retardados”, o acesso a
uma forma superior de civilizagao (Furtado, 2000, p. 9).

Nesses ideais progressistas, houve uma concepgao otimista acerca do
desenvolvimento, de modo a se acreditar que os individuos e as regides poderiam
criar para si—e por si proprios — um mundo cada vez melhor, por meio da observagao,
experimentacao e raciocinio. As descobertas de causa e efeito, seja por um meio
completamente arbitrario ou com utilizacao de métodos cientificos, eram utilizadas
em prol da melhora na qualidade de vida da humanidade (Siedenberg, 2003).

Em um contexto de aumento do mercantilismo, a partir do século XVIII, surgem
as escolas fisiocratica na Franca e a escola classica na Inglaterra, que passam a ter
preocupagcao estritamente ligada a economia, no sentido do crescimento econdmico e
da distribuigdo. E nessa época que Adam Smith, na escola classica, intensifica os
estudos a respeito do crescimento econdmico, identificando-se os fatores de formagao
de riqueza e o aumento dos mercados para reduzir os custos médios e aumentar os
lucros (Souza, 2012).

Até por volta das décadas de 1940 e 1950 (Caiden; Caravantes, 1982; Siedenberg,
2003), o conceito de desenvolvimento ficou atrelado inteiramente a um processo de
“ocidentaliza¢do”, ideia propagada, sem escrupulos, pelos paises ocidentais ao
restante do mundo. Nessa concep¢ao, os demais paises, considerados nao-
desenvolvidos, tinham pouca opgao, podendo se apropriar da cultura ocidental e
acompanhar os ideais de desenvolvimento ou resistir e abster-se das ideias e
tecnologias ocidentais (Caiden; Caravantes, 1982).

Assim, para que um pais pudesse se tornar desenvolvido, deveria expandir e
modernizar o seu grau de industrializagao e urbanizacao. Logo, o desenvolvimento
dos paises era medido como o mais atrasado e mais adiantado, numa perspectiva dos
critérios adotados pelos paises ocidentais. Eram levados em consideragao apenas
aspectos econdmicos, principalmente a renda per capita, resumindo o conceito de
desenvolvimento em desenvolvimento econdmico, sem se preocupar com demais
aspectos de justica, equidade e bem-estar social (Caiden; Caravantes, 1982).

Desenvolvimento e desenvolvimento econdmico viraram sindnimos. Essa
relacdo entre os dois conceitos implicou, segundo Amaro (2003), em duas
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consequéncias: o crescimento econdmico era a condigdo necessaria e suficiente do
desenvolvimento, do qual a melhor de todos os demais aspectos sociais dependia.
Nesse viés, a sauide, educagao, habitagao e até mesmo o sistema politico, dependiam
inteiramente da melhora das condi¢des econdmicas do pais. Outra consequéncia era a
utilizagdo de indicadores econdmicos, principalmente da renda per capita, para
classificar os paises quanto ao seu nivel de desenvolvimento (Amaro, 2003).

Outro aspecto dessa fusdo entre os dois conceitos foi a relagdo do
desenvolvimento com a industrializagdo, atrelando o conceito de paises
desenvolvidos como paises industrializados. Logo, a politica empregada era de que os
paises precisavam se modernizar para sair da situacao de subdesenvolvimento. Essa
construcao defendia que as nagdes precisam se desfazer de seus modos arcaicos,
relacionando, principalmente, aquelas atividades ligadas ao meio rural, de modo que
deveriam caminhar em rumo a urbaniza¢ao e ao aumento dos setores industriais e
modo de vida urbano e de consumo a eles inerentes (Amaro, 2003).Rostow (1964),
defendia a teoria de cinco etapas para o desenvolvimento econdmico, que podem ser
aplicadas para qualquer pais ou regides. A primeira ele denomina de “sociedade
tradicional”, situagdo em que, devido a falta de modernizagdo - seja pela
indisponibilidade ou falta de aplicagao da ciéncia e das tecnologias -, essa sociedade
possui um teto no nivel de produgao. O autor ndo desconsidera a possibilidade de
haver crescimentos, mas aduz o chamado fatalismo a longo prazo, em que as
oportunidades sao sempre as mesmas, desde os av0s até os netos, por exemplo.

Na segunda etapa, denominadas “precondicbes para o arranco”, ocorrem
mudangas significativas nas condi¢des econdmicas e sociais.

O setor agricola comeca a se diversificar, surgindo investimentos em
infraestrutura, como transportes e comunicagdes, e a urbanizacio aumenta. Essas
mudancas criam as condigdes basicas para o crescimento economico. Os fatores
podem ser desde condicOes geograficas e recursos naturais do pais, que facilitam as
condigdes para o arranco, como também por condigdes exdgenas, como a interferéncia
externa de sociedades mais avangadas (Rostow, 1964).

O arranco, na terceira fase, ¢ o momento em que ha um salto tecnoldgico e o
aumento significativo das industrias. As novas técnicas agricolas e industriais passam
a ser difundidas e o desenvolvimento se torna uma constante. “A marcha para a
maturidade” vem em seguida e, segundo Rostow (1964), é a etapa em que o pais
redefine e organiza suas relagdes internacionais, assim como avanga para além das
industrias que lhe fizeram crescer no inicio. Por fim, a tltima etapa é a chamada “era
do consumo em massa”, e se caracteriza por um momento em que o crescimento
econdmico esta continuo e as preocupagoes se voltam para o alto consumo de bens e
servigos e o bem-estar social.
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O autor, todavia, ndo considera os demais aspectos do desenvolvimento. Ele se
propde a desenvolver esse conjunto de cinco etapas para explicar, sob a perspectiva do
desenvolvimento econémico, a historia do desenvolvimento dos paises e, por vezes,
de regides inteiras, adentrando-se em padrdes de modernizagao ocorridos em diversas
economias mundiais.

Entretanto, os estudos relacionados ao desenvolvimento economico
demonstraram que o desenvolvimento é desigual. Paises periféricos ao capitalismo
sao levados a acreditar que podem se industrializar e atingir os patamares daqueles
paises tidos como desenvolvidos, o que levou os tedricos a afirmarem que o
desenvolvimento é um mito (Neves et al, 2007).

Sachs (2008) analisa dois grupos distintos que procuram apresentar discussoes
acerca do desenvolvimento. O primeiro grupo, cujos adeptos se autodenominam pos-
modernos, criticam o conceito, visto que ele apenas serviria para que fosse perpetuada
a divisao entre minorias dominantes e maiorias dominadas. O autor concorda que
essa teoria se preocupa com o crescimento desenfreado, diante da finidade de recursos
do planeta, mas critica a falta de resposta que estes grupos pensam para questdes
como desemprego em massa e o crescimento das desigualdades (Sachs, 2008).

O outro grupo consiste nos fundamentalistas de mercado, que defendem o
desenvolvimento como resultado natural do crescimento econdmico, em um
fendmeno denominado “efeito cascata” (frickle down effect) (Sachs, 2008). Ou seja, o
caminho para explicar o desenvolvimento € relaciona-lo diretamente com a economia,
que pode ser usada em todos os paises.

Veiga (2005) ja analisa que existem trés caminhos para se tentar responder ao
questionamento do que é desenvolvimento. O primeiro baseia-se em atrela-lo ao
desenvolvimento econdmico, bastando utilizar-se de indicadores econOmicos, como o
Produto Interno Bruto (PIB), por exemplo, para mensura-lo. O segundo € de autores
que consideram o desenvolvimento como meramente ilusério, afirmando que ele é
um mito ou até mesmo uma manipulagao ideoldgica.

Segundo o autor, esses dois primeiros caminhos sdo os mais simplistas e se
isentam de discutir novas problematicas, como o desenvolvimento sustentavel, por
exemplo, pois, segundo os tedricos dessas correntes, seriam apenas novas ramificagdes
de uma ilusdo origindria. O terceiro caminho, contudo, nao se detém a respostas
simplistas e esta no que o autor chama de “caminho do meio”, visto que tenta explicar
o desenvolvimento para além de aspectos relacionados diretamente com a economia
ou como ilusério (Veiga, 2005).
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Esse “caminho do meio” comegou a ser questionado e aprofundado na medida
em que se viu que o aumento da eficacia dos sistemas de produgao ndo era o suficiente
para atender as necessidades da populacao. Essas reflexdes surgem principalmente no
periodo posterior a Segunda Guerra Mundial, em um cenario em que indicadores
mais especificos como de mortalidade infantil, indice de alfabetizagdo, de
enfermidades contagiosas, entre outros, demonstravam que o crescimento economico
andava inversamente proporcional as questdes ligadas ao bem-estar da populagao
(Furtado, 2000).

Souza (2012) argumenta que apenas o uso de indicadores econdémicos nao €
suficiente para que sejam avaliadas todas as complexidades da sociedade. Alerta
quanto ao uso da renda per capita, por exemplo, que pode mascarar a distribui¢ao de
renda de um determinado pais, nao refletindo o bem-estar geral daquela populagao e
nao conseguindo adentrar nas problematicas daquelas pessoas que vivem na miséria.

Assim, € imprescindivel unir indicadores de renda per capita com demais
indicadores que consigam refletir demais questdes economicas e sociais, desde
alimentacdo, satide e seguranga, até aquelas relacionadas ao meio ambiente. Medidas
para redugao da pobreza, tal como a distribui¢ao de renda por meio de programas de
satide, educacao e alimentos, sao elementos que devem analisados e trabalhados para
a melhoria desses demais indicadores (Souza, 2012).

Comecam a surgir, entao, abordagens que tentam compreender de maneira mais
ampla as dinamicas socioecondmicas, deixando de visualizar apenas o aspecto
econdmico e passando a entender os sujeitos sociais. Assim, o foco que até entdo era
dado apenas ao Estado e ao Mercado, considerados como vetores do
desenvolvimento, passa a incluir o sujeito nesses estudos, buscando compreender o
modo e as alternativas que ele encontra para buscar a qualidade de vida que julga ser
adequada (Freitas et al., 2016).

De acordo com Freitas et al. (2016), para que fosse possivel entender
determinadas realidades e analisar as possibilidades de melhora-las, era necessario
avangar para novos conceitos que verificassem questdes ligadas ao sujeito, no que
tange as privagdes que ele estd passando, aspectos relacionados ao seu bem-estar,
qualidade de vida, bem como seus potenciais e capacidades.

E justamente o foco no sujeito que é dado por Amartya Sen em seus estudos. O
autor coloca a expansao da liberdade como fim primordial para o desenvolvimento e
o principal meio de atingi-lo. E preciso que o sujeito esteja liberto das necessidades
mais basicas, como a fome, subnutri¢ao, doencas e morte prematura, bem como possa
saber ler e realizar calculos, ter participacao politica e direitos civis basicos. Segundo o
autor, “essas liberdades sao parte integrante do enriquecimento do processo de
desenvolvimento” (Sen, 2010, p. 56).
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Para Sen (2010), o crescimento econdmico esta inter-relacionado com aspectos e
oportunidades sociais. Assim, crescer economicamente, na visao do autor, ndo tem
como objetivo tinico e elementar elevar as rendas privadas. O crescimento econdmico
pode ajudar a financiar a seguridade social, assim como custear e ampliar demais
servigos sociais, como educacao, seguranca e servigos de satde.

Crescimento econdmico e desenvolvimento ndo sao sindénimos. O primeiro
integra o segundo, mas nao o representa por si s6. Nessa perspectiva, o crescimento
econdmico pode elevar o produto nacional bruto, que pode conduzir ou nao ao
desenvolvimento, nao estando, portanto, diretamente relacionado. O
desenvolvimento é mais amplo e abrange o setor econémico, mas nao depende s6
dele, envolvendo toda uma estrutura social e de institui¢des (Rocha, 2015).

O desenvolvimento nao é o resultado da livre regulacao dos mercados, segundo
Veiga (2005), pois varias outras institui¢des participam desse processo. Para o autor,
ainda, o desenvolvimento tem a ver principalmente com aspectos sociais e de
liberdade. Isto é: que os individuos consigam ter oportunidades para fazerem as suas
escolhas e que consigam exercer verdadeiramente uma democracia, podendo
influenciar e opinar em questdes que vao resultar em agdes e politicas ptblicas.

O processo de desenvolvimento, portanto, leva em conta o papel ativo do individuo
como formador de seu destino. A sociedade e o Estado tém importancia nessa dinamica,
buscando-se o fortalecimento e a protecao das capacidades humanas. Essas capacidades,
por sua vez, dependerao do que Sen (2010) chama de liberdades instrumentais, que
consistem em: a) liberdades politicas, as quais dizem respeito aos direitos civis, liberdade
de expressao, voto, etc; b) facilidades econdmicas, como possibilidade de recursos pelo
individuo para consumo, produgdo ou troca; c¢) oportunidades sociais, como satide,
educacao, emprego; d) garantias de transparéncia, que pauta-se na relagao de confianga
que deve ser estabelecida com os demais individuos; e, e) seguranca protetora,
relacionada a beneficios e suplementos de renda (Sen, 2010).

Nessa ideia, os processos de industrializacdo, o avango tecnologico e até mesmo
indicadores econdmicos tornam-se apenas parcelas instrumentais para que se atinja o
objetivo final que é o desenvolvimento, com a consequente diminui¢ao paulatina das
desigualdades sociais. Logo, as liberdades instrumentais sdo meios de possibilitar aos
agentes que se tornem sujeitos ativos na busca da sua mudanca e para o caminho do
desenvolvimento (Pansieri, 2016).

O desenvolvimento, dessa forma, deixa de estar atrelado meramente a aspectos
quantitativos e puramente economicos e passa-se a ter preocupacao essencialmente
com aspectos qualitativos. Logo,
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O pretende habilitar cada ser humano a manifestar
potencialidades, talentos e imaginagdo, na procura da auto-
realizagao e da felicidade, mediante empreendimentos individuais
e coletivos, numa combinacao de trabalho auténomo e heteronomo
e de tempo dedicado a atividades ndo produtivas. [...] As formas
viaveis de producao de meios de existéncia nao podem se apoiar
em esforcos excessivos e extenuantes dos seus produtores, em
empregos mal pagos e realizados em condigdes insalubres, na
provisao inadequada de servicos desenvolvimento publicos e em
padrdes subumanos de habitagao. (Sachs, 2008, p. 35).

Nessa perspectiva, o que se entende por desenvolvimento vai de encontro a ideia
de um processo arduo, que exige esfor¢os sem medidas de um povo e coloca em
segundo plano - senao ignora — questoes ligadas a preocupacgdes sociais e de qualidade
de vida. Nesse caso, o desenvolvimento envolve-se com as liberdades reais que as
pessoas desfrutam e depende de uma série de fatores que estao inter-relacionados,
essencialmente, de disposi¢des econdmicas, sociais e politicas (Sen, 2010).

A partir do ultimo meio século, as reflexdes a respeito do desenvolvimento
passam a se tornar mais complexas e adjetivos econdmico, social sustentavel, politico
e cultural sdo utilizados para abordar essas novas problematicas.

O desenvolvimento acaba por se voltar as capacidades humanas, cujo fim
preocupa-se com que as pessoas atinjam seus objetivos, seus ideais de vida, a felicidade
e possam, ao final de tudo, terem qualidade de vida. Dessa forma, uma vez que o
individuo tenha autonomia e possibilidade de buscar o que deseja racionalmente, se
alcangara o bem individual, o qual € associado a liberdade (Pinheiro, 2012).

Nesse processo, € preciso que haja no que Sachs (2008) denomina de
desenvolvimento includente. Significa garantir a todos a possibilidade de exercerem
seus direitos civis e politicos, da mesma forma que é necessario que todos tenham
igual acesso a servigos publicos como educagao, sauide, moradia, programas
assistenciais. A inclusao esta em oposigao a fatores de exclusao, tais como mercados de
trabalho fortemente segmentados, no qual pessoas vivem na informalidade ou
dependentes de pequena agricultura familiar, assim como baixa ou nenhuma
participacao na vida politica por grandes massas pouco instruidas (Sachs, 2008).

A esse respeito, Sen (2010) considera essenciais as liberdades politicas e a
democracia em uma sociedade. Ele acredita que a democracia ndo é apenas um fim em
si mesma, mas também um meio para alcancar uma série de objetivos, incluindo
justica social, redugdo da pobreza e promogao do bem-estar geral. Segundo o autor, a
democracia proporciona um ambiente propicio para o didlogo, debate e participacao
das pessoas nas decisdes que afetam suas vidas, o que pode levar a politicas mais
sensiveis as necessidades da populagao (Sen, 2010).
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Além disso, Sen enfatiza as liberdades politicas como sendo vitais para o
desenvolvimento humano. Ele defende que as liberdades politicas, como liberdade de
expressao, liberdade de imprensa, liberdade de associagdo e direitos civis, nao sao
apenas pré-requisitos para uma sociedade democratica funcionar, mas também
contribuem diretamente para a qualidade de vida das pessoas. Essas liberdades nao
apenas promovem a participacdo das pessoas na vida politica, mas também sao
instrumentais para combater a privagao e a opressao (Sen, 2010).

Segundo Pinheiro (2012), essa abordagem com foco nas capacidades humanas
nao precisa ser excludente de teorias mais tradicionais, que levam em conta fatores
essencialmente relacionados a renda. Ambas podem ser combinadas, no sentido de
que a renda pode ser usada como um dos instrumentos, levando-se em conta outras
varidveis como a qualidade de vida do individuo, veiculada pelo devido acesso a
saude, educacao, boas condi¢des de moradia, etc.

De acordo com o autor,

a abordagem das capacidades humanas tem condigdes de prover
uma avaliacdo da situagao individual mais abrangente, extensa e
profunda do que as abordagens centradas na métrica da renda,
ao mesmo tempo que livra da ilusdao de que o puro e simples
aumento da renda pessoal leva automaticamente a solugao das
caréncias pessoais em outras dimensoes (Pinheiro, 2012, p. 47).

Além das capacidades humanas, a literatura também enfatiza a relevancia das
instituicdes no processo de desenvolvimento. Reconhece-se a importancia dessas
estruturas organizacionais para criar e manter um ambiente propicio ao crescimento
econdmico, social e politico de uma sociedade.

Nobrega (2004), embora atrelando o desenvolvimento ao crescimento econémico,
apresenta o papel e a importancia das Institui¢des e do Estado nesse processo. As
primeiras sao consideradas as regras do jogo - conforme menciona o autor -, capazes
de regular as relagdes humanas e influenciar nos aspectos sociais, politicos e
econdmicos. Ja quanto ao papel do Estado, refere que ele tem importancia direta em
fazer existirem as regras do jogo, estabelecendo a ordem, seguranga, criagao de leis, a
delimitacao da jurisdi¢do e a soberania.

No que tange a regulacdo das transacdes e negociagdes em uma sociedade, o
papel das institui¢des, principalmente do sistema de justica, é de extrema relevancia
para que haja o cumprimento dos contratos e a prote¢ao dos direitos de propriedade.
Com isso, 0s agentes sentem-se seguros para realizar transagdes em um ambiente em
que €é possivel ter minimamente uma previsibilidade de acontecimentos e
consequéncias, dessa forma estimulando o desenvolvimento econdmico (Rocha, 2015).
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Ja o desenvolvimento relacionado a ideia de bem-estar social também exige
um bom funcionamento das institui¢des, que garantem o atendimento as
necessidades da sociedade, seja de educacgao, satde e até mesmo lazer. Assim,
transformagOes nas institui¢des sdo relevantes para o desenvolvimento e exigem
um planejamento do Estado para ocorrer, o qual se torna um promotor e agente do
desenvolvimento (Anjos Filho, 2013).

O Estado, portanto, deve ter conduta ativa no sentido de promover a¢gdes em prol
do desenvolvimento, desempenhando esfor¢os para organiza-lo e impulsiona-lo.
Segundo Souza (2012), dentre os papeis essenciais do Estado, estdao a “[...] regulacao de
crédito; implantagao da infraestrutura basica; oferta dos servigos sociais basicos, como
satde, educacao e seguranga” (Souza, 2012, p. 10).

Sachs (2008) refere que o Estado precisa ser enxuto e ativo, no sentido de planejar
agdes para o futuro. Elenca suas trés fungdes principais:

a- A articulagdo de espacos de desenvolvimento, desde o nivel
local (que deve ser ampliado e fortalecido) ao transnacional (que
deve ser objeto de uma politica cautelosa de integragao seletiva,
subordinada a uma estratégia de desenvolvimento endogeno);
b- A promogao de parcerias entre todos os atores interessados,
em torno de um acordo negociado de desenvolvimento
sustentavel;

¢- A harmoniza¢ao de metas sociais, ambientais e econdmicas,
por meio do planejamento estratégico e do gerenciamento
cotidiano da economia e da sociedade, buscando um equilibrio
entre diferentes sustentabilidades (social, cultural, ecologica,
ambiental, territorial, econdmica e politica) e as cinco eficiéncias
(de alocagdo, de inovagao, a keynesiana, a social e a ecoeficiéncia)
(Sachs, 2008, p. 11).

Para além das tematicas econdmicas e sociais, entdo, houve uma preocupagao
com questOes ligadas ao meio ambiente e a sustentabilidade. Em um cenario de
crescimento econdmico desenfreado, com recursos naturais finitos, fez-se necessario
se falar em desenvolvimento sustentavel, a fim de serem criadas estratégias e
incentivos para preservar o meio ambiente e, principalmente, os recursos naturais nao
renovaveis (Souza, 2012).

O conceito de desenvolvimento sustentavel nao envolve apenas a
sustentabilidade ambiental. Também abrange solugdes para alinhar o crescimento
econdmico com questdes sociais e com um ambiente benéfico e preservado para as
atuais e futuras geracOes. Assim, criam-se estratégias para que essas trés dimensoes —
econdmica, social e ambiental — possam se desenvolver sem sacrificar uma em prol de
outra (Sachs, 2008).
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Nesse aspecto, pode-se afirmar que o desenvolvimento sustentavel é sustentado
por cinco pilares que, de acordo com Sachs (2008), sdo: o social, indispensavel em
razdo das motivagOes intrinsecas e pragmaticas, devido a iminente ameaga de
perturbacao social que paira sobre diversas areas problematicas em todo o mundo; o
ambiental, em duas dimensdes, que envolvem a disposicao de recursos e a disposi¢ao
de residuos; o territorial, ligado a como os recursos, populacdes e atividades sao
distribuidos; o econdmico, sem o qual as coisas ndo acontecem; e, por fim, o pilar
politico, em que a democracia e a liberdade sao essenciais (Sachs, 2008; Sen, 2010).

E nesse contexto, portanto, que ao longo das tltimas décadas comecam a surgir
agendas globais que se preocupam, inicialmente, com questdes ambientais
especificamente e que, ao longo do tempo e das conferéncias realizadas, expandem as
questdes em rumo a preocupacao global com as mais variadas questdes sociais, tais
como pobreza, fome, protecdo as minorias, justica social e bem-estar, satde,
educacdo, dentre tantas outras problematicas que assolam as mais variadas
populagdes em todo o planeta.

2. O desenvolvimento nas agendas globais

Apds os grandes abalos provocados pelas duas grandes guerras mundiais, a
partir da segunda metade do século XX houve a necessidade urgente de reorganizagao
politica e economica mundial. A ideia principal foi de ampliar as industrias, a
produgdo, bem como aumentar os postos de trabalho e a geragdo de riquezas, época
em que o Plano Marshall® se destacou (Olsson; Stecanella, 2022).

Ainda que a ideia inicial fosse apenas concentrar-se no desenvolvimento
econdmico, os relatdrios da época mostraram diversas privagoes e iniimeras formas de
mal-estar para uma grande parte da populagao, o que elevou a preocupagao com
outros aspectos sociais do desenvolvimento e a sua institucionalizacao em agendas
globais (Olsson; Stecanella, 2022).

O primeiro passo realizado pela Assembleia-Geral da ONU em 1959 foi a criagao
da Primeira Década do Desenvolvimento das Nag¢des Unidas, para a década seguinte,
visando a redugao da pobreza naqueles paises que eram assim considerados como
subdesenvolvidos na época, os quais tinham concentracdo de extrema pobreza e
péssimos indicadores humanos. Naquela década, a ONU criou o Instituto de
Pesquisas das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Social (UNRISD), em 1963,

3 O Plano Marshall foi anunciado em 1947 e concebido pelo secretario de estado dos Estados Unidos da América,
George Marshall, que consistia em um plano de ajuda econdmica deste pais aos paises da parte ocidental da Europa
ap0s os desastres da Segunda Guerra Mundial. Os principais objetivos do plano era a retomada economica desses
paises e a promogao de trocas comerciais com os Estados Unidos, bem como sua margem de manobra, garantia de
estabilidade financeira interna e o desenvolvimento de uma cooperagao econdmica com a Europa (Simon, 2011).
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para aprofundar estudos acerca do desenvolvimento, assim como, dois anos depois,
surgiu o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), que
também se detinha a questdes sobre o desenvolvimento no ambito das Nagoes
Unidas (Barbieri, 2020).

Mais tarde, passou-se a uma pauta mundial acerca de preocupacoes relacionadas
com o meio ambiente. Em meio a mudancgas climaticas causadas principalmente apos
o advento da Revolugao Industrial, a preocupagao global ficou voltada a qualidade do
meio ambiente e da vida humana. Nesse cendrio, em 1972 surgiu a Conferéncia das
Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, também conhecida como Conferéncia
de Estocolmo (Passos, 2009).

Sachs (1993) afirma que houve a transmissao de uma mensagem de esperanga e
alerta quanto a necessidade e a possibilidade de serem pensadas e implantadas
estratégias relacionadas a um desenvolvimento socioecondmico equitativo. Segundo
o autor, uma conferéncia como essa de Estocolmo foi importante no tocante a
preocupacdo dos paises quanto ao gerenciamento do meio ambiente. Tanto que
atualmente a maioria deles possuem ministérios ou agéncias responsaveis por
questdes ambientais e varios tratados e convengdes internacionais foram assinados

nesse sentido (Sachs, 1993).

As definicdes para os temas tratados eram denominadas ainda como
desenvolvimento socioecondmico equitativo ou ecodesenvolvimento (Sachs, 1993). A
expressao “desenvolvimento sustentavel” comega a surgir e ganhar atengao de 6rgaos
e em eventos internacionais mais tarde. O termo surge em 1980 no documento
chamado Estratégia de Conservacao Mundial (Word Conservation Strategy), elaborado
pela Unido Internacional para a Conservagao da Natureza e a Word Wildlife Fund
(WWEF). Referido documento sustenta que para se alcangar o bem-estar social e
econdmico, deve-se conservar os recursos do planeta para manter esse
desenvolvimento (Barbieri, 2020).

Em 1987, é publicado o relatorio da Comissao Mundial do Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CMMAD), chamado “Nosso Futuro Comum”, momento em que a
ideia de desenvolvimento sustentavel se expande e se comega a entendé-lo como um
direito humano. Passa-se a pensar o desenvolvimento sustentavel com questdes
ligadas a problemas ambientais, econémicos, sociais e politicos, com vistas a garantir
a qualidade de vida humana e o atendimento as necessidades basicas (Barbieri, 2020).

Sachs (1993) aponta as novas dimensdes dadas ao desenvolvimento, referindo
que os planejamentos acerca do desenvolvimento devem levar em consideragao cinco
dimensoes de sustentabilidade: a sustentabilidade social, construindo-se uma outra
ideia de uma boa sociedade, com melhor distribuicdo de renda e bens; a
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sustentabilidade econdmica, associada a melhor alocagdo e gerenciamento dos
recursos, em uma perspectiva macrossocial; a sustentabilidade ecologica; a
sustentabilidade espacial, com melhor equilibrio da ocupagao humana e do uso e
exploracao dos espagos; e, por fim, a sustentabilidade cultural, com a implantagao e
modernizacao de processos, sem deixar de lado questdes culturais e raizes enddgenas
daquele local.

O relatério “Nosso Futuro Comum” da CMMAD foi deixado com essa ideia de
que o desenvolvimento sustentavel é um direito humano, seguindo o foco central da
ja referida Resolugao n. 41/128 da Assembleia Geral da ONU do ano anterior, que
garantiu o desenvolvimento como um direito da sociedade (Barbieri, 2020). O
relatério, ainda, deixou uma visdo muito clara acerca do que é o desenvolvimento
sustentavel, preconizando que ele ¢ a capacidade de atendimento das necessidades
basicas e presentes da sociedade, sem comprometimento para as geraces futuras
(Barbieri, 2020).

Nesse sentido, as agendas globais cada vez mais passaram a se preocupar com
questdes relacionadas a prosperidade e ao bem-estar. Desde o inicio da década de 1980
e de forma mais explicita nos anos 1990, temas como erradicagao da fome, diminuigao
da pobreza e melhor distribuicdo de renda ganharam destaque nas Conferéncias das
Nagdes Unidas. Em 1990, houve a primeira publicacio do Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) pelo PNUD (Barbieri, 2020). Em matéria de meio ambiente, destaca-se
a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e o Desenvolvimento
(CNUMAD) ocorrida em 1992, que provocou o surgimento de importantes politicas
na area ambiental (Jannuzzi; Carlo, 2018).

Em 2001, foram aprovados pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas os
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) que, segundo Jannuzzi e Carlo
(2018, p. 9), “[...] constituiram um dos principais esfor¢os internacionais de defesa e
promocgao de politicas sociais nas ultimas décadas”.

Foram estabelecidos oito objetivos para cumprimento até 2015, com o apoio de
191 nagdes (ODM, [s.d.]), sendo eles dispostos conforme figura 1 abaixo:
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Figura 1 - Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio

Fonte: ODM Brasil, [s.d.]

Para cada um desses oito objetivos foram estabelecidas metas globais, que
resultaram em 21 metas, que foram acompanhadas por meio de 60 indicadores. O
intervalo estabelecido para avaliagao do cuamprimento dessas metas teve como marco
inicial dados obtidos a partir de 1990 até 2015. O principal resultado esperado era que
0s paises se dirigissem com maior rapidez no rumo da eliminagdo da fome e da
extrema pobreza no planeta (Roma, 2019).

De acordo com o que apresenta Barbieri (2020), a Assembleia Geral da ONU
considerou como emblematica a virada do milénio para que os seus estados-membros,
em comum esfor¢o, pensassem em solugdes para os desafios vindouros no século XXI.
Pensou-se em como a globalizagao poderia reverter beneficios a todos os habitantes do
planeta, de modo que beneficios e custos fossem distribuidos de maneira menos
desigual (Barbieri, 2020).

O Brasil instituiu, por meio do Decreto de 31 de outubro de 2003, um Grupo
Técnico que ficou responsavel por acompanhar as metas e os objetivos, de modo a
elaborar planos de agdo para alcance desses objetivos e monitorar o progresso do pais
frente aos ODM, também adaptando essas metas e objetivos a realidade brasileira
(Brasil, 2003). Essa adaptagao, inclusive, tornou-se positiva para o Brasil, pois

Dessa forma, em alguns casos, as metas e indicadores nacionais
eram diferentes, mais ambiciosos do que aqueles adotados em
nivel global. Essa "nacionalizagao", incentivada pela ONU a todos
0s paises, fez também com que o niimero de metas e indicadores
brasileiros fosse maior que os niimeros globais (Roma, 2019, p. 34).

Assim, foi possivel um avango do Brasil no sentido de cumprimento dos ODM.
Com a criagao de politicas ptblicas e da participagao social, houve possibilidade de se
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aproximar do cumprimento de muitas metas e outras ja terem sido alcancadas. No
objetivon. 1, por exemplo, o pais conseguiu, ainda em 2002, cumprir a meta de reduzir
pela metade a fome e a extrema pobreza em comparacao a 1990, assim como, em 2008,
conseguiu reduzir a ¥4 a porcentagem de pobres em relacao a 1990 (ODM, [s.d.]).

Rocha (2019), analisando o relatdrio nacional dos ODM de 2014, afirma que a
tendéncia no Brasil foi de progresso constante no ODM 2. Aumentou a quantidade de
criangas que estavam na idade e série escolar certas, assim como reduziu de 66,4% em
1990 para 23,2% em 2012 a quantidade de jovens de 15 a 24 anos que nao possuiam
ensino fundamental completo. No tocante ao ODM 3, as metas referentes as
desigualdades entre mulheres foram superadas pelo Brasil na drea da educacao,
persistindo, contudo, as diferencas no mercado de trabalho, rendimentos e politica
(ODM, [s.d.]).

O Brasil também alcancou o ODM 4, diminuindo a taxa de mortalidade infantil
de 53,7 em 1990, para 17,7 6bitos a cada mil nascimentos em 2011. Contudo, a taxa de
mortalidade no nordeste e norte ainda era muito alta em 2011 (Rocha, 2019). Por sua
vez, as metas do ODM 5 ndo foram alcangadas, visto que, a taxa de mortalidade
materna, embora tendo caido 55% de 1990 a 2011, ndo atingiu a meta de no maximo 35
obitos por 100 mil nascidos vivos, ficando em 64 6bitos nessa propor¢ao em 2011.
Também ndo foi possivel alcancar a universalizacido de atendimentos pré-natal
necessarios (ODM, [s.d.]).

Quanto ao ODM 6, o Brasil conseguiu manter estavel os ntimeros relacionados ao
HIV/Aids, conseguiu controlar a maldaria, reduzindo em mais da metade o niimero de
casos por mil habitantes, bem como cumpriu cinco anos antes do prazo a meta quanto
a tuberculose. Todavia, a dengue teve aumento de casos (ODM, [s.d.]).

Referente aos avangos ambientais do ODM 7, o Brasil superou mais da metade de
suas metas voluntarias de redugao de emissdes de gases de efeito estufa até 2011,
principalmente devido a diminui¢ao do desmatamento na Amazonia. O pais também
preserva extensas areas através de Unidades de Conservagdo Ambiental e terras
indigenas, contribuindo para a protecao de 30% da biodiversidade nacional. Quanto
ao acesso a agua, o Brasil avanga para a universalizagao, atingindo aproximadamente
91,9% dos domicilios urbanos. No entanto, a universalizacdo do esgoto ainda esta
distante, com apenas 75,3% dos lares conectados a rede coletora ou a solugdes
individuais (ODM, [s.d.])

E por fim, quanto ao ODM 8, o Brasil destacou-se em agdes para fortalecer o
comércio global, especialmente através da promogao do comércio Sul-Sul. Entre 2010
e 2013, foram implementadas 5.095 iniciativas de cooperagao técnica, beneficiando
cerca de cem paises em desenvolvimento. Além disso, foram realizadas 1.185 a¢oes de
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cooperagao em areas como saude, agricultura, meio ambiente, trabalho e educagao, no
ambito da cooperagao Sul-Sul com paises das Américas do Sul e Central, e do Caribe.
Os relatorios disponibilizados, no entanto, focaram mais em indicadores de processo
do que em resultados concretos (Rocha, 2019).

Barbieri (2020) destaca que a Declara¢do do Milénio foi muito além de seus oito
objetivos. Ela refor¢ou a consciéncia de serem promovidos a democracia e os direitos
humanos, principalmente o direito ao desenvolvimento. No Brasil, esses objetivos
repercutiram na criagao de diversas politicas publicas por parte da Unido, estados e
muitos municipios. A titulo de exemplo em nivel federal, surgem os programas
como o Bolsa Familia, Brasil sem Miséria, Programa de Autonomia Econdmica das
Mulheres e Igualdade no Mundo do Trabalho, dentre outros. Importante destacar
que outros programas ja existentes foram reformulados para aumento de sua
eficiéncia (Barbieri, 2020).

Em face de experiéncia promissora com a Declaracdo do Milénio, comegou-se a
pensar em uma agenda para o periodo posterior a 2015, tendo em vista que a maioria
das metas dos ODM'’s eram até aquele ano. Ainda em 2012, foi realizada no Rio de
Janeiro a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel,
conhecida como Rio+20, na qual elaborou-se um documento chamado “O Futuro que
Queremos”. Esse documento estipulava bases para que os paises-membros
elaborassem um novo conjunto de objetivos pds-2015.

3. A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e a importincia do Objetivo
de Desenvolvimento Sustentavel n. 16

Diferentemente dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, a Agenda 2030
surgiu apo6s muitas discussdes e debates, tanto a nivel internacional, quanto local. O
documento “O Futuro que Queremos”, elaborado na Conferéncia Rio+20, propos que
0s ODS deveriam ser realizados por meio de um procedimento intergovernamental,
sendo inclusivo e que desse espaco a todas as partes interessadas (Barbieri, 2020).

Assim, apds uma discussao com ampla repercussao a nivel mundial,
desenvolveu-se e foram propostos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), cada um com diversas metas, que somam 169 metas, a maioria a ser alcangada
até o ano de 2030, sendo aprovado na Cupula das Nagdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel, em Nova York, o documento que ficou intitulado como
"Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”
(Barbieri, 2020), conhecida como Agenda 2030.
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A proposta foi de concluir os objetivos que os ODM nao conseguiram alcangar e
teve como base as trés dimensdes do desenvolvimento: econdmica, social e ambiental
(Nagoes Unidas Brasil, 2015). Assim, os 17 ODS e as metas foram criadas com base em
cinco premissas essenciais:

Pessoas: [...] acabar com a pobreza e a fome, em todas as suas
formas e dimensoes, e garantir que todos os seres humanos
possam realizar o seu potencial em dignidade e igualdade, em
um ambiente saudavel.

Planeta: [...] proteger o planeta da degradacao, sobretudo por
meio do consumo e da producdo sustentaveis, da gestao
sustentavel dos seus recursos naturais e tomando medidas
urgentes sobre a mudanga climatica, para que ele possa suportar
as necessidades das geracdes presentes e futuras.

Prosperidade: [...] assegurar que todos os seres humanos possam
desfrutar de uma vida prospera e de plena realizagdo pessoal, e
que o progresso econdmico, social e tecnoldgico ocorra em
harmonia com a natureza.

Paz: [...] promover sociedades pacificas, justas e inclusivas que
estao livres do medo e da violéncia. Nao pode haver
desenvolvimento sustentavel sem paz e ndo ha paz sem
desenvolvimento sustentavel.

Parceria:[...] mobilizar os meios necessarios para implementar
esta Agenda por meio de uma Parceria Global para o
Desenvolvimento Sustentavel revitalizada, com base num
espirito de solidariedade global reforcada, concentrada em
especial nas necessidades dos mais pobres e mais vulneraveis e
com a participacio de todos os paises, todas as partes
interessadas e todas as pessoas (Nagdes Unidas Brasil, 2015, p. 2).

Com todas essas premissas, de acordo com o que defende Jubilut et al (2020), a
Agenda 2030 tem grande proximidade com temas relacionados aos direitos e as
vulnerabilidades, entendendo o desenvolvimento como multidimensional e focado
em um planejamento participativo. Ademais, preconiza a construgao de parcerias
globais para o fim de que seus objetivos alcancem a todos, de modo que nao considera
atingido o objetivo a nao ser que alcangado por todos os seus paises signatarios.

De acordo com Barbieri (2020), a Agenda 2030 retne todos os principios
idealizados pelos documentos anteriores, desde a Conferéncia de Estocolmo de 1972,
perpassando pela Declaragao Universal de Direitos Humanos, Declaragao do Milénio,
dentre tantos outros documentos intermediarios a esses durante a histdria. Dentre os
17 ODS, acumula-se uma longa trajetéria de debates acerca do desenvolvimento
sustentavel, de maneira que eles se integram e se complementam na busca desse
desenvolvimento. Sao eles:
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Figura 2 - Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
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Fonte: NACOES UNIDAS BRASIL, 2023a.

Embora sendo concebidos para formar um conjunto em prol do
desenvolvimento, os ODS podem ser divididos com base nas cinco premissas
anteriormente elencadas, bem como em quatro dimensdes do desenvolvimento. Os
ODS1,2,3,4,5,6,7 e 11 possuem foco nas pessoas e estao na dimensao social. Os ODS
12, 13, 14 e 15 relacionam-se com o planeta e na dimensdo ambiental do
desenvolvimento. Ja 0s ODS 8, 9 e 10 visam a dimensao econémica e aproximam-se da
premissa de prosperidade. Por fim, os ODS 16 e 17 estao na dimensao politica e
institucional do desenvolvimento, de modo que o 16 vem com a premissa da paz e o
17 da parceria (Barbieri, 2020).

Assim, os ODS aproximam-se dos direitos humanos e das vulnerabilidades,
objetivando alcangar dignidade a todos nesse periodo de 15 anos desde o inicio de sua
vigéncia. Embora nao possuindo efeito vinculante ou punitivo entre os paises, em uma
premissa de soft law* do Direito Internacional, os ODS se mostram como guia de
conduta dos paises signatarios e possuem grande apoio pela comunidade
internacional (Jubilut et al, 2020).

Dentre os 17 objetivos, destaca-se aqui 0 ODS de n. 16, objeto desta pesquisa, que,
segundo Puosso e Souza (2020, p. 163), “[...] é essencial para o alcance dos demais
objetivos globais”. Barbieri (2020), da mesma forma, defende que o ODS 16 fornece as
condigdes necessarias para que as outras dimensdes do desenvolvimento possam se
concretizar. Segundo este tltimo autor, o objetivo em comento trata do fortalecimento

Soft Law é o termo utilizado no direito internacional para definir aquelas normas que ndo possuem carater
coercitivo ou obrigatdrio. Por nao apresentarem nenhuma consequéncia pelo seu descumprimento, nao gerando
qualquer sangao, possuem natureza mais voltada para recomendagdes e dire¢des de conduta (Oliveira, Bertoldi,
2012).
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do Estado de Direito que, consequentemente, possibilita a sociedade uma participagao
ativa nos processos de desenvolvimento.

Tal objetivo, como ja visto, estd na dimensao politica e institucional do
desenvolvimento e assim foi disposto: “Promover sociedades pacificas e inclusivas
para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica para todos e
construir instituigdes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis” (Nagdes
Unidas Brasil, 2023b, np).

E possivel identificar as trés vertentes principais do ODS 16: a paz, o acesso a
justica e a criagdo de institui¢oes eficazes. Primeiramente, a respeito das institui¢des
eficazes, Puosso e Souza (2020) afirmam que elas sdo essenciais para o bom
funcionamento do Estado, o qual, cumprindo suas finalidades por meio dessas
eficazes institui¢des, consequentemente esta promovendo o desenvolvimento.

Nesse sentido, busca-se criar um efetivo Estado de Direito, com uma boa
governanga e com institui¢des que sejam transparentes e eficazes em prol da sociedade
(Nagdes Unidas Brasil, 2015). Com efeito, o papel das institui¢cdes é destacado na
Agenda 2030 e aproxima-se do ideério de Sen (2011) de que a escolha das instituicoes
€ um fator principal para se explicar a justica e que se deve procurar instituigdes que
realmente a promovam, analisando-se quais realizagdes sociais serdo satisfeitas.

No tocante, ainda, a paz e ao acesso a justica, os objetivos da Agenda 2030, por
meio do ODS 16, sao de construir sociedades justas e pacificas, buscando elidir fatores
que contribuem para a violéncia e a injustiga, tais como aqueles relacionados as
variadas formas de corrupgao, as relagdes financeiras, armas ilegais e 8 ma governanga
(Nagdes Unidas Brasil, 2015).

A paz e a seguranga sdo condicOes indispensaveis para os demais direitos
humanos. Ambos dependem um do outro e, juntos, viabilizam o desenvolvimento
sustentavel. Logo, é por meio da paz, considerada como a verdadeira esséncia dos
direitos humanos, que € possivel haver o bem-estar e o desenvolvimento das
sociedades em todos os seus aspectos (Jubilut et al, 2020).

Nessa visao, todas as metas elencadas no ODS 16 estao relacionadas ao combate
as formas de violéncia, a corrupgao, assim como o fortalecimento das institui¢des e o
devido acesso a justica pela populagdo, perpassando, inclusive, em aspectos
relacionados a cidadania e de participacao popular. Assim, foram dispostas doze
metas a nivel global.

16.1 Reduzir significativamente todas as formas de violéncia e as
taxas de mortalidade relacionada em todos os lugares

16.2 Acabar com abuso, exploragao, trafico e todas as formas de
violéncia e tortura contra criancas
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16.3 Promover o Estado de Direito, em nivel nacional e
internacional, e garantir a igualdade de acesso a justiga para todos
16.4 Até 2030, reduzir significativamente os fluxos financeiros e
de armas ilegais, reforcar a recuperacao e devolugao de recursos
roubados e combater todas as formas de crime organizado

16.5 Reduzir substancialmente a corrupgao e o suborno em todas
as suas formas

16.6 Desenvolver institui¢des eficazes, responsaveis e
transparentes em todos os niveis

16.7 Garantir a tomada de decisao responsiva, inclusiva,
participativa e representativa em todos os niveis

16.8 Ampliar e fortalecer a participagdo dos paises em
desenvolvimento nas institui¢des de governanca global

16.9 Até 2030, fornecer identidade legal para todos, incluindo o
registro de nascimento

16.10 Assegurar o acesso putblico a informacao e proteger as
liberdades fundamentais, em conformidade com a legislacao
nacional e os acordos internacionais

16.a Fortalecer as institui¢des nacionais relevantes, inclusive por
meio da cooperagdo internacional, para a construgao de
capacidades em todos os niveis, em particular nos paises em
desenvolvimento, para a prevengao da violéncia e o combate ao
terrorismo e ao crime

16b Promover e fazer cumprir leis e politicas nao

discriminatdrias para o desenvolvimento sustentavel (Nagoes
Unidas Brasil, 2015, p. 36).

Algumas dessas metas foram mantidas pelo Brasil, como a meta 16.4, 16.7 e 16.10

(IPEA, 2019a). As demais, entretanto, foram adequadas a realidade brasileira, seja no
sentido de protecao a determinados grupos ou minorias, assim como em relacdo a
problemas institucionais ou de governanga com maior evidéncia no contexto
brasileiro. As metas adequadas pelo Brasil ficaram assim dispostas:

Meta 16.1 Reduzir significativamente todas as formas de
violéncia e as taxas de mortalidade relacionadas, em todos os
lugares, inclusive com a redugao de 1/3 das taxas de feminicidio
e de homicidios de criangas, adolescentes, jovens, negros,
indigenas, mulheres e LGBT.

Meta 16.2 Proteger todas as criangas e adolescentes do abuso,
exploragao, trafico, tortura e todas as outras formas de violéncia.
Meta 16.3 Fortalecer o Estado de Direito e garantir acesso a justiga

a todos, especialmente aos que se encontram em situagao de
vulnerabilidade.
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Meta 16.5 Reduzir substancialmente a sonegacao fiscal, a
corrupgao e o suborno em todas as suas formas.

Meta 16.6 Ampliar a transparéncia, a accountability e a efetividade
das institui¢des, em todos os niveis.

Meta 16.8 Ampliar e fortalecer a participagao brasileira nas
instituigdes de governanga global.

Meta 169 Até 2030, fornecer identidade civil para todos,
incluindo o registro de nascimento, em especial para os povos
ciganos, as comunidades quilombolas, os povos indigenas, os
povos e comunidades tradicionais de matriz africana e de
terreiros, as populagdes ribeirinhas e extrativistas, além de
grupos populacionais como mulheres trabalhadoras rurais, a
populacao em situacdo de rua, a populacio em situagao de
privacao de liberdade e a populagao LGBT.

Meta 16.a Fortalecer as institui¢des relevantes, inclusive por meio
da cooperagao internacional, para a construcao de capacidades
em todos os niveis, em particular nos paises em
desenvolvimento, para a prevengao da violéncia, do crime e da
violagao dos direitos humanos.

Meta 16.b Promover e fazer cumprir leis e politicas nao
discriminatdrias e afirmativas (IPEA, 2019a, np)

Para essa adequagao, o Brasil criou, em 2016, a Comissao Nacional para os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (CNODS), com a assessoria de forma
permanente do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) e o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a qual surgiu com objetivo de dar
transparéncia e difundir o processo de implementagao da Agenda 2030 no pais. Com
estudos profundos do IPEA frente a realidade brasileira, cada meta global foi
analisada e adequada observando-se requisitos relacionados as desigualdades
regionais (Barbieri, 2020).

Nesse processo de adequagdo, os grupos de trabalho organizados também
selecionaram os indicadores pertinentes para o acompanhamento das metas
nacionais, assim como foram tomados alguns cuidados como nao reduzir o alcance e
a magnitude das metais globais, haver objetividade, respeitar os compromissos que o
governo brasileiro ja havia assumido anteriormente, estar em conformidade com os
planos nacionais aprovados pelo Congresso Nacional, assim como considerar as
diversas formas de desigualdades brasileiras, seja no seu aspecto regional, ou
relacionadas a raga, género, poder econdmico, dentre outras (IPEA, 2018).
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Para cada meta alterada, houve a criagdo de uma justificativa para essas mudancgas,
especificando e esclarecendo termos que passaram a ser utilizados. Ou ainda, como
uma explicacao e esclarecimento voltado as especificidades da situagao brasileira.

A justificativa da meta 16.1 questiona a amplitude do termo “significativamente”,
de modo que delimita para 1/3 a redugao das taxas de violéncias e especifica algumas
de suas espécies. A adequacao da meta 16.2 modifica o verbo “acabar”, para o verbo
“proteger”, no sentido de serem criadas politicas de protecdo as criangas e
adolescentes quanto ao abuso, visto que acabar é considerada como uma meta
inatingivel. Ja a meta nacional 16.3 buscou garantir o acesso a justica principalmente
aqueles em situacao de vulnerabilidade (IPEA, 2018).

Ainda de acordo com o relatorio do IPEA (2018), na meta 16.5, incluiu-se a
sonegacao fiscal a ser reduzida juntamente com o suborno e corrupgao, visto que
aquela é um grave problema brasileiro, conforme consta da justificativa. Na
justificativa da adequacdo da meta 16.6, o termo “accountability” foi utilizado em
razao de nao haver uma tradu¢do na lingua portuguesa que envolve todos os
elementos do referido termo, o qual abrange a responsabilidade das instituigdes
estatais, a transparéncia, prestagao de contas, dentre outros deveres dos entes estatais.
A justificativa para adequacdo da meta 16.8 é demonstrar que o Brasil também
ampliara e fortalecerd a sua propria participagao nas institui¢des de governanga global.

A meta 169 foi adequada para substituir o termo “identidade legal” para
“identidade civil”, cujo termo é mais proximo ao previsto na legislagdo brasileira,
assim como para focar a preocupacao nos grupos vulneraveis. A justificativa da
alteracdo da meta 16.a ocorreu para considerar todas as institui¢des, suprimindo o
termo “nacionais”, a fim de que possa haver preocupagao com outras instituigoes,
como estaduais, por exemplo. E por fim, a meta 16.b foi adequada para fortalecer a
preocupacao do Estado nas duas frentes: de prevenir a discriminagao e promover a
igualdade material (IPEA, 2018).

Segundo dados do IPEA (2019b), o Brasil enfrenta quatro grandes desafios para
cumprir essas metas. O primeiro deles € a violéncia em todas as suas formas — fisica,
psicologica, sexual, entre outras -, principalmente em relagao as minorias. Além disso,
muitas dessas violéncias, assim como violagdes de direitos, ocorrem por parte de
instituigdes judiciais e policiais. A segunda problematica brasileira é o acesso a
cidadania, visto que o pais ainda enfrenta problemas com o fornecimento de
identidade civil, com acesso a justica e a informagdes publicas, privagdes de liberdades
fundamentais, além de diversos problemas com as minorias, como o nome social por
travestis e transexuais, dificuldades de acesso a educacao e politicas publicas por
povos negros e indigenas.
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O terceiro problema é o enfraquecimento do Estado brasileiro diante da
sonegacao fiscal, da corrupgao dos agentes publicos e do crime organizado. O pais
conta, ainda, com institui¢des pouco transparentes, responsaveis e efetivas, além de
processos de decisao pouco inclusivos e participativos, inclusive com déficit de
representatividade (IPEA, 2019b).

Segundo Barbieri (2020), o combate a corrupgao é fator imprescindivel para o
fortalecimento do Estado de Direito, uma vez que tal ato gera desconfianca por parte
da populagao sobre as institui¢des e os poderes do Estado democratico, sobretudo os
de representacao politica. Ademais, essa pratica priva a populagao de diversas obras e
servigos que poderiam ser realizados pelo poder publico, objetivando o cuidado com
a satide, seguranga, o acesso a educagao e o bem-estar em geral dos cidadaos.

O quarto desafio para o cumprimento do ODS 16 é que os governos federal,
estaduais, municipais e distrito federal, assim como suas institui¢oes, juntamente com
o Poder Judicidrio, Defensoria Puiblica, Ministério Publico e demais 6rgaos, priorizem
a Agenda 2030 em seus atos e planejamentos (IPEA, 2019b), de modo que as politicas
publicas sejam devidamente implementadas com vistas ao cumprimento das metas.

Nesse sentido, destaca-se que o Poder Judiciario integrou as metas da Agenda
2030 em 2018, por meio da Portaria n. 133, do CNJ, atualmente vigente pela Portaria n.
351, de 29 de setembro de 2022 (CNJ, 2022a). Criou-se, assim, o Comité
Interinstitucional, que teve como objetivo fazer uma avaliagdo das metas do Poder
Judiciario e integra-las as metas da Agenda 2030. Com isso, o Estado brasileiro passou
a investir esfor¢cos em metas voltadas ao desenvolvimento, principalmente aquelas do
ODS 16 relacionadas com a Paz, Justica e Instituicoes Eficazes (CNJ, 2020).

Desta forma, j& ha um reconhecimento no plano normativo. Todavia, para
enfrentar esses desafios, nao basta somente o reconhecimento normativo, porquanto,
a realidade brasileira (marcada pela extrema desigualdade entre seu povo), exige a
criagao de politicas ptiblicas para a concregao de agdes que auxiliem no cumprimento
das metas estabelecidas pela ONU, na Agenda 2030, prevendo, inclusive, respostas em
épocas de calamidade ptibica provocadas por pandemias, sindemias, ou por outros
contextos.
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1. Introducao

A disseminagao do virus de COVID-19 inicia no tltimo més do ano de 2019
com varios casos de pneumonias na China e na cidade de Wuhan, provincia de
Hubei. Diante dos fatos ocorridos e de estudos em laboratdrios a Organizagao
Mundial da Satide (OMS) reconheceu 0 CORONAVIRUS como uma doenca que
nunca foi diagnosticada nos seres humanos, e que os seus sintomas causam
problemas respiratorios e os casos de maior gravidade podem levar a pessoa
infectada a dbito (OMS, 2020).

No primeiro més de 2020 foi confirmado um novo tipo de CORONAVIRUS que
estava disseminado em todos os lugares, e que a maior forma de contagio era o
resfriado. A OMS (2020) identificou sete tipos de CORONAVIRUS humanos (HCoV-
229E, HCoV-OC43, HCoV-NL63, HCoV-HKU1, SARS-COV (que causa sindrome
respiratdria aguda grave), MERS-COV (que causa sindrome respiratdria do Oriente
Meédio) e o, mais recente, novo coronavirus (queno inicio foi temporariamente nomeado
2019-nCoV e, em 11 de fevereiro de 2020, recebeu o0 nome de SARS-CoV-2), este tltimo
coronavirus, segundo a OMS (2020) foi o causador do COVID-19. (OPAS, 2020)
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Em meados do més de janeiro foi identificado o surto de um novo coronavirus
que foi responsavel pelas primeiras mortes, fazendo com que a OMS declarasse o
estado de Emergéncia de Satde Publica de Importancia Internacional (ESSPII). De
acordo com a Organiza¢ao Pan-americana de Satde (2020) esta foi a sexta vez durante
a histéria que uma Emergéncia de Satuide Publica de Importancia Internacional foi
declarada, a primeira vez foi em 25/04/2009 proveniente da pandemia HINI, a
segunda em 5/05/2014 pela disseminagao internacional de poliovirus, a terceira em
8/08/2014 por causa do surto de Ebola na Africa Ocidental, a quarta em 1/02/2016 em
virtude do virus Zika e aumento de casos de microcefalia e outras malformagoes
congeénitas, a quinta em 18/05/2018 pelo surto de ebola na Republica Democratica do
Congo (OPAS, 2020).

Em fevereiro a OMS (2020) destacou que “Ha uma janela de oportunidade por
causa das fortes medidas que a China esta adotando no epicentro, na fonte. Entao,
vamos aproveitar esta oportunidade para evitar uma maior disseminagdo e controle”.
(BBC, 2020)

Tendo em vista ao surgimento desse virus, ainda no més de fevereiro a OMS
organizou um férum de pesquisa mundial e medidas preventivas, entre elas,
operagOes organizacionais que evitassem a aglomeragao de pessoas.

No Brasil o primeiro caso de COVID-19 foi confirmado em 26 de fevereiro, no
Estado de Sao Paulo, por um senhor de 61 anos, que deu entrada no hospital Israelita
Albert Einstein. Nesta ocasido, o Ministro da Satide, Luiz Henrique Mandeta, em
pronunciamento destacou que ja era esperado por esse tipo de virus e que seria mais
um virus gripal que todos deveriamos passar. (G1IGLOBO, 2020)

No més de margo, o Brasil comegou a registrar os primeiros casos de COVID-19,
e coincidentemente, o diretor geral da OMS, Tedros Adhanom Ghebreyesus, por meio
de antincio internacional, em Genebra, na Suiga, caracterizou a doenga como uma
pandemia. De acordo com os dados da OPAS (2020) existiam mais de 118 mil casos em
114 paises e 4,2 mil pessoas haviam perdido a vida e milhares de pessoas estavam
internadas em hospitais, sejam em leitos comuns ou UTIs. Nesta ocasiao o alerta foi
para que os paises tomassem medidas de prevencdo em que buscasse evitar a
disseminacao e minimizar os impactos causados pela pandemia. (OPAS, 2020)

A primeira morte no Brasil, em decorréncia da COVID-19 ocorreu em 16 de
marco de 2020, uma mulher de 57 anos, no hospital municipal Dr. Carmino Cariccho
em S&o Paulo. Iniciando assim o ciclo de mortes no Brasil. (AGENCIA BRASIL, 2020)

O contexto de pandemia da COVID-19 ocasionou uma mobilizagao entre os
chefes de governo de alguns paises com a finalidade de criar politicas puibicas para
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minimizar a propagacao do virus. Neste sentido, houve iniciativa de alguns paises no
que tange estabelecer medidas de enfrentamentos que fossem capazes de controlar a
disseminacao do COVID-19. Neste diapasao questiona-se, houve omissao do Poder
Executivo Federal brasileiro no sentido de adotar as recomendagdes de isolamento
social da OMS, e se houve omissao, em que medida impactou no objetivo 16 da
agenda 2030 da Organizagao das Nag¢des Unidas?

A pesquisa esta vinculada a meta 16.1 da Agenda 2030 da ONU: Reduzir
significativamente todas as formas de violéncia e as taxas de mortalidade relacionada
em todos os lugares.

O objetivo é selecionar as normativas emanadas do Poder Executivo brasileiro
nos anos de 2020 e 2021 para o enfrentamento da Covid 19, discutindo as formas de
manifestagio e enfrentamento da violéncia doméstica e as taxas de mortalidade dos
sujeitos em privagao de liberdade, diante do objetivo 16.1 da Agenda 2030 da ONU.

Os indicadores usados foram mulher, encarcerados, covid-19, violéncia e
mortalidade. Com a selecao das normas emitidas foi feita a analise diante do fato social
em decorréncia do nimero de violéncia doméstica e numero de mortes dos
encarcerados’.

No tocante as mortes dos encarcerados nos anos de 2020 e 2021, foram os
seguintes nimeros:

Grafico 1

Numero de mortos 2020

- T
-
Setembro (28) 111
—y ;0
Novembro (23) 124
Dezembro (21) 129

Fonte: CNJ, 2021.

?  Dados retirados do Conselho Nacional de Justica, que iniciou a coleta de dados em junho de 2020. Apesar da

coleta de dados ser iniciada em junho, ndo houve interferéncia nos resultados, uma vez que as normas
relacionadas com os encarcerados foram publicadas a partir de junho.
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Grafico 2

Numero de mortos 2021

Janeiro (18)
Fevereiro (22)
Margo (22)
Abril (19)
Maio (17)
Junho (29)
Julho (28)
Agosto (24)
Setembro (13)
Qutubro (13)
Novembro (13)
Dezembro (21)

Fonte: CNJ, 2021.

Jano que diz respeito a violéncia doméstica, nos anos de 2020 e 2021, os indices
foram os seguintes:

Grafico 3
2020
Margo _—
— [———
Julbo —— e
Setembro ?
Novembro ——
Fonte: CNMP, 2023.
Grafico 3
2021
Jaeir
Fevereito
Marco

Abril 51.314
Maio

o
Juo
-
Seemiro
Ouio
Novemio

Dezemire

Fonte: CNMP, 2023.
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2. Desenvolvimento

A pesquisa analisou as Normas Federais no Ministério da Mulher, da Familia e
dos Direitos Humanos. As categorias utilizadas foram: violéncia doméstica, mulher,
encarcerados, mortalidade e violéncia.

Com um universo de 173 atos para as categorias COVID: 111 atos;
CORONAVIRUS: 59 atos; SARS-COV: 3 atos, foi feita a coleta de normas: resultando
a final em 36 normas coletadas (2020: 23 normas; 2021: 13 normas), contudo, apenas 7
normas foram relevantes para esta pesquisa (2020: 4 normas; 2021: 3 normas).

As 29 restantes tratam de normas meramente administrativas do CNDM, CNPIR,
CNPCT, CNDH, CNDPI, CONANDA, Subsecretaria de Orcamento e Administracao
da Secretaria-Executiva do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos,
de concessao do Prémio Melhores Praticas em Equilibrio Trabalho-Familia para
empresas ou o indicador ndo é objeto de analise.

O objetivo da pesquisa foi analisar como as normas federais contribuiram ou ndo
para a diminui¢do de violéncia domiciliar em época de pandemia, ou na diminui¢ao
de mortes nas prisoes brasileiras.

3. Resultados

3.1 Da mortalidade dos encarcerados

Propondo-se a frenar a contaminacao do virus, a Organizagao Mundial da Satide
(OMS) emitiu diretrizes aconselhando o mundo todo a adotar o distanciamento fisico,
a utilizar mascaras e a redobrar os cuidados com a higiene pessoal, lavando as maos e
utilizando alcool em gel constantemente. E é ai que surge o grande desafio para o
sistema penal brasileiro, que nao consegue aplicar nem um procedimento nem o outro.
Como manter o distanciamento social em um ambiente superlotado ou até mesmo
exigir seguranga sanitaria onde ndo ha o minimo de higiene pessoal ou coletiva?

Em primeiro momento, foram suspensas as visitas em todo sistema prisional
brasileiro, como forma de nao fazer circular a doenca entre os encarcerados.

De qualquer forma, por obviedade, o virus conseguiu adentrar no sistema penal,
até porque a conjuntura do carcere € composta nao somente pela pessoa do
prisioneiro, mas também por todos os servidores que integram o Departamento de
Administra¢ao Prisional (DEAP), e nao possuem qualquer restri¢ao de isolamento,
visto que sua entrada e saida nas unidades prisionais se dao de forma livre e natural.

Na perspectiva do relato regional do Juiz Joao Marcos Buch, in verbis:
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Ocorre que todos esses cuidados nao impediram que agentes
penitenciarios se infectassem. Quando um deles foi internado, o
alarme soou e testes rapidos foram feitos em todos os
trabalhadores, sendo sete deles positivados e afastados em
quarentena. Dias depois, houve noticia de uma servidora da
Penitencidria infectada e como ela teve contato com detentos no
canteiro de trabalho, foi necessaria a imediata testagem de
dezenas deles, todos negativados. Nao importa o quanto os
gestores e demais trabalhadores, em especial os agentes da satide,
dediquem-se, o virus sempre terd chances de entrar na prisao.
Por isso, protocolos foram estabelecidos. (BUCH, 2020)

Ressalta Vilma Reis (2021) que as prisdes brasileiras se tornaram ainda mais
insuportaveis, pois as vidas, que até entdo ja eram ceifadas pela insalubridade, pela
tortura, pela fome e por outras violagdes de direitos, de forma permanente, “[...] na
pandemia se agigantaram e tomaram proporgoes que revelam a forca dos séculos de
masmorras e seu modus operandi, que todos os dias representa o vilipéndio e as
ameacas a mais de 800 mil vidas que estao sob a custddia do Estado”.

As condi¢oes desumanas do sistema prisional brasileiro assumiram uma
propor¢ao ainda mais catastréfica com a eclosaio da pandemia, diante de sua
impossibilidade de cumprir as medidas sanitdrias impostas pela OMS, o CNJ e a
Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), portanto, o controle epidemiologico da
Covid-19 nao conseguiu evitar a contaminacao e a morte.

O que se conclui é que, de fato, ndo importam as atividades paralelamente
desempenhadas pelas organizagdes governamentais, quando o Estado permanece
omisso, ignorando a realidade brasileira e as peculiaridades enfrentadas diariamente
pelas pessoas que compdem o sistema carcerario contemporaneo. Pois, no final, sem a
posse de ferramentas eficazes e cientificamente comprovadas, nao ha muito o que se
fazer para frenar a contaminagao do virus, muito menos a mortalidade carceraria em
razao da Covid-19.

Conforme ntimeros do Conselho Nacional de Justica - CNJ, a mortalidade
carceraria foi uma crescente durante a pandemia, constando que no més de junho de
2020 ja tinhamos 58 obitos pelo covid-19, e em dezembro de 2021, 297 dbitos.

No mesmo periodo analisando as normas federais, nao foram verificadas normas
federais para a diminui¢ao da mortalidade e contaminacao pelo virus.

Esta pesquisa se justifica na medida em que busca compreender de fato a atuagao
do direito punitivo nos carceres brasileiros, 0 modo como afronta os direitos
fundamentais do sujeito criminalizado e como os fatores enfrentados pela populagao
encarcerada agravam diretamente a contaminacao pelo virus e, consequentemente,
majoram o nimero de ébitos neste periodo, em razao da inércia do poder puiblico.
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No Brasil, o contexto fatico vivenciado por milhares de detentos, hoje, é de
esquecimento, somado a superlotagao e a falta de ventilacao, de higiene, de assisténcia
médica e juridica de qualidade. Sdo esses fatores que nutrem os indices de mortalidade
carceraria todos os dias e, consequentemente, acabam se agravando quando inseridos
em um cendrio pandémico como o atual, decorrente da Covid-19, que potencializa
diretamente o risco a vida e a satide da populagao carceraria.

Importante destacar que as numerosas perdas no cendrio global ndo devem ser
apagadas, mas o que se evidencia aqui ¢ o descaso do Estado, que, no papel daquele
que deveria zelar pela seguranga fisica e juridica do encarcerado, acaba sendo
negligente e inerte perante o alto indice de mortalidade da Covid-19, sem garantir o
minimo de dignidade e respeito a satide e a vida de todos os cidadaos brasileiros.

A satide do encarcerado, parte-se do pressuposto de que os direitos fundamentais
nao sao uma escolha do Estado nem discricionariedade do governante. As disposigoes
constitucionais, ex vi, do caput do art. 5° da Constitui¢ao Federal (CF) de 1988, no qual
consta a inviolabilidade do direito a vida, a igualdade e a seguranca, sao direitos
fundamentais de todos os humanos, sem excecdo. A ineficiéncia do Estado, quando
sua omissao ocasiona a morte de detentos recolhidos no sistema prisional, gera a
responsabilidade estatal, uma vez que é dever do Estado custodiar a pessoa mantida
aprisionada, que, apesar da situagao, mantém todos os direitos e garantias facultados
pelo texto constitucional.

3.2 Das violéncias contra a mulher em periodo pandémico

A violéncia e morte contra a mulher é considerada um grave problema de direitos
humanos e se faz presente em todas as sociedades, considerando-se um fenémeno
mundial. A referida problematizagdo funde-se de uma desigualdade de género
oriunda de uma construgao patriarcal acerca da submissao e inferiorizacao do género
feminino perante o género masculino, fato este que retrata a existéncia de uma cultura
de dominagao e desiquilibrio de poder existente entre os géneros. (KELNER, 2022)

No atual cendrio da Covid-19, como consequéncia do isolamento social, muitas
mulheres brasileiras se confinaram conjuntamente com seus agressores, o que, além
de possivelmente causar significativo aumento nos casos de violéncia doméstica e
posterior feminicidio, acarretou a diminui¢ao de dentincias.

A partir dessa permissa, propdem-se esta pesquisa para fins de analisar os indices
de casos anteriores e durante a pandemia, a fim de identificar os impactos das
medidas sanitarias tomadas para prevencao da Covid-19 nos indices de violéncias
contra as mulheres no Brasil, para por fim, concluir se houve politicas ptiblicas para
olhar a vulnerabilidade destas mulheres em espacos domésticos.
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Com a proliferagao pandemia global Covid-19, em 2020, por recomendacao da
Organizagado Mundial de Satide (OMS), o Conselho Nacional de Satde
implementou medidas de medidas de distanciamento social como forma de
combate ao contagio do virus.

Conforme dados fornecidos pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, os
anos pandémicos foram grandiosos em violéncias domésticas, exemplo disso, € o més
de setembro de 2020, com 65.066 casos de violéncia doméstica, nlimeros expressivos,
que demonstram a vulnerabilidade de mulheres que enfrentam diariamente os
ataques machistas de pessoas que coabitam e que dividem suas vidas. (CNMP, 2023)

Analisando as normas emitidas pelo Poder Executivo Federal, verificou-se
apenas 2 (duas) normas (Resolugao 40 e Portaria 683) que poderiam ser consideradas
eficazes pelo fato que houve a diminuicao no indice de violéncia doméstica no més
subsequente a emissao das referidas normas. A primeira emitida pelo Ministério da
Mulher, que se preocupou com as moradoras de rua vitimas de violéncia doméstica
que abandonaram seus lares.

A segunda, emitida pelo mesmo 6rgao, tratando da elaboragao de iniciativas de
promocao e defesa de mulheres que sdo vitimas de violéncia doméstica. A eficacia
destas normas estd relacionada diretamente com o objeto desta pesquisa, no entanto, no
escopo geral, ndo se pode afirmar que a diminuigdo da violéncia doméstica estaria
interligada diretamente com a emissao, apenas e unicamente desta Resolugao e Portaria.

Dessa maneira, é um paradoxo pensar na violéncia a mulher, quando ela quem
sofre a violéncia e diante de tudo, ainda é obrigada a abandonar seu lar e sobreviver
em abrigos ou ruas. Por muitas vezes, ela sofre muitas violéncias, somando ainda, a
omissao de politicas publicas de amparo assistencial, somando ainda a perda da
guarda de seus filhos.

E preciso ter sensibilidade & condicio das mulheres empobrecidas e
marginalizadas como vitimas preferenciais do machismo, ainda mais em periodos
pandémicos, onde muitas perderam seus empregos, pois ja desempenham fungdes
descartaveis, onde os corpos feminismos sempre vao se encontrar em situagao
diminuida e inferior, onde a discriminagao feminina € inevitavelmente uma parte das
estruturas sociais.

A Meta 16.1 estabelece reduzir significativamente todas as formas de violéncia e
as taxas de mortalidade relacionadas, em todos os lugares, inclusive com a reducao de
1/3 das taxas de feminicidio e de homicidios de criangas, adolescentes, jovens, negros,
indigenas, mulheres e LGBT (IPEA, 2023). Tendo em vista as medidas estabelecidas
pelo Governo Federal, e os nimeros disponibilizados pelo Conselho Nacional de
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Justiga, disponiveis no Painel de Monitoramento da Politica Judicidria Nacional de
Enfrentamento a Violéncia contra Mulheres do CNJ, aponta um crescimento de 193%
de casos durante o periodo pandémico. (CNJ, 2021)

De acordo com os dados do mesmo instituto chegaram a tramitar em 2020 cerca
de 1,1 milhdo de processos de violéncia doméstica e em 2021 cerca de 1,3 milhoes de
processos, os nimeros de processos referente a feminicidio em 2020 eram 5 mil e
passou para 6 mil em 2021. Esse crescimento ficou evidenciado nos dois primeiros
anos de pandemia, tendo um aumento também nos casos de distribuicao de medidas
protetivas distribuidas e concedidas durante o periodo.

Outro aspecto importante que cabe frisar ¢ a meta 16.3 que tem por objetivo
fortalecer o Estado de Direito e garantir acesso a justica a todos, especialmente aos que
se encontram em situacdo de vulnerabilidade. (IPEA, 2023) Assim como ja
mencionado em subitem anterior, como garantir o minimo existencial para que se
possa viver, aos mais vulneraveis diante de um cenario de pandemia?

De acordo com Sarlet (2015), se deve atentar para questdes de como garantir o
minimo existencial daqueles cidadaos que nao possuem condi¢des para isso. Partindo
da premissa de que o minimo existencial é um direito que versa sobre o dever estatal
de assegurar as minimas condigoes para se possa ter uma vida com dignidade, cabe ao
estado prover o auxilio necessario para essas pessoas.

Portanto, o que se pode observar durante a pandemia, foi uma omissdao do
Governo Federal no sentido de criar politicas publicas que buscassem, em um
primeiro momento, conter a disseminagao do virus, e num segundo momento, prestar
apoio necessario para que as pessoas vulneraveis pudessem sobreviver com o minimo
de dignidade possivel durante o periodo pandémico.
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Nessa parte da pesquisa, abordar-se-a a importincia da implementagdo das
politicas publicas, o surgimento da sindemia de Covid-19 no Brasil e as suas
consequéncias, assim como 0s mecanismos excepcionais adotados no Brasil para o
enfrentamento da crise e manuten¢ao do emprego e da renda, relacionando as alteracdes
na legislacao trabalhista vigente e os reflexos sindémicos nas relagdes de emprego.

1. Breves consideracgdes sobre a importancia das politicas publicas

O termo “politicas publicas” possui multiplos sentidos e de acordo com Souza
(2006), nao ha uma tinica, nem melhor definigao. O conceito ainda mais conhecido é o
proposto por Laswell (1958), no sentido de que as decisOes e analises sobre politicas
publicas demandam responder as seguintes indagagdes: quem ganha o qué?; por
qué?; que diferenga ela faz na vida da populagao?

Secchi (2014) define politicas ptiblicas como um mecanismo desenvolvido para
enfrentar um problema publico e que possui dois elementos essenciais: a intengao
publica e o objetivo de solucionar o problema coletivo relevante. Na constatagao do
problema ptiblico, se considera a diferenca entre o status quo e aquilo que se desejaria
que fosse a situagao publica possivel.

1 Doutora e Pés-Doutora em Direito Publico. Docente das Faculdades Integradas de Taquara/RS (FACCAT), no curso
de Direito e no Programa de Pds-Graduagao em Desenvolvimento Regional. Vinculada a linha de pesquisa:
Economia, Meio Ambiente e Dinamicas de Desenvolvimento Territorial Sustentavel, do Programa de Pods-
Graduagao em Desenvolvimento Regional, da FACCAT. Advogada. Administradora.

Doutor e Pés-Doutor em Direito Ptiblico. Docente permanente dos cursos de Graduagao e Mestrado em Direito da
Universidade Regional de Blumenau (FURB). Lider do Grupo de Pesquisa FURB/CNPq “Direitos Humanos,
Dignidade & Reconhecimento”. Membro da Rede Brasileira de Pesquisa Juridica em Direitos Humanos.

Mestre em Desenvolvimento Regional. Docente do Curso de Direito das Faculdades Integradas de Taquara/RS
(FACCAT). Advogada.
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Griebeler (2021) argumenta que € necessaria a presenca das iniciativas do poder
publico para que, realmente, algo aconteca e se alcance a melhoria social. Elas sao a
concretizacdo das propostas politicas apresentadas pelos governos democraticos em
programas eleitorais, relacionadas com os problemas técnicos e com o contetido
material das decisdes politicas, aplicadas como agao que produzirdo a “saida” para os
problemas no mundo real e, consequentemente, repercutirao na vida dos cidadaos.

Segundo Vasquez (2011) pode-se afirmar que as politicas ptiblicas sao decisoes e
agdes do governo que tém como proposito buscar os meios adequados para dar
resposta as mais diversas demandas da sociedade civil. Constituem-se em agdes ou
nao agoes do Estado relacionadas a um tema que gera cautela, interesse e mobilizagao
da sociedade.

Dessa forma, a formulagao de politicas publicas constitui no comportamento do
Estado perante os problemas sociais e podem ser desenvolvidas para atuar em
diferentes areas, tais como a satde, a educagao, o meio ambiente, o desemprego, etc.,
visando promover a melhoria da qualidade de vida da populacao e o bem-estar da
sociedade. As politicas publicas envolvem diretamente relagdes de interesses publicos
e sao promovidas através de recursos publicos, sendo que elas também podem
significar uma omissao ou negligéncia do érgao governamental.

Importante salientar que ha divergéncias na concepgao de que a politica publica
também pode significar omissao ou negligéncia. Souza (2006) refere que nao fazer
nada para solucionar um problema é também um tipo de politica puablica. Essa
concepgao nao ¢é aceita de forma unanime. Secchi (2014), acredita que esses casos de
omissao ou negligéncia nao devem ser considerados politicas ptiblicas, mas, somente,
auséncia de insergao do problema na agenda.

Considerando que ha problemas publicos que sao, praticamente, impossiveis de
serem resolvidos por meio de implementagao de politicas ptiblicas, € dificil imaginar
que todas as situagdes nao resolvidas e que se referem a problemas ptiblicos possam ser
consideradas politicas ptiblicas negligenciadas e ma gestao, ja que os impasses existem.

Portanto, nao ha como afirmar de forma convicta que o fato de um governo nao
adotar agdes para solucionar um problema coletivo seja uma politica publica, ja que se
todas as omissoes e negligéncias de atores governamentais e nao governamentais
fossem consideradas politicas publicas, tudo seria politica ptblica.

Do ponto de vista de Lopes et al. (2008) as agdes publicas sao selecionadas pelos
dirigentes publicos (governantes ou os tomadores de decisoes) de acordo com o que
esses consideram ser as demandas ou as expectativas da populagao, isto é, o bem-estar
da sociedade é sempre determinado pelo governo e nao pela sociedade em si.
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Frequentemente, ocorrem conflitos de interesses contraditdrios na formulacao de
agdes publicas. Tal realidade mostra a necessidade do debate ptiblico, da elaboragao
das mesmas de forma transparente e da divulgacao para a sociedade, para evitar as
praticas de corrupgao.

Secchi (2014, p. 02-03) informa que ha duas abordagens de estudos sobre o
protagonismo de politicas publicas. Uma é a abordagem estatista (state centered policy-
making) que considera “[...] as politicas ptiblicas, analiticamente, monopolio de atores
sociais”. Em contrapartida, a abordagem multicéntrica, que “[..] considera
organizagdes privadas, organiza¢des ndo governamentais, organismos multilaterais,
redes de politicas publicas (policy networks), juntamente com os atores estatais,
protagonistas no estabelecimento de politicas puiblicas”.

E incontroverso que o Estado moderno tem destaque, se comparado a outros
atores, na determinagao de politicas ptiblicas, mas acredita-se na importancia das
chamadas policy networks para ampliar o protagonismo na formulagao de politicas
publicas e nao deixar sd para o governo promove-las. (Griebeler, 2021)

As organizacOes de interesse e os movimentos sociais, cada qual com maior ou
menor atuagao a depender do tipo de politica elaborada e das aliangas que integram o
governo, participam em conjunto com o Estado, estabelecendo as necessidades e os
interesses e também podem controlar a execucao dessas politicas. (Souza, 2006)

O processo de formulacao de medidas publicas é um fendmeno complexo, que
envolve diversos objetivos, interesses, valores e atores que tentam conciliar os
objetivos politicos com os meios para atingi-los. Secchi (2014, p. 33) considera que o
processo de elaboracdo de iniciativas ptiblicas também €é conhecido como ciclo de
politicas publicas e constitui-se dos seguintes processos: “[..] identificagdo do
problema; formagao da agenda; formulagdo de alternativas; tomada de decisao;
implementacao; avaliagao; extingao”.

Por sua vez, Frey (2000) argumenta que o ciclo de politicas ptiblicas ¢ composto
palas fases de formulagao, avaliacdo e monitoramento de politicas ptiblicas, sendo que
tais ciclos sao comuns a todas as iniciativas do poder publico.

E evidente que a fase da implementagio da politica ptiblica é fundamental para a
execucao eficiente da mesma, ja que nao adianta ser identificado o problema, inseri-lo
na agenda, verificar solugdes e tomar decisdes, se 0 programa nao for aplicado de
forma eficaz. Isso explica o insucesso de muitos governos em atingir os objetivos
estabelecidos nos seus planos.

No que diz respeito ao processo de implementagdo das medidas ptiblicas, na
tentativa de explicar os empecilhos para o seu éxito, ha dois entendimentos que devem
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ser considerados: a) top-down que indica que os problemas se localizam em uma visao
descendente, ou seja, privilegia os papéis de decisao das diretrizes politicas por parte
das liderancas politicas, dos legisladores, dos ocupantes de cargo da alta diregao e dos
formuladores de programas, e em contrapartida, b) botfon up que aponta que os
problemas se localizam sob uma perspectiva ascendente, partindo da base para o topo
e destaca as mudangas que uma politica pode sofrer durante a sua execugao por
individuos de linha de frente do servigo publico, ja que eles podem decidir os rumos
de uma politica a medida em que definem agdes in loco. (Portes, 2018)

Em suma, ressalta-se que a eficacia das politicas publicas depende da agao dos
diversos atores sociais e de diversos niveis de decisao, embora materializado pelas
agendas governamentais de gestao. No que se refere ao tema da presente pesquisa, as
politicas puiblicas de emprego, trabalho e renda sdo caracteristicas do mundo
contemporaneo e possuem papel importante para o desenvolvimento, ja que sao
capazes de promover a erradicagdo da pobreza, a reducao das desigualdades
regionais e o desenvolvimento regional.

Nesse sentido, pertinente o entendimento de Delgado (2017) ao considerar que o
emprego € a maior, a mais ampla e a mais completa politica ptblica de inclusao que ja
foi implementada e regulada pelo Estado. Tal discurso possui total sentido, tanto que
a Constitui¢do Federal protege o trabalho na modalidade de emprego, pois € esse que
garante ao trabalhador direitos fundamentais sociais.

Ocorre que, de acordo com Pochmann (1998), as politicas de emprego no Brasil
sao executadas na maioria das vezes, sem levarem em conta as especificidades
nacionais, regionais, setoriais e locais, razao pela qual acredita-se que a eficacia na
aplicacdo de uma politica publica de emprego esteja relacionada diretamente em se
formular politicas conforme as especificidades de onde as mesmas serdo
implementadas.

No que diz respeito as politicas ptblicas de trabalho e emprego, de acordo com
Zylberstajn e Balbinotto Neto (1999) as medidas publicas podem ser classificadas em
dois grupos: politicas passivas e politicas ativas. As politicas passivas consideram
como dado o nivel de desemprego e possuem como principal objetivo a assisténcia ao
trabalhador desempregado e/ou sua familia. O beneficio do seguro-desemprego, a
indenizacao em casos de demissao e a reducao da jornada de trabalho sao exemplos
dessa politica. Ao passo que as politicas ativas tém como propdsito melhorar o
funcionamento do mercado de trabalho e atender os desempregados.

Em relacdo as politicas de emprego, o Estado de Bem-Estar Social tem o objetivo
de proteger os trabalhadores contra perdas relacionadas aos riscos peculiares do
mercado de trabalho, tais como a idade, a satide, a incapacidade ou o desemprego.
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(Ganssmann, 2000). Programas como o seguro-desemprego e outras formas de
transferéncia de renda podem fornecer uma fonte importante de substituicao salarial,
e, se combinadas com um apoio ativo, podem facilitar a mobilidade do trabalho e a
alocacao profissional adequada.

Ademais, caso elaboradas de forma apropriada, as medidas de protecao social
podem estimular a demanda agregada e favorecer a formacao de capital humano para
o crescimento a longo prazo (OIT, 2011). Em tese, as politicas passivas prevalecem na
formulacao de politicas de emprego até os dias atuais. Entretanto, atualmente, parece
haver uma concordancia de que se deve adotar cada vez mais politicas ativas, que
buscam capacitar os individuos desempregados a alcancar renda e emprego, ao
contrario de apenas sustentd-lo através do beneficio do seguro-desemprego.
(Zylberstajn; Balbinotto Neto, 1999)

Pochmann (2012), por seu turno, acredita que diante do cenario de
desestrutura¢ao do mercado de trabalho, marcado pelo aumento do desemprego, pelo
desassalariamento e pela maior geracio de postos de trabalho precario, ha a
necessidade de uma reformulagao radical nos rumos das politicas ptibicas de emprego
no Brasil.

Jara (1998) destaca que embora considere-se 0 desemprego um macroprocesso,
tanto estrutural como conjuntural, criar empregos e gerar crescimento econdmico é
também um problema do municipio, sendo que o municipio deve realizar tarefas
diversas das tradicionais, que foquem em programas de desenvolvimento no préprio
territdrio, assim como assuma fungdes catalisadoras, no que diz respeito as agoes dos
atores sociais envolvidos.

Tais elementos merecem ainda mais atencao diante do atual cenario de sindemia
de Covid-19, sendo que as politicas ptiblicas de renda minima para todos e as que
garantam a protecao ao emprego daqueles que tém vinculos formais sdo essenciais
para assegurar a sobrevivéncia dos individuos, ndo apenas, mas principalmente,
enquanto continuar a sindemia e houver restricbes para o desenvolvimento das
atividades econdmicas, assim como no periodo pos-sindémico. (Aquino et al., 2020)

2. Aspectos da sindemia de Covid-19 no Brasil e as suas consequéncias

A partir de dezembro de 2019, houve a transmissao de um novo coronavirus
(SARS-CoV-2). Foi identificado pela primeira vez em Wuhan, provincia de Hubei, na
regidao sudeste da China e causou a Covid-19. Essa doenga viral passou a ocasionar
insuficiéncia respiratoria aguda e se apresentou como uma doenca semelhante a
pneumonia. Em janeiro de 2020, foram registrados 59 casos naquela cidade, ainda sem
nenhuma morte. (Gan, 2020)
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Ocorre que essa doenga altamente infecciosa, imediatamente, se disseminou pelo
mundo inteiro, através da transmissdao rapida de pessoa a pessoa e vem
demonstrando a sua gravidade®. De acordo com o Ministério da Satide a Covid-19 é
uma doenga provocada pelo coronavirus, chamado SARS-CoV-2, que apresenta

[...] um espectro clinico variando de infecgdes assintomaticas a
quadros graves. De acordo com a Organizacio Mundial de
Satde, a maioria (cerca de 80%) dos pacientes com COVID-19
podem ser assintomaticos ou oligossintomaticos (poucos
sintomas), e aproximadamente 20% dos casos detectados requer
atendimento  hospitalar por apresentarem dificuldade
respiratdria, dos quais aproximadamente 5% podem necessitar
de suporte ventilatério (BRASIL, 2020a).

A Organizacao Mundial da Satide (OMS) em 30 de janeiro de 2020 declarou que
a Covid-19 é uma Emergéncia de Satide Puiblica de Importancia Internacional (ESPII)
e em 11 de marco de 2020, classificou a doenga como uma pandemia'. A partir de
entdo, a OMS exigiu por esfor¢os nacionais indispensaveis para combater os riscos
advindos da doenga, assim como reivindicou a tomada de medidas de cooperacao e
solidariedade entre os Estados.

A concepgao de uma sindemia esta presente no imaginario social relativo ao
surgimento de grandes “pragas”, catastrofes e tragédias. Normalmente, tal evento
gera desordens nas comunidades e nos sistemas de satde, em razao do elevado
numero de casos e 0bitos nas mais diversas partes do mundo. Para alguns estudiosos
do assunto, a intensidade desses “desastres” depende muito mais do grau de
vulnerabilidade das comunidades, do que da gravidade dos eventos adversos
(RODRIGUES; CAMPOLINA, 2020).

Sob a perspectiva da teoria sindémica, adotada nesta pesquisa, a expansao da
Covid-19 amplia crises, atinge com maior intensidade os grupos ja em situacao de

Segundo a Organizagao Pan-Americana da Satide e a Organizagao Mundial da Satde, até 08 de outubro de 2021,
foram confirmados no mundo 236.599.025 casos de COVID-19 e 4.831.486 mortes (OPAS; OMS, 2021), ja no Brasil, com
uma populagao estimada no ano de 2021 em 213.317.389 habitantes (IBGE, 2021b), até a mesma data referida acima, os
dados oficiais registram 21.516.967 casos confirmados de contaminagao pelo coronavirus e 599.359 registros de obitos.
(OPAS; OMS, 2021)

4 A Portaria n. 454, de 20 de margo de 2020 declarou, em todo o territorio nacional, o estado de transmissao comunitaria
do coronavirus (COVID-19). A Portaria n° 872, de 07 de abril de 2020, do Ministério do Desenvolvimento Regional
(MDR), por meio da Secretaria Nacional de Protegao e Defesa Civil, reconheceu o estado de calamidade puiblica em
todo o territério do Rio Grande do Sul. O governo federal disponibilizou as medidas para enfrentamento da
emergéncia de saide publica de importancia internacional, através da Lei n. 13.979, de 6 de fevereiro de 2020 e
reconheceu o estado de calamidade ptblica através do Decreto Legislativo n® 6, em 20 de marco de 2020. Importante
salientar que se entende por calamidade publica um acontecimento que tem ou pode ter como consequéncia graves
danos a sociedade, sejam eles humanos ou materiais. (BRASIL, 2020b; 2020c; 2020d; 2020e)
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vulnerabilidade e constitui-se em complexo problema de satide ptiblica que atua como
acelerador das desigualdades sociais (Fronteira et al, 2021). A causa da sua existéncia
estd nas condigdes sociais negativas, razao pela qual é necessaria a elaboracao de
politicas que vao além da enfermidade e articulem intervengdes clinicas, sanitarias,
socioecondmicas e ambientais. (Thaines, 2021)

Sob esse ponto de vista, a sindemia de Covid-19 ndo se expande de maneira
isolada e ndo estd limitada a dimensao bioldgica da transmissibilidade do virus. Sem
duvidas, ha efeitos sinérgicos produzidos pela interagao entre ela e varios grupos de
doengas, tais como hipertensao, diabetes, ansiedade, depressao, dengue e outras
doengas tropicais negligenciadas, que fazem aumentar as incidéncias e potencializam
os efeitos clinicos e sociais. (Bispo Junior; Santos, 2021)

Nessa direcdo, desde o inicio do ano de 2020 o cotidiano mudou no Brasil, vidas
foram perdidas, praticou-se o isolamento social, suspendeu-se o toque fisico, os
abracos, o convivio proximo, as atividades foram paralisadas, muitos tiveram que,
inclusive, aprenderem a trabalhar em suas proprias residéncias e assim a liberdade de
todos foi restringida. De forma abrupta os modos de viver em sociedade se
transformaram radicalmente, sendo que grande parte da populacao ficou assustada,
com medo e em panico.

Vidigal e Minharro (2021) descrevem que a propagacao da Covid-19 surgiu de
forma inesperada e surpreendeu a humanidade, sem que houvesse tempo suficiente
para se pensar em solugdes de transi¢ao para essa situagao incomum. De um dia para
o outro, empresas e trabalhadores foram obrigados a romper o estilo de vivencia
anterior e tiveram que se ajustar a um cotidiano inédito.

De repente, os habitos em relacao a satide foram intensificados, sendo adotadas
estratégias universais para o enfrentamento da crise sanitaria, tais como: a) o
distanciamento fisico entre as pessoas; b) a pratica de medidas de higiene pessoal para
alimpeza continua das maos e a utilizagao de alcool em gel a 70%j; c) cuidados ao tossir
em publico e a exigéncia do uso de mascaras em locais publicos e aglomeragdes, entre
outras agdes que passaram a fazer parte da rotina didria de toda a populagao.

A medida que crescia a disseminagio pelo coronavirus, a busca por um
tratamento eficaz para anular os seus efeitos sobre o corpo humano, capaz de tratar os
casos confirmados, reduzir o indice de mortalidade e minimizar seus impactos nos
sistemas da satde foram se mostrando um grande desafio mundial para a
farmacologia e a medicina, que ndo mediram esfor¢os académicos para buscar um
meio eficaz para tratar e curar essa doenga.

Nao obstante os inimeros estudos clinicos realizados, até o presente momento
ainda nao existem terapias eficazes confirmadas, assim como nao ha recomendacao de
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qualquer tratamento anti-Covid-19. Conforme a vacinagao coletiva avanga, os indices
de mortalidade pela doenga estao reduzindo, entretanto, os niimeros relacionados a
sindemia de COVID-19 sdo preocupantes com extensoes globais. O Brasil tem o maior
numero de casos e Obitos na América Latina, embora estes ntimeros possam estar
subestimados, devido as medidas de testagens utilizadas no pais. (Souza, 2020)

O crescimento da Covid-19 no Brasil trouxe impactos econdmicos, sociais e
sanitarios, intensificando as desigualdades estruturais e sociais que existem ha muito
tempo no nosso pais. (Souza, 2020). Afinal, o Brasil € um dos paises que registra uma
das mais altas taxas de desigualdade social, apresentando indice de Gini (instrumento
usado para avaliar a distribuicdo de riquezas de determinado lugar), de 0,642 no
primeiro trimestre de 2020 e 0,674 no mesmo periodo de 2021, nosso recorde nas séries
histdricas. (Neri, 2021). Ou seja, a sindemia de Covid-19 adiciona mais trés centésimos
ao indice de Gini brasileiro e mostra que a desigualdade piorou de forma galopante.
(Neri, 2021)

Nesse interim, seguindo as orientagdes da OMS, diversas medidas foram
adotadas pelas autoridades publicas para conter o avango do virus, entre elas: a) a
determinagao de restricio de circulacdo das pessoas nas ruas, proibicao de
aglomeracdes e de eventos em massa; b) a interrupgao das atividades economicas nao-
essenciais, com o fechamento de estabelecimentos comerciais, industriais e de
servigos, suspensao de aulas em todos os niveis de ensino, c) os decretos de isolamento
(lockdown)™*. Enfim, foram tomadas diversas medidas com graus variados de
intensidade com objetivo de evitar o esgotamento dos sistemas de satide e permitir o
tratamento de complicagdes graves para prevenir mortes.

A proliferacao da doenga de forma global impactou toda a sociedade, tanto nas
relagdes familiares, econdmicas, sociais, politicas e também nas relacdes de trabalho
(Molina, 2020), causando uma crise sanitaria e econdmica jamais vista no Século XXI.
Intensas discussoes surgiram acerca das consequéncias da adocao das medidas de
isolamento social, principalmente em relagao a paralisacdo produtiva e a restrigao de
funcionamento de varios estabelecimentos comerciais.

O grande dilema e os principais debates concentram-se em salvar vidas (satide
publica), mas, em consequéncia, destruir a economia que ja se encontrava fragilizada
e em recuperacao, o que afeta diretamente muitos empregos e, consequentemente, a
queda da renda e da demanda (premissa econdmica), configurando-se uma
diversidade de analises e discussdes sobre um equivocado trade-off, ou seja, escolher
uma coisa em detrimento de outra.

> Desde 03 de fevereiro de 2020 até 20 de agosto de 2020, estima-se que foram publicadas no Brasil 458 legislacdes
especificas para o enfrentamento da Covid-19 (BRASIL, 2020n).



SUMARIO
CAPITULO 3 5 7

No Brasil, o Produto Interno Bruto (PIB) caiu 4,1% no quarto trimestre do ano de
2020, se comparado com o mesmo periodo do ano de 2019, o que reflete a
desaceleracao da economia em tramite e, principalmente, os efeitos da crise sanitdria
(IBGE, 2021c), sendo o pior resultado desde 1996.

Segundo a OIT as medidas de restri¢des realizadas por varios paises para retardar
a disseminagao da doenga, afetaram quase 2,7 bilhdes de trabalhadores, representando
cerca de 81% da forca de trabalho mundial (OIT, 2020). Martinez e Possidio (2020)
alegam que apesar do isolamento social ser necessério e imprescindivel nessa situagao,
¢ extremamente prejudicial, pois gera consequéncias terriveis e de imensa proporcao.
A realidade social brasileira comeca a sentir tais efeitos, na medida em que por
determinagao das autoridades publicas os estabelecimentos comerciais fecharam as
portas e tiveram o seu faturamento atingido diretamente.

Em razao disso, alguns problemas emergenciais foram evidenciados, inclusive o
problema da manutencdo do emprego, ja que as empresas paralisaram total ou
parcialmente as suas atividades, afetando tanto o seu funcionamento, quanto a sua
rentabilidade, sendo que algumas, até mesmo encerraram definitivamente as suas
atividades. (Molina, 2020)

De acordo com os dados divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), sobre o primeiro trimestre mével encerrado em abril de 2020,
portanto, sob os efeitos iniciais da sindemia, todo o mercado de trabalho apresentou
piora. A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua),
divulgada no dia 26/02/2021 pelo IBGE, apresentou que a taxa média de desocupagao
no Brasil para o ano de 2020 foi de 13,5%, a maior percentagem desde 2012. Isso
corresponde, em média, a 13,4 milhdes de pessoas a espera de um trabalho no pais.
(Barros, 2021)'¢

De acordo com a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), dados do Banco
Mundial revelam que em razao da sindemia por Covid-19, no ano de 2020, a extrema
pobreza global aumentou pela primeira vez em vinte anos. Entende-se em extrema
pobreza a pessoa que ndo tem nem ao menos US$ 1,90 por dia para viver (ONU, 2020).

Estimativas apontam que, até o final do ano de 2021, a crise causada pelo
coronavirus e a recessao global, podem fazer com que até 150 milhdes de pessoas
caiam na pobreza extrema, o que representa cerca de 1,4% da populagao mundial. A

6 Evidentemente que os mais atingidos pela crise econdmica e sanitaria foram os trabalhadores sem carteira de
trabalho assinada, empregados domésticos e os que trabalham por conta prdpria, ou seja, sem acesso aos
direitos trabalhistas e que procuram sobreviver de alguma forma, integrando- se precariamente ao mercado de
trabalho. (Barros, 2021). Embora essa situagao gere preocupacgao, nao faz parte do foco central da presente
pesquisa, razao pela qual esses dados nao serao analisados neste estudo.
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ONU informa, ainda, que dentre os novos pobres do mundo, 82% vivem em paises
considerados de média renda, como o Brasil (ONU, 2020).

Por outro lado, na contramao da maioria, a sindemia impulsionou alguns setores,
tais como as industrias de tecnologia, de comércio digital, farmacéuticas e do ramo
alimenticio, os quais obtiveram grandes receitas e o valor de suas ac¢des cresceram
freneticamente no mercado financeiro (Correia, 2020).

O advento da Covid-19 criou uma perspectiva demasiadamente incerta para o
mercado de trabalho, acelerou muitas das inovagdes que estavam sendo preparadas
para serem introduzidas somente daqui a alguns anos, antecipou a robotizagdo e a
informatizagdo de diversas empresas, assim como também tornou ultrapassada
diversas atividades humanas. (Vidigal; Minharro, 2021)

Obviamente, os numeros pds-Covidl9 nao poderdo justificar a crise
socioecondmica que vem crescendo no Brasil desde 2015, ja que ela tem raizes bem
mais profundas, que tem relagao, inclusive, com o modelo economico vigente no pais,
o qual acaba por desestruturar as relagdes de trabalho (Pont, 2020).

A partir dessas consideragdes, nao ha davidas que o cendrio de calamidade de
satide publica, provocado pela Covid-19, afetou diretamente o mundo do trabalho e
escancarou alguns problemas ja existentes. Tais efeitos, em alguns aspectos,
beneficiaram os atores envolvidos e em outros gerou uma crise sem precedentes.

Ao enquadrar a Covid-19 na perspectiva sindémica, evidencia-se a necessidade
de se adotarem politicas ptiblicas que ultrapassem os cuidados com a satide para o
controle da doenga, buscando maior forga social e respeito aos direitos fundamentais.

Salienta-se que a adogdo de politicas ptiblicas bem dirigidas e implementadas
servem como acao de abordagem pro-igualdade, com mais esfor¢os em areas de maior
vulnerabilidade social e que podem colaborar para o controle e reducao da sindemia
relacionada a Covid-19 no Brasil (COSTA et al., 2020)

Como forma de enfrentar a crise e diante da excepcionalidade da situagao
epidemioldgica do novo coronavirus, o Governo Federal brasileiro criou diversas
medidas emergenciais, necessarias a adequagao das condicdes de emprego ao atual
cenario, assim como flexibilizou a legislagao trabalhista vigente como estratégia para
promover a manutencdo dos empregos formais, politicas publicas as quais serdo
analisadas no préximo item.
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3. As politicas publicas para o enfrentamento da sindemia de Covid-19 nas relacoes
de emprego no Brasil

Com o advento da sindemia de Covid-19 no Brasil, o poder publico, os
empregadores, os empregados, os sindicatos, as associagdes de classe, os juristas, se
depararam com as incertezas e angustias provocadas pela inexisténcia de leis,
costumes, auséncia de jurisprudéncia e a falta de previsao doutrinaria para o
enfretamento de uma crise de tal complexidade.

Restaram os esforcos e tentativas que projetassem possiveis cendrios a partir do
que havia ocorrido alguns meses antes em paises europeus, principalmente Itlia,
Portugal e Espanha, que vivenciaram uma primeira onda sindémica antes do Brasil
(Yunis; Santos, 2021).

Em uma situagdo obscura e cheia de novos desafios surgiram as iniciativas
emergenciais propostas pelo Governo Federal brasileiro, as quais flexibilizaram as
relagdes trabalhistas, com o objetivo de fomentar a preservagao dos empregos e das
empresas, ambos intimidados ou ja atingidos pelos efeitos econdmicos e sociais
causados pela Covid-19.

Ocorre que antes da sindemia, o Brasil ja experimentava desde 2017, a
flexibilizacdo das normas trabalhistas, através da Lei n® 13.467/2017, a chamada
Reforma Trabalhista, a qual foi responsavel pela maior mudanca ja ocorrida nesse
campo regulatério, desde a promulgacio da CLT. Tais alteragdes ampliaram a
liberdade dos empregadores na definicdo de regras e gestao do trabalho e, em
contrapartida trouxe inseguranca aos trabalhadores, sendo alvo de diversas criticas.

A maioria dos autores ndo apoiou esse novel diploma legislativo, tais como
Campos (2017), Massaro (2018), Mattei (2018), Krein e Colombi (2019), Delgado
(2020)", entre tantos outros, os quais apontam que a diminui¢do da protecao dos
trabalhadores causou precarizagao das condi¢des de trabalho, provocou prejuizos a
parte hipossuficiente da relagao laboral, além de ofender o principio de vedagao do
retrocesso social.

Campos (2017) sugere que antes da implementacdo da Reforma Trabalhista deveria ter sido permitido uma
maior discussdo entre os atores coletivos, representantes tanto de empregados como de empregadores para se
viabilizar as controvérsias das mudancas. Massaro (2018) argumenta que embora houvesse necessidade de uma
flexibilizagdo nas normas trabalhistas brasileira, as alteragdes violam os principios trabalhistas, tratados
internacionais e a propria Constitui¢ao Federal. Por sua vez, Mattei (2018) critica as altera¢des na lei trabalhista
sob o argumento de que elas poderdo conduzir um retrocesso social. Krein e Colombi (2019) consideram que a
Reforma Trabalhista condena os trabalhadores a maior vulnerabilidade social, ja que baseada na flexibilizagao
das relagdes de trabalho, na fragilizacdo das institui¢des de protecao e na individualizagao dos riscos. Delgado
(2020) se posiciona no sentido de que as alteragdes nas normas trabalhistas rebaixam o patamar civilizatério
minimo alcangado pela populagao brasileira ha anos.
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Importante salientar que se considera adequada a flexibilizacao da legislagao
trabalhista quando mesmo ocorrendo uma ruptura da rigidez de uma regra de Direito
do Trabalho ndo ha necessariamente a quebra do equilibrio minimo fundamental nas
relagdes entre capital e trabalho, sob pena de propiciar a precarizacao das relagdes
laborais. (Yunis; Santos, 2021). Contudo, para que ndo haja precarizagdo, toda
flexibilizagdo precisa ocorrer de acordo com os principios trabalhistas, tratados
internacionais e a Constituicao Federal. (Massaro, 2018)

Dessa constatacao Goldschmidt (2008) refere que a flexibilizagao dos direitos
trabalhistas, justificada pelos neoliberais como agdo necessdria para promover a
competitividade das empresas e 0 aumento do niimero de postos de trabalho, deve ser
vista com acautelamento, ja que a implementagdo simplificada de medidas
flexibilizadoras, de forma indiscriminada e ilimitada, precariza os direitos trabalhistas
fundamentais, influenciando, diretamente, a vida do trabalhador e ofendendo
preceitos constitucionais.

Acontece que a crise sindémica trouxe uma flexibiliza¢ao ainda maior na legislacao
através das medidas complementares para enfrentamento da calamidade publica. De
acordo com Robortella e Peres (2020) as medidas legislativas criadas possuem
acentuada participacdo do Estado e sobrepdem-se as normas de direito privado e
direito publico, razao pela qual exigem cautela na sua aplicagdo e interpretagao.

Ribeiro (2020) acredita que as medidas implementadas aumentam a precariedade
do mercado de trabalho brasileiro e acentuam a fragilidade e vulnerabilidade dos
trabalhadores, principalmente apos as recentes alteragoes da legislacao trabalhista
através da Lei n® 13.467/2017.

No Brasil, o Ministério Publico do Trabalho (MPT) registrou, até o final do ano de
2020, 93.707 dentncias, sendo que 36.010, ou seja, 38% do total das queixas,
correspondiam a violagdes de direitos trabalhistas relacionadas a sindemia de
coronavirus. O dérgao apontou, ainda, uma média de quase 100 dentincias por dia
relativas ao tema (BRASIL, 2020f).

A nova ordem juridica do trabalho decorreu basicamente da edi¢ao das Medidas
Provisorias (MPs) n® 927/2020, n® 936/2020, n® 944/2020, n® 1.045/2021, Lei n®
14.020/2020, as quais possuiam como condigdo inicial para a sua aplicagao, a
manutencao da relacio de emprego e da renda. Tais medidas buscaram ampliar a
autonomia da vontade das partes, reduzir formalidades e facilitar o ajuste entre
empregado e empregador, sendo esse tltimo ponto o de maior polémica no mundo
juridico, ja que possibilita a geréncia o poder de diregao do empregador e a submissao
do empregado as regras pelo receio de perder o emprego. (Nahas, 2020)



SUMARIO
CAPITULO 3 6 1

Destaca-se que as politicas publicas direcionadas ao mercado de trabalho e
implementadas no Brasil durante a crise sindémica de Covid-19 preocuparam-se
principalmente com a sobrevivéncia financeira das empresas, buscando proporcionar
alivio financeiro e alento ao fluxo de caixa das empresas, aliada a retencdo do emprego
(através da possibilidade de redugao da jornada e do salario, da suspensao do contrato
de trabalho, da antecipagao das férias, do teletrabalho, entre outros subsidios).

Embora as questdes polémicas envolvendo cada uma das recentes modificagoes
legislativas sejam variadas, neste espago, sera oferecida uma visao ampla da evolugao
dos mecanismos adotados para o enfrentamento da crise e seu contetido, sem a
pretensao de esgotar as discussoes sobre o tema.

4. Das alternativas trabalhistas para o enfrentamento da sindemia de Covid-19

A Medida Provisoria (MP) n® 927, de 22 de margo de 2020, por sua vez, trouxe oito
medidas para o enfrentamento da crise, dentre as quais se destacam: a) o teletrabalho;
b) a antecipacdo das férias individuais; c) a concessao de férias coletivas; d) o
aproveitamento e antecipagao de feriados; e) o banco de horas negativo; f) a suspensao
de exigéncias administrativas em seguranga e satide no trabalho; g) o direcionamento
do trabalhador para qualificagdo profissional; f) o diferimento dos prazos para o
recolhimento do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) (BRASIL, 2020i).

Tais medidas, em regra, de acordo com a MP n® 927/2020, podem ser estabelecidas
unilateralmente e de forma impositiva pelo empregador durante o estado de
calamidade ptblica. Ademais, declarou que, para fins trabalhistas, a sindemia de
Covid-19 constitui-se em hipotese de forga maior, nos termos do art. 501 da CLT"™
(BRASIL, 2020i).

Entre as alteragdes promovidas, em seu artigo 2%, a MP sob analise, ainda
consagrou a polémica da prevaléncia do acordo individual escrito realizado entre
empregado e empregador sobre a legislagao e as normas coletivas, respeitados os
limites constitucionais.

Ademais, flexibilizou as regras existentes na CLT em relagio ao
teletrabalho”, regime que, em algumas hipdteses, passou a ser a tinica opgao para

Art. 501, da CLT - Entende-se como forga maior todo acontecimento inevitavel, em relagdo a vontade do
empregador, e para a realizagao do qual este ndo concorreu, direta ou indiretamente. § 1° - A imprevidéncia do
empregador exclui a razdo de forca maior. § 2° - A ocorréncia do motivo de forca maior que nio afetar
substancialmente, nem for suscetivel de afetar, em tais condigdes, a situagao econdmica e financeira da empresa nao
se aplicam as restri¢des desta Lei referentes ao disposto neste Capitulo (BRASIL, 1943).

De acordo com o art. 4* da MP n. 927/2020, o empregador poderd, a seu critério, modificar o regime de trabalho
presencial para o teletrabalho, o trabalho remoto ou outro tipo de trabalho a distancia e determinar o retorno ao
regime de trabalho presencial, independentemente da existéncia de acordos individuais ou coletivos,
dispensado o registro prévio da alteragdo no contrato individual de trabalho. Essa modificagdo deve ser
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algumas empresas apo6s o inicio da sindemia, agilizando uma tendéncia que ja
estava avangando no pais.

No que diz respeito as férias, permitiu que o empregador concedesse férias ao
empregado ainda que o periodo aquisitivo correspondente nao tenha sido concluido
ou sequer iniciado, desde que celebrado acordo individual escrito entre as partes. O
pagamento das férias também sofreu modificacdes, na medida em que foi permitido
que o mesmo seja efetuado até o quinto dia ttil do més subsequente ao inicio do gozo
das férias e o ter¢o constitucional até o dia 20 de dezembro de 2020, ao contrario do
previsto no artigo 145 da CLT, que determina o pagamento até dois dias titeis antes do
respectivo gozo.

Em relagdo aos profissionais que desempenham fungdes essenciais, a MP
autorizou a suspensao das férias ou de licenca ndao remunerada, mediante
comunicagao formal, preferencialmente com antecedéncia de 48 horas.

Ainda, a MP disponibilizou a concessao de férias coletivas, autorizando a
comunicagao aos empregados com antecedéncia de, no minimo, 48 horas, dispensada a
comunicacao prévia ao Ministério da Economia e ao sindicato da categoria profissional,
de forma excepcional ao regramento previsto até entao na CLT, no artigo 139.

Em relacdo ao aproveitamento e a antecipagao de feriados, a MP n?® 927/20
permitiu ao empregador antecipar o gozo de feriados ndo religiosos federais,
estaduais, distritais e municipais, durante o periodo de calamidade puiblica, desde que
notificados os funciondrios com antecedéncia de, no minimo, 48 horas, apontando
especificamente quais serdo os feriados aproveitados.

Outra possibilidade permitida é a adogao de uma modalidade especial de banco de
horas. A MP n® 927/2020 também suspendeu a exigéncia de realizagdo dos exames
médicos ocupacionais, clinicos e complementares, exceto dos exames demissionais, bem
como a obrigatoriedade de realizagao de treinamentos periddicos e eventuais dos atuais
empregados, previstos em normas regulamentadoras de seguranga e satide no trabalho.

A MP autorizou, ainda, a suspensao de processos eleitorais em curso nas
comissOes internas de preven¢do de acidentes, com a manutengdo dos atuais
dirigentes durante o estado de calamidade publica. Outrossim, a MP suspendeu a
exigibilidade dos depdsitos do FGTS referentes aos meses de marco a maio de 2020,
possibilitando o pagamento em seis parcelas, a partir de julho de 2020.

Por fim, a Medida Provisdria encerra-se com a autorizagdo para adogdo de
algumas providéncias que geraram polémicas no mundo juridico: a) escala de

comunicada ao trabalhador com antecedéncia minima de 48 horas, através de meio eletronico ou por escrito. E
permitida a aplicagao da medida, inclusive, em relagao a estagiarios e aprendizes (BRASIL, 2020i).
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trabalho de até 24 horas em estabelecimentos de satide, mesmo em locais insalubres;
b) prorrogacao, por manifestacdo unilateral do empregador, de acordos coletivos e
convengoes coletivas de trabalho, pelo prazo de noventa dias; c) restricao as atividades
dos Auditores Fiscais do Trabalho, que, como regra geral, devem limitar-se a atuagao
orientadora; d) convalidacao das medidas trabalhistas adotadas por empregadores, no
periodo dos trinta dias anteriores a data de entrada em vigor da MP, que nao
contrariem o disposto na MP n® 927/2020 (BRASIL, 2020i). Segundo sondagem
especial realizada pela Confederagdo Nacional da Industria (CNI), até abril de 2020,
nove em cada dez industrias brasileiras, ja haviam adotado medidas em relagao aos
seus empregados previstas na MP n® 927/2020, sendo que se destacam entre elas, a
adogao do teletrabalho, no montante de 61% e a concessao de férias, implementada
por 50% das empresas. (CNI, 2020)

Pont (2020) critica o teletrabalho e a utilizagdo do home office como sistema
alternativo de trabalho viavel nesse momento de sindemia, ja que somente um grupo
limitado de trabalhadores que se beneficiam da tecnologia poderiam utiliza-lo e, ainda
assim, entende que o ambiente doméstico nao seria adequado e estruturado para
beneficiar o trabalho produtivo.

O teletrabalho é um dos grandes temas quando o assunto é o trabalho do futuro,
sendo que para as empresas que a atividade empresarial permite que os empregados
desempenhem suas fungdes fora das dependéncias do empregador, foi a solugao para
continuar com suas atividades durante a sindemia. De acordo com dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) Covid-19 elaborada pelo IBGE, o
numero de trabalhadores em regime de teletrabalho cresceu exponencialmente a
partir da Covid-19.

Observa-se em outubro de 2021, o montante de 7,9 milhdes de trabalhadores
exercendo suas atividades de forma remota no pais (IBGE, 2021d), sendo que em maio
de 2020, o nimero de trabalhadores em regime de teletrabalho era de 8,5 milhdes,
atingindo o seu pico na primeira semana de junho de 2020, quando alcangou 8,9
milhdes de individuos trabalhando remotamente de suas residéncias. (IBGE, 2021d)

Linero e Rocha (2020) acreditam que a sindemia trouxe, em diversos setores,
credibilidade para o regime nao presencial de trabalho, sendo possivel supor que,
mesmo depois de encerrado o estado de calamidade publica, relacionamentos nao
totalmente presenciais serdo cada vez mais normais e desejados pelas empresas e
pelos empregados.

Portanto, embora alvo de criticas, tais medidas emergenciais também se mostram
importantes para garantir a continuidade dos servigos e manter os empregos durante
a crise sanitaria. A situagao de calamidade esta gerando medidas excepcionais, com a
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participagao estatal e superposicao de normas de direito ptiblico e privado, sendo que,
por se tratar de tempos atipicos, a interpretagdo € de excecdo e exige cautela.
(Robortella; Peres, 2020)

Salienta-se que dez dias apds o advento da MP n® 927/2020, foi editada a MP n®
936/2020, que sera examinada adiante. Importante salientar, ainda, que a MP n®
927/2020 nao foi convertida em lei pelo Congresso Nacional, tendo as suas disposigoes
cessados os efeitos em 19 de julho de 2020, sendo que todas as medidas adotadas
durante a vigéncia da MP sao reputadas validas e a partir do dia 20 de julho de 2020,
voltaram a viger as regras anteriormente previstas para os temas abordados por essa
medida excepcional e temporaria.

4.1 Programa Emergencial de Manutencio do Emprego e da Renda e medidas
trabalhistas complementares

Ja a MP n® 936, de 1° de abril de 2020, instituiu o Programa Emergencial de
Manutencao do Emprego e da Renda, no qual o Governo Federal com recursos da
Unido, comprometeu-se em subsidiar parte dos salarios dos empregados, através do
pagamento do Beneficio Emergencial de Preservacao do Emprego e da Renda (BEm),
nos casos em que forem aplicadas as hipoteses de: a) redugao proporcional de jornada
de trabalho e, na mesma propor¢ao, diminuicao do valor dos saldrios, e/ou b)
suspensao temporaria do contrato de trabalho durante o periodo de calamidade
publica (BRASIL, 2020;).

Nesses casos, admite-se, o acordo individual escrito entre empregado e
empregador, como regra e exige, a negociagao coletiva apenas nas hipéteses de maior
impacto na renda do empegado, ou seja, nos casos de trabalhadores que recebam
salarios mais elevados, conforme o tao criticado mecanismo previsto em seu artigo 12.

Especificamente, em relagao aos trabalhadores com salario superior a R$ 3.135,00
e inferior a R$ 12.202,12, apenas a redugao de jornada e de saldrio no percentual de 25%
pode ser ajustada por acordo individual, exigindo-se a negociagao coletiva para os
percentuais superiores.

Dessa forma, o beneficio emergencial é uma contrapartida estatal que sera pago
mensalmente a partir do inicio da aplicacao das medidas referidas acima e tem como
base de calculo os valores do seguro-desemprego a que o empregado teria direito em
caso de demissao sem justa causa. Cabera ao empregador informar ao Ministério da
Economia acerca do acordo celebrado com o empregado, no prazo de dez dias, a
contar da data da sua celebragdo, sob pena de arcar com o pagamento integral do
saldrio do periodo.
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O pagamento do beneficio ocorrera somente durante o periodo em que aplicada
a medida de redugao de jornada e salario ou suspensao contratual, sendo que a
primeira parcela serd paga no prazo de trinta dias apds a data da celebragao do acordo.

Para melhor compreensao das principais providéncias previstas na MP n°
936/2020, apresentam-se no Quadro 1 as medidas trabalhistas previstas, o prazo
permitido de duragao e as formas de pagamento dos salarios:

Quadro 1 - Principais medidas trabalhistas previstas no Programa Bem

fracionado em dois

ndo ha pagamento;

MEDIDAS PRAZO SALARIO
TRABALHISTAS
EMPREGADOR UNIAO
Suspensao temporaria | Até 60 (sessenta) dias, | Receita bruta em 2019 100% do seguro-
do contrato de trabalh podendo ser de até R$ 4.800.000,00 | desemprego (empresas

com faturamento anual

periodos de 30 (trinta) | ® Receita bruta em em 2019 de até R$
dias 2019 superior a R$ 4.800.000,00), ou
4.800.000,00 pagara e 70% do seguro-
ajuda compensatoria desemprego (para
de 30% do salario do |empresas com receita

empregado, com

bruta em 2019 superior

e de salario de 70%

natureza indenizatodria a R$ 4.800.000,00)

Reducdo proporcional | Até 90 (noventa) dias 75% do seguro- 5% do seguro-
dajornada de trabalho desemprego desemprego

e de saldrio de 25%
Redugao proporcional | Até 90 (noventa) dias 50% do seguro- 50% do seguro-
da jornada de trabalho desemprego desemprego

e de saldrio de 50%
Redugao proporcional | Até 90 (noventa) dias 30% do seguro- 70% do seguro-
da jornada de trabalho desemprego desemprego

Fonte: MP n. 936/2020 (BRASIL, 2020j), adaptado pela autora (2022).

Observa-se no Quadro 1 que a MP n® 936/2020 permite temporariamente: a)
redugdo parcial da jornada de trabalho e do salario na mesma propor¢ao, que pode
variar entre 25%, 50% e 70%, situagao em que o trabalhador poderia acessar o seguro-
desemprego em percentual equivalente ao da redugao e cujo custo seria bancado pela
Uniao; b) suspensao do contrato de trabalho, situacao em que o trabalhador receberia o
valor correspondente ao seguro-desemprego a que faria jus e o governo arca com 100%
do custeio do saldrio desse empregado, para empresas com faturamento anual (ano
calendario 2019), de até R$ 4.800.000,00, e com 70% do valor do seguro-desemprego
para as empresas com receita bruta no ano de 2019 superior a R$ 4.800.000,00 (nesse
caso, o empregador devera pagar ajuda compensatdria mensal equivalente a 30% do
salario do empregado, com natureza indenizatdria). (BRASIL, 2020j)
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Importante salientar que durante o periodo de suspensdo contratual, o
empregado fara jus a todos os beneficios concedidos pelo empregador e ficara
autorizado a recolher para o Regime Geral de Previdéncia Social na qualidade de
segurado facultativo. Ademais, durante o periodo de suspensao contratual nao
podera haver prestagao de servigos, ainda que por teletrabalho, sob pena do pacto ser
descaracterizado e o empregador responsabilizado pelo pagamento da remuneragao
e dos encargos sociais referentes a todo o periodo.

Com efeito, a esséncia do Programa do BEm visa impedir dispensas neste periodo
de calamidade ptblica, possibilitando, contudo, redugdes salariais possiveis apenas
diante da flexibilizacao da legislagao trabalhista, j4 que predomina no Direito do
Trabalho, o principio da irredutibilidade salarial, prevista no artigo 468 da CLT*", o
qual garante que o empregado ndo tenha seu salario reduzido pelo empregador,
durante o periodo contratual.

Assim, as disposicdes da Medida Provisoria n°® 936/2020 ampliam as
possibilidades de reducao salarial, afrouxando a rigidez das normas vigentes. Por sua
vez, essa MP previu, em contrapartida a reducao salarial e a suspensao contratual, a
manutengao e estabilidade tempordria da relacio de emprego. Esta garantia
perdurara durante o periodo da reducao salarial ou da suspensao contratual e, apds o
encerramento da medida prevista no acordo, por lapso temporal equivalente.
Ressalva-se, entretanto, que nao havera garantia de emprego se ocorrer a dispensa do
empregado por justa causa ou houver pedido de demissao por parte do trabalhador.

A par destas regras, cessada a calamidade publica, findado o periodo de redugao
salarial ajustado ou quando houver sido determinado o retorno ao trabalho pelo
empregador, a jornada e o salario deverao ser reestabelecidos aos moldes originarios,
no prazo de dois dias corridos.

Nesse particular, segundo registros do Ministério da Economia, o Programa
Emergencial de Preservagao do Emprego e Renda, no ano de 2020, ajudou na
manutencdo do emprego de quase 10 milhdes de trabalhadores brasileiros, através de
mais de 20 milhdes de acordos. Ja no periodo de abril a agosto de 2021, os registros
administrativos indicam que o BEm, fechou mais de 3,2 milhdes de acordos entre
empregados e empregadores. (BRASIL, 2021a)

Conforme Pont (2020, p. 64, grifo do autor), essas medidas seriam, em tese, um
calmante admissivel, mas com uma certa dose de perversidade, ja que

2 Art. 468 da CLT - Nos contratos individuais de trabalho s6 ¢ licita a alteragao das respectivas condigdes por mutuo

consentimento, e ainda assim desde que nao resultem, direta ou indiretamente, prejuizos ao empregado, sob pena de
nulidade da clausula infringente desta garantia ~ (BRASIL, 1943).
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[...] em troca de aliviar de forma muito parcial os efeitos da crise,
institui o arrocho salarial. Além das inconstitucionalidades
apontadas por juristas e magistrados do trabalho, essa MP
igualmente se fundamenta na légica da prevaléncia dos ajustes
colocando os trabalhadores em condicao de grande fragilidade e
medo. Ainda, atinge o instituto da negociacao coletiva ao excluir
a participacdo do sindicato para os trabalhadores com salarios
inferiores a trés salarios minimos nacionais, ou superior a duas
vezes 0 maximo dos beneficios da Previdéncia Social. Portanto, a
grande massa da classe trabalhadora.

Contudo, Borsari e Manzano (2020) acreditam que tais medidas sao insuficientes,
por trés motivos principais: 1) nao tem como objetivo principal a manuten¢ao dos
empregos, ja que as empresas podem demitir o funciondrio antes, durante e depois da
adesdo ao programa; 2) a redugdo salarial é muito alta para quem recebe acima de trés
saldrios minimos, principalmente quando a redugao de jornada for de 50% ou mais, e,
ainda, no caso da suspensao do contrato para empresas com faturamento anual em
2019 menor que R$ 4,8 milhdes, e 3) introduz instrumentos legais a disposicdo do
empregador para manipular a forca de trabalho sem resguardar os direitos dos
empregados, no caminho da légica da Reforma Trabalhista.

Ou seja, Borsari e Manzano (2021) entendem que as alternativas disponibilizadas
pelo Governo Federal nao evitardo uma reducgdo consideravel da renda dos
trabalhadores, implicando em uma diminuigdo da massa salarial que, por seu turno,
devera diminuir ainda mais a demanda agregada e, consequentemente, a propria
protecao dos negodcios e a sobrevivéncia das empresas, o que podera acarretar a
insolvéncia de muitas empresas e posterior faléncia das mesmas, com o sacrificio de
milhdes de empregos.

Para Costa (2020), o programa, além de tornar precdrias as relagdes trabalhistas,
se aplica apenas para os trabalhadores formais do setor privado e tera um efeito
negativo sobre a massa de saldrios pagos nesse setor, em decorréncia da perda do
rendimento salarial individual, em razdo da reducdo da jornada de trabalho e,
proporcionalmente, do salario.

Em sentido contrario, Belmonte (2020, p. 4) afirma que as medidas emergenciais,
em geral, trouxeram um conjunto de alternativas flexibilizadas em relagao a legislagao
ordindria e foram sensatas e equilibradas, ja que dividiu os prejuizos das
consequéncias da Covid-19 entre as empresas, os empregados e o estado, sendo que
surgiram como “[...] tAbuas de salvagao contra o risco do desemprego”.

A MP n®936/2020 foi convertida na Lei n®. 14.020 de 6 de julho de 2020 e as regras
gerais foram mantidas em sua maioria no conteudo da norma legal, sendo que s6
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podem ser aplicadas a partir da sua vigéncia, isto é, a partir de 07.07.2020. Sem
pormenorizar, as principais novidades sdo relacionadas aos limites salariais para
realizagao do acordo individual, o que trouxe maior seguranga juridica aos acordos
firmados entre os empregados e as empresas.

Nos meses seguintes, diante da continuidade do cendrio de crise social e
econdmica, e com a permanéncia de medidas restritivas de isolamento social, foi
publicado o Decreto n® 10.517/2020, de 13 de outubro de 2020, que prorrogou a
aplicagao do acordo de reducado de jornada e de saldrio ou da suspensao do contrato
para sessenta dias, de modo a completar o total de duzentos e quarenta dias, limitados
até 31 de dezembro de 2020, prazo final do periodo do estado de calamidade publica,
de acordo com o Decreto Legislativo n® 6/2020. (BRASIL, 2020e)

Nesse caso, deve-se observar que os prazos sao cumulativos independentemente
da modalidade, ou seja, caso o empregador tenha feito anteriormente ao acordo de
cento e oitenta dias de reducdo de jornada e salario e de suspensao contratual s6
podera aplicar tais medidas por mais sessenta dias, seja de suspensao de contrato ou
de nova reducao de jornada e saldrios. (BRASIL, 2020e)

Ocorre que com a segunda onda sindémica no Brasil, nos primeiros meses do ano
de 2021 e no auge das medidas restritivas para conter o avango da Covid-19, em 28 de
abril de 2021, nos mesmos moldes da MP n® 936/2020 foi instituido o Novo Programa
Emergencial de Manutengao do Emprego e da Renda, através da MP n°®1.045, de 27 de
abril de 2021.

Basicamente as regras gerais da MP n® 1.045/2021 repetiram em sua maioria 0s
preceitos da MP n® 936/2020, permitindo a redugao de jornada e de saldrio na
proporcao de 25%, 50% ou 70% e a suspensao do contrato de trabalho garantindo o
pagamento de um beneficio, referente as parcelas do seguro-desemprego ao qual o
empregado teria direito, entretanto, prorrogou o prazo para até cento e vinte dias,
sendo possibilitado que esse prazo fosse prorrogado a qualquer momento pelo
governo federal, desde que houvesse orcamento disponivel para isso.

A MP n* 1.045/2021 acrescentou também regras especificas para a concessao do
beneficio a gestantes, inclusive a empregada doméstica. Além disso, apds a votagao na
Camara dos Deputados, o texto da MP n® 1.045/2021, passou a instituir trés novos
programas de geragao de emprego e qualificacao profissional e tinha como inten¢ao
promover uma “minirreforma” na legislacao trabalhista.

Tais medidas foram alvo de grande discussao e diversas criticas, em razao das
consequéncias negativas sobre o mercado de trabalho brasileiro e a contribuicao para
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a precarizacao dos direitos dos trabalhadores, o que aprofundaria ainda mais a
exclusao e as desigualdades sociais (Cesit, 2021), tanto que a mesma foi rejeitada pelo
Senado Federal no inicio de setembro de 2021.

Ressalta-se que a rejei¢ao da referida Medida Provisdria pelo Senado nao afetou
a prorrogacao da redugao de jornadas e salarios, bem como a suspensao dos contratos
de trabalho, pois a sua duragao era de cento e vinte dias, contados da edicao da MP,
que ocorreu em 27 de abril do ano de 2021, tendo encerrado seu prazo, portanto, no
dia 26/08/2021.

4.2 Programa Emergencial de Suporte a Empregos

A MP n®944/2020, de 03 de abril de 2020, embora nao tenha trazido providéncias
diretamente trabalhistas, implementou o Programa Emergencial de Suporte a
Empregos, estabelecendo linhas de crédito para empresarios, sociedades empresariais
e sociedades cooperativas, excetuadas as sociedades de crédito, com a finalidade de
pagamento da folha salarial de seus empregados pelo periodo de dois meses,
limitadas até duas vezes o salario minimo por empregado.

O crédito é disponibilizado em condigdes especiais, com taxa de juros de 3,65% ao
ano, prazo de trinta e seis meses para o pagamento e caréncia de seis meses para o
inicio do vencimento das parcelas, com capitalizacao de juros durante esse periodo. Os
beneficidrios das linhas de crédito precisam seguir algumas obrigacdes: o
fornecimento de informagdes veridicas na transagao, a impossibilidade de utilizagao
dos recursos para finalidade diversa do pagamento de seus trabalhadores e a
proibicao de despedida sem justa causa dos empregados no periodo compreendido
entre a data da contratacao da linha de crédito e o sexagésimo dia apds o recebimento
da sua dltima parcela. O descumprimento de quaisquer dessas obrigacdes importara
no vencimento antecipado da divida assumida perante a institui¢ao financeira.

Ressalta-se que a MP n® 944 foi transformada na Lei n® 14.043 de 19 de agosto de
2020. Pamplona Filho e Fernandez (2020) destacam que, apesar da MP n® 944/2020 nao
versar diretamente sobre o Direito do Trabalho, ela esta de acordo com as diretrizes da
Organizagao Internacional do Trabalho no que se refere a preservacao de empresas e
manutengao de postos de trabalho.

De outra banda, o governo federal também possibilitou através da Medida
Provisoria n® 946/2020, o saque de recursos da conta vinculada do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS) até o limite de um salario minimo por trabalhador, a
partir de 15 de junho de 2020 até 31 de dezembro de 2020, como legitima
complementacao de renda dos trabalhadores.
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Considerando o estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto
Legislativo n® 06/2020 e seus graves efeitos sanitarios, sociais e econdmicos, € benéfica
aadocao de medidas que concorram para o equilibrio financeiro do FGTS, levando em
conta as importantes politicas ptiblicas custeadas pelos recursos do FGTS. (Pamplona
Filho; Fernandez, 2020)

Feito esse apanhado sobre as alternativas trabalhistas para o enfrentamento da
sindemia de Covid-19, cumpre-se agora encerrar este capitulo, abordando a discussao
acerca da aplicabilidade da Teoria da Imprevisao na extingao das relagoes de emprego
durante esse periodo de crise.

5. O debate a respeito da aplicacdo da Teoria da Imprevisao, nas hipéteses de forca
maior e factum principis

Neste cendrio critico, muitas empresas aproveitaram o clima de crise economica
e flexibilizacdo de direitos trabalhistas para descumprirem as suas obrigagoes
estabelecidas em contrato de trabalho, descumprimentos obrigacionais que, a
proposito, ja ocorriam antes da sindemia iniciar.

Diante disso, surgiram diversos debates em relacdo a aplicacio da Teoria da
Imprevisao, nas hipéteses de forca maior e factum principis na extingao das relagoes de
emprego. A sindemia de Covid-19 foi equiparada a um episodio de for¢a maior, tal
como ja exposto anteriormente.

Na CLT o artigo 501 define for¢a maior como sendo “[...] todo acontecimento
inevitavel, em relagao a vontade do empregador, e para a realizacdo do qual este nao
concorreu, direta ou indiretamente” (BRASIL, 1943). Por sua vez, a imprevidéncia do
empregador e os fatos que nao o afetam substancialmente, nem que sao suscetiveis de
afetar a situagdo economica e financeira da empresa, nao caracterizam a forga maior
(artigo 501, § 1° e 2° da CLT).

Delgado (2019, p. 1357), interpretando a situagao da forga maior, explica que

A CLT estipula que o fator de forca maior que determine a
extindo da empresa ou do estabelecimento, provocando a
terminagdo do contrato, reduz pela metade as indenizagdes
rescisorias nela previstas (art. 502). Trata-se do estavel decenal,
cujas indenizagdes se calculam conforme arts. 477, caput, e 478,
da CLT (figura hoje rara no Brasil, em face da nao- recepcao da
estabilidade celetista, desde 05/10/1988, pela Constituicao); do
empregado nao estavel, mas sob o antigo regime de protecao ao
tempo de servico do caput do art. 477 da Consolidagao
Trabalhista (dispositivo também nao recepcionado pela
Constituigdo); por fim, trata-se do empregado submetido a
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contrato e termo, cuja indenizac¢do do art. 479 da CLT fica,
também, reduzida a metade. O fator de forca maior também
provoca a reducao pela metade do percentual rescisorio pago
sobre os depdsitos contratuais de FGTS: de 40%. Tal acréscimo
decai para somente 20% (art. 18, §2°, Lei n® 8.036, de 1990). Nao ha
previsao legal para a redugao de outras verbas rescisorias, no
presente caso —nesta linha, a Simula 44 do TST.

Nesse diapasao, considerando o periodo excepcional da sindemia de Covid- 19, a
forca maior, prevista na MP n°® 927/2020 devera ser compreendida como forma de
preservar empregos e nao para justificar hipoteses de nao pagamento das verbas
rescisorias (Aradjo, 2020). Em relagdo ao factum principis (Fato do Principe)* como
modalidade de rescisao de contrato, € estabelecido na CLT no artigo 486 como o evento
inevitdvel e extraordindrio que, motivado por ato governamental, impega ou
impossibilite a continuagao das atividades, transferindo para a autoridade publica que
editou o ato, a responsabilidade pelos danos causados e pelo pagamento de indenizagao.

Delgado (2019), interpretando esse dispositivo, afirma que a jurisprudéncia,
dificilmente, acolhe essa modalidade de ruptura do contrato de trabalho, ja que
considera as alteracdes e medidas legais administrativas do Estado que possam atingir
a empresa, mesmo que de forma grave, como elemento inerente do risco da atividade
econdmica empresarial.

Ocorre que, ap0os inimeras discussoes, o artigo 29 da Lei n® 14.020/2020 excluiu a
aplicagao do artigo 486 da CLT para as dispensas ocorridas em consequéncia da
paralisagdo ou suspensdao de atividades empresariais determinada por ato de
autoridade municipal, estadual ou federal para o enfrentamento do estado de
calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n. 6/20. Portanto,
encerraram-se os debates a respeito da caracterizagdo ou nao do factum principis no
caso da sindemia de Covid-19. Obviamente, as discussdes continuam para as
despedidas realizadas antes da vigéncia dessa norma legal. (Cassar, 2020)

Sabe-se que o momento € de total afligdo por parte de muitos empregadores, e o
senso de emergéncia, e em muitos casos de sobrevivéncia da atividade empresarial,
leva a tomada de decisdes inapropriadas e que poderao gerar passivos trabalhistas no
futuro e por via de consequéncia uma grande inseguranga juridica.

Ante ao exposto, verifica-se que diante da situagao critica que se vivencia,
encontrar o ponto de equilibrio entre proteger a satide das pessoas e a economia

2 Martinez (2020) afirma que o fato do principe € o ato unilateral da autoridade publica municipal, estadual ou federal,

capaz de alterar ou extinguir relagdes juridicas privadas ja consolidadas, para atendimento ao interesse puiblico, sendo
responsabilidade da autoridade causadora o ressarcimento dos danos causados.
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mundial, nao é tarefa facil. Nao se pode negar que, na pratica, as medidas adotadas
pelo Governo Federal para a contengao da sindemia de Covid-19 afetam e impactam
0s empregos, e, por consequéncia, o direito ao trabalho e a renda, assim como os
direitos trabalhistas. (Jubilut ef al., 2020)

Nesse contexto, a sindemia de Covid-19 provocou um cenario juridico
absolutamente excepcional no Direito do Trabalho brasileiro e até mesmo
inimaginavel em tempos “normais”, sendo que o momento é de discussdo e de
apreensao em buscar solugdes capazes de permitir o enfrentamento deste periodo
dificil e em fornecer reflexdes sobre os aspectos que precisarao ser enfrentados pelos
atores sociais.
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AS NORMAS EMITIDAS PELO MINISTERIO DA SAUDE E MEIO

AMBIENTE, ENTRE 2020 E 2021, PARA ENFRENTAMENTO A COVID-19

Kdtia Ragnini Scherer®;
Marcelino Meleu?;
Viviane de Oliveira®;
Tchessica Weber?;
Gabrielly Saiber Lopes®

1. Identificacdo do projeto

Pesquisar e analisar as normas emitidas pelo Poder Executivo Federal brasileiro

entre os anos de 2020 e 2021 para o enfrentamento do COVID-19, e seus impactos no
cumprimento do objetivo 16 da Agenda 2030 da ONU.

2. Objeto

O presente relatdrio tem como objeto demonstrar o andamento do projeto, desde

a coleta das normas do Poder Executivo Federal entre os anos de 2020 e 2021 para o
enfrentamento do COVID-19 e a andlise das normas emitidas pelo Ministério da
Satide e Ministério do Meio Ambiente.

Doutora em Direito Publico. Professora e pesquisadora no Programa de Pos-Graduagéo Stricto Sensu em Direito da Universidade
Regional de Blumenau -FURB (PPGD-FURB). Lider do Grupo de Pesquisa: Direitos fundamentais, cidadania Justi¢a na linha de
pesquisa: sustentabilidade socioambiental, ecocomplexidade, politicas ptiblicas sanitarias. Membro do Grupo de Pesquisa Direito,
Risco e Ecocomplexidade.

Doutor e Pos-Doutor em Direito Publico. Docente permanente dos cursos de Graduagdo e Mestrado em Direito da Universidade
Regional de Blumenau (FURB). Lider do Grupo de Pesquisa FURB/CNPq “Direitos Humanos, Dignidade & Reconhecimento™.
Membro da Rede Brasileira de Pesquisa Juridica em Direitos Humanos.

Mestranda em Direito na Universidade Regional de Blumenau (FURB).

Mestranda em Direito na Universidade Regional de Blumenau (FURB). Membro do Grupo de Pesquisa FURB/CNPq “Direitos
Humanos, Dignidade & Reconhecimento™.

Mestranda em Direito na Universidade Regional de Blumenau (FURB). Membro do Grupo de Pesquisa FURB/CNPq “Direitos
Humanos, Dignidade & Reconhecimento™.
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3. Metas

COVID 19 - RELACOES SINDEMICAS E ODS 16, DA AGENDA 2030 DA ONU: analises dos
reflexos nas relagdes de trabalho, violéncia domeéstica e encarceramento, satide e meio ambiente

META

DESCRICAO

SITUACAO

META 1 - Atingir o objetivo especifico
que se propde a selecionar, analisar e
sistematizar as normas editadas pelo
Executivo Federal brasileiro, nos anos
de 2020 e 2021, relacionadas as metas
descritas no ODS 16 da agenda 2030

proposta pela ONU.

a) Identificar e selecionar as normas
editadas pelo Executivo Federal
brasileiro, nos anos de 2020 e 2021,
relacionadas as metas descritas no
ODS 16 da agenda 2030 proposta pela
ONU - Realizada por meio de
pesquisa documental, com a
utilizacdo computador portatil com
acesso a internet.

Concluido

b) Analisar as normas selecionadas
quanto sua validade, eficacia e
efetividade - Realizada por meio de
pesquisa documental e bibliografica,
com a utilizagdo de computador
portatil com acesso a internet.

Concluido

META 2 - Atingir o objetivo
especifico que se propde a especificar
as normas editadas pelo Executivo
Federal brasileiro, nos anos de 2020 e
2021, que estabelecem politicas
publicas de enfrentamento do
COVID-19 que impactam no
(des)cumprimento do ODS 16.

a) Identificar e sistematizar as normas
editadas pelo Executivo Federal
brasileiro, nos anos de 2020 e 2021,
que estabelecem politicas publicas de
enfrentamento do COVID-19 que
impactam no (des)cumprimento do
ODS 16 da agenda 2030 proposta pela
ONU - Realizada por meio de
pesquisa documental, com a utilizagao
de computador portatil com acesso a
internet

Concluido (Ministério da Satde e
Ministério do Meio Ambiente)

META 3 - Atingir o objetivo
especifico que se propde a discutir a
eficacia das normas editadas pelo
Executivo Federal brasileiro no
periodo 2020 e 2021, considerando a
variavel da pandemia causada pelo
COVID-19, bem como, os impactos
das referidas normas.

a) Discutir a eficacia das normas
previamente selecionadas e
sistematizadas nas dimensdes: 1)
Combate a violéncia; 2) Exercicio da
democracia com participagao popular
no estabelecimento de politicas
ptiblicas; 3) Direito sanitdrio, a partir
da gestao da catastrofe sanitaria
prevista no Plano de Contingéncia do
Ministério da Satide para
enfrentamento da pandemia da
COVID-19, entre 2021 e 2021; 4)
Relagdes privadas e protecao das
liberdades fundamentais, no que
tange aos contratos, propriedade
intelectual, consumo, familia e
sucessoes - Realizada por meio de
pesquisa documental e bibliografica,
com utilizagao de computador portatil
com acesso a internet.

Concluido (letra “a”, nimero 3)
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4. Método de Pesquisa

No primeiro momento da pesquisa, fora realizada a coleta de dados da legislacao
pertinente ao objeto, sendo utilizado o método de analise e abordagem
preponderantemente de Andlise de Contetido de dados qualitativos de Laurence
Bardin. Nesse sentido, é importante estabelecer que a organizacdo de andlise de
contetido para Bardin (2016, p. 63), gira em torno de trés fases cronoldgicas, quais
sejam: pré-andlise, exploracio do material e o tratamento de resultados, a inferéncia e a
interpretagdo, conforme imagem a seguir:
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4.1 Pré-andlise

A etapa da pré-analise consiste na

[...] fase de organizagao propriamente dita. Corresponde a um
periodo de intui¢des, mas tem por objetivo tornar operacionais e
sistematizar as ideias iniciais, de maneira a conduzir a um
esquema preciso do desenvolvimento das operagdes sucessivas,
num plano de analise (BARDIN, 2016, p. 63).

Em outras palavras, é na pré-analise que os pesquisadores passam a organizar o
material que serd fundamental para que os dados coletados se tornem tteis para a
pesquisa. Portanto, é nesse momento que os pesquisadores sistematizam as ideias
preliminares em quatro etapas, sendo elas: a leitura flutuante; escolha dos documentos;
reformulagées de objetivos e hipoteses e a formulagdo de indicadores, as quais nos dardo fim a
preparagio do material como um todo (BARDIN, 2016, p. 63), abaixo especificadas.

Para tanto, nessa primeira etapa, que tem como escopo a organizagao inicial da
pesquisa, a equipe teve trés missdes: a escolha da legislagdo submetida a andlise, a
formulacdo das hipoteses e dos objetivos e a elaboragdo de indicadores que
fundamentem a interpretacao final.

Com a finalizagao dessas tarefas, foi concluida a meta 1 (letras “a” e “b”)
estabelecidas no projeto.

4.1.1 Leitura “flutuante”

Bardin revela que a primeira atividade, chamada de leitura “flutuante”, por uma
analogia da atitude de um psicanalista, consiste especialmente em estabelecer um
contato com os documentos a analisar posteriormente, justamente para conhecer o seu
texto deixando-se invadir por impressoes e orientacdes. Dessa forma, pouco a pouco,
a leitura acaba se tornando mais precisa, em funcdo de hipdteses emergentes, da
projecao de teorias adaptadas sobre o material e da possivel aplicagdo de técnicas
utilizadas sobre materiais analogos (BARDIN, 2016, p. 64).

Neste contexto, aplicando-se a teoria de Bardin para o projeto de pesquisa em
questdo, o compilado da Legislacito COVID-19 extraido por meio de pesquisa no
Diario Oficial da Unido — DOU (https://www.in.gov.br/consulta/-/buscar) e Legislagao
COVID-19 disponivel no site do planalto (http://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/
Portaria/quadro portaria.htm) tornou-se o objeto de andlise inicial.




SUMARIO
CAPITULO 4 83

4.1.2 Escolha dos documentos

No que tange a escolha dos documentos que se realiza logo apds a conclusao da
leitura “flutuante”, Bardin explicita que o universo de analise pode ser determinado a
priori, pois é nesse momento que se realiza a constituigao do corpus a analisar. Isso
posto, o objetivo, nessa etapa é determinado e, por conseguinte, convém escolher o
universo de documentos suscetiveis de fornecer informagdes sobre o problema
levantado (BARDIN, 2016, p. 64).

Nesse sentido, tendo em vista que o problema do presente projeto ¢ analisar as
normas emitidas pelo Poder Executivo Federal brasileiro entre os anos 2020 e 2021
para o enfrentamento do COVID-19, e seus impactos no cumprimento do objetivo 16
da Agenda 2030 da ONU, nota-se que o objeto determinado foi o universo das normas
do Poder Executivo Federal, conforme o organograma que segue.

\

ESTRUTURA DO PODER EXECUTIVO

PRESIDENCIA DA REPUBLICA VICE-PRESIDENCIA DA REPUBLICA

- - Orgios de Orgios de
Orgios Essenciais Assessoramento Imediato Consulta
Conselhos Orgdo Vineulado Ministérios

ORGAOS ESSENCIAIS

GABINETE PESSOAL DO PRESIDENTE DA REPUBLICA
SECRETARIA DE GOVERNO
GABINETE DE SEGURANCA INSTITUCIONAL
SECRETARIA-GERAL
CASA CIVIL
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ORGAOS DE ASSESSORAMENTO IMEDIATO

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
ASSESSORIA ESPECIAL DO PRESIDENTE DA REPUBLICA

\

ORGAOS DE CONSULTA

CONSELHO DA REPUBLICA
CONSELHO DE DEFESA NACIONAL

\

CONSELHOS

CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL
CONSELHO DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
CONSELHO NACIONAL DE POLITICA ENERGETICA
CONSELHO NACIONAL DE INTEGRACAO DE POLITICAS DE TRANSPORTES

A

ORGAO VINCULADO

COMISSAO DE ETICA PUBLICA

\

MINISTERIOS
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1. JUSTICA E SEGURANCA 12. COMUNICACOES
PUBLICA 13. CIENCIA, TECNOLOGIA E
2. ESTADO DA DEFESA INOVACOES
3. RELACOES EXTERIORES 14. MEIO AMBIENTE
4. ECONOMIA 15. TURISMO
5. INFRAESTRUTURA 16. DESENVOLVIMENTO
6. AGRICULTURA, PECUNIARIA REGIONAL
E ABASTECIMENTO 17. CONTROLADORIA-GERAL DA
7. EDUCACAO UNIAO
8. TRABALHO E PREVIDENCIA 18. MULHER, FAMILIA E
9. CIDADANIA DIREITOS HUMANOS
10. SAUDE 19. PRESIDENTE DO BANCO
11. MINAS E ENERGIA CENTRAL DO BRASIL

Tendo em vista a constatagdo do universo a ser direcionado para a pesquisa em
questao, ficou evidenciado pelas bolsistas que o compilado da Legislacao COVID-19
disponivel no planalto (http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Portaria/quadro_
portaria.htm) que contava com a totalidade de 646 normas emitidas era insuficiente
quando comparado com o universo do Diario Oficial da Uniao — DOU (https://www.
in.gov.br/consulta/-/buscar) que apresentava uma monta de 22.111 atos emitidos
durante o periodo de 2020 a 2021, pelos filtros: coronavirus, COVID-19 e SARS-Cov.
Motivo pelo qual o universo contou com a analise conjunta de ambos os acessos de
pesquisa, realizando num momento posterior uma busca especifica, quer seja, 6rgao
por 6rgao, junto ao Diario Oficial da Unido — DOU, sempre excluindo eventuais
repeticdes e duplicidades em relagao ao compilado da Legislacao COVID-19.

4.1.3 Formulagdo das hipdteses e objetivos

Em relagao a formulagao das hipdteses e objetivos Bardin revela que as hipéteses
devem conter uma suposicao, intui¢ao, que permanece em suspenso enquanto nao for
submetida a prova de dados seguros. De forma contraria, os objetivos consistem na
finalidade geral a que se propde, isto ¢, o quadro tedrico ou pragmatico, no qual os
resultados obtidos serao utilizados (2016, p. 65).

Isso posto, para a organizacdo da pesquisa formulou-se a seguinte hipdtese:
mesmo que entre os anos de 2020 e 2021 uma grande quantidade de normas tenha sido
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emitida sobre o tema COVID-19 pelo Poder Executivo Federal, poucas se mostraram
eficazes para fins de mitigagao dos impactos causados pela situagao de emergéncia em
satide publica. Ja em relacdo ao objetivo, cumpre esclarecer que a intenc¢ao foi
selecionar e coletar as normas editadas pelo Poder Executivo Federal entre os anos de
2020 e 2021 relacionadas ao COVID-19, analisando-as por intermédio de indicadores
estabelecidos para, ao final, apos a analise do indicador selecionado, comprovar ou
nao a hipdtese supra.

4.1.4 Referenciagio dos indices e elaboragio dos indicadores

Bardin ensina que enquanto os indices fornecem indicios da mensagem, ou seja,
do contetido, os indicadores sdo os elementos que asseguram os indices previamente
estabelecidos (2016, p. 66). Assim sendo, verifica-se que os indices iniciais da pesquisa
foram as normas contidas nos Ministérios atrelados ao Poder Executivo Federal,
respeitando a amostra do periodo de 2020 e 2021. De outro norte, os indicadores para
assegurar os indices foram, inicialmente, os filtros coronavirus, COVID-19 e SARS-Cov.

5. Preparacdo do material

No que diz respeito a preparagao do material respeitando uma das etapas dentro
da pré-andlise, Bardin evidencia que essa fase compreende uma preparacao material,
como o nome j4 diz e, eventualmente, uma preparagio formal (2016, p. 66). A vista
disso, pode-se considerar como preparagao material o conhecimento da estrutura do
Poder Executivo Federal, os Ministérios vinculados e seus érgaos, bem como quais
atos servem de parametro da pesquisa (Portaria, Resolugdo, Portaria Conjunta,
Instru¢do Normativa, Recomendagao, Retificacdo, Ato e Ato Normativo) e, como
preparagao formal a propria formagao da tabela com os dados coletados.

OBS: Critérios de restri¢ao e exclusao de atos para a formacao do corpus:

No primeiro contato com o universo de normas, constatou-se que havia um
grande volume de atos publicizados pelo Poder Executivo com carater unicamente
administrativo, ou seja, diziam respeito aos critérios organizacionais que nao se
inseriam no escopo do projeto de pesquisa e, portanto, se excluiam dos requisitos de
avaliagao exigidos pelo projeto e definidos em seus objetivos e hipoteses de pesquisa.
Nesse contexto, o primeiro critério estabelecido para a exclusdo de atos foi
desconsiderar todos aqueles publicados que nao tivessem a caracteristica propria de
norma/legislacdo, até porque, “nem todo ato é norma”.

Assim, como a pesquisa se encontra vinculada exclusivamente as normas do
Poder Executivo Federal emitidas nos anos de 2020 e 2021, os seguintes atos que se
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seguem foram excluidos por ndo preencherem o requisito obrigatorio - Extrato de
Dispensa de Licitagao, Extrato de Contrato, Aviso de Licitagao, Pregao, Extrato de
Termo Aditivo, Extrato, Edital, Extrato de Convénio, Aviso de Chamamento Publico,
Extrato de Registro de Precos, Aviso, Extrato de Inexigibilidade de Licitagao, Extrato de
Acordo de Cooperagdo Técnica, Extrato de Compromisso, Aviso de Licitagdo,
Consulta Pablica, Resultado de Julgamento, Aviso de Dispensa de Licitagao, Extrato de
Termo de Execugdo Descentralizada, Aviso de Audiéncia Ptiblica, Aviso de Suspensao,
Extrato de Ajuste, Extrato de Doagao, Aviso de Coleta de Preco, Aviso de Retificacao,
Aviso de Revogacao, Edital de Convocagao, Edital de Processo Seletivo, Edital de
Concurso Publico, Edital de Notificacdo, Aviso de Retificacdao, Edital de Citacao,
Extrato da Ata, Ata, Aviso de Alteragao, Aviso de Prorrogagao e Aviso de Aditamento.

6. Explicacao da construcio da tabela geral

Inicialmente, cabe mencionar que foram coletadas 646 normas emitidas pelo
Poder Executivo Federal nos anos de 2020 e 2021 junto ao compilado de Legislagao
COVID-19 (http://www#4.planalto.gov.br/legislacao/).

Legislagio COVID-19
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Foram apanhados os seguintes dados de cada norma encontrada: Ato, Ntumero,
Data da Emissdo, Ministério correspondente, Ementa, Link de Acesso e Ano

Configuracio da Tabela Informativa de Dados Coletados

Na sequéncia, fora realizada uma busca no Didrio Oficial da Unido — DOU (https:/www.
in.gov.br/consulta/~/buscar) a fim de confirmar a quantidade de normas visualizadas na
coletanea de Legislagdo COVID-19 acima elencada, isto ¢, para a ratificacdo do universo.

Logo, para a realizagdo dessa busca, as bolsistas se utilizaram das seguintes informagdes:

a) termo a ser buscado: foram utilizados os filtros coronavirus,
COVID-19 e SARS-Cov - tendo em vista o foco da pesquisa que diz
respeito a pandemia da COVID-19;

b) pesquisa avancada: efetuou-se a busca restrita a data de 01/01/2020
a31/12/2021 - ja que o interesse da pesquisa se concentrava no periodo
de 2020 e 2021.

¢) organizacdo principal: sempre selecionado o Ministério da busca
especifica — para realizar uma andlise quantitativa relativa as normas de
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fato emitidas pelo Poder Executivo Federal.

d) tipo de ato: foram empregados os filtros Portaria, Resolugdo,
Portaria Conjunta, Instrugdo Normativa, Recomendagdo, Retificagdo,
Ato e Ato Normativo — conforme explicacdo descrita na observacao
contida no item “5S PREPARACAO DO MATERIAL”.

Exemplificagdo do Campo de pesquisa no Diario Oficial da Unido

e Diario Oficial da Unido g

" Coronasing
Sars-Cow-2 / 2021
Pesquisa

Giind ool 0 T e Frared s ] Sl oo 0 1ol i D I

Portaria, Redolugho, Portaria Conjunta,
Instrugla Normativa, Recomendaglo,
Retificagiio, &to # Ato Normativo

Como consequéncia dessa busca, verificou-se que o universo de normas era muito
maior do que o compilado disponibilizado pelo planalto, pois se tratava de um
universo do Didrio Oficial da Unido de 22.111 atos. Desse modo, sentiu-se a necessidade
de realizar uma pesquisa concomitante entre os dois campos de acesso a pesquisa.

Em decorréncia dessa constatagdo, passou-se a incluir, além daquelas ja coletadas
enquanto resultado da Legislacio COVID-19, as normas encontradas junto ao Diario
Oficial da Uniao na tabela criada para a coleta dos dados. Onde foram apuradas as
seguintes informagdes, como um resultado preliminar:

| ORGAO UNIVERSO COLETA
644 atos 155 normas coletadas
Ministério da Cidadania COVID — 184 atos 2020 - 110 normas

CORONAVIRUS — 144 atos

SARS-COV — 2 atos 2021 - 45 normas

466 atos 477 normas coletadas
Casa Civil e Atos da COVID - 275 atos 2020329
Presidéncia CORONAVIRUS - 158 atos normas

SARS-COV — 31 atos R
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Ministério da Mulher,
da Familia e dos
Direitos Humanos

Ministério da Educagio

Ministério de Minas e
Energia

Ministério da

Infraestrutura

Ministério da Defesa

Ministério da
Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento

Ministério do Meio
Ambiente

Ministério das Relagoes
Exteriores

Ministério da Economia

Ministério da Justica e
Seguranca Publica

Ministério do
Desenvolvimento
Regional

Ministério das
Comunicagdes

173 atos
COVID - 111 atos
CORONAVIRUS — 59 atos
SARS-COV — 3 atos
9,657 atos
COVID — 6.164 atos
CORONAVIRUS — 3.045 atos
SARS-COV — 448 atos
503 atos
COVID - 319 atos
CORONAVIRUS — 179 atos
SARS-COV — 5 atos
790 atos
COVID - 607 atos
CORONAVIRUS — 161 atos
SARS-COV — 22 atos
1.783 atos
COVID - 1.316 atos
CORONAVIRUS — 409 atos
SARS-COV — 58 atos
280 atos
COVID — 195 atos
CORONAVIRUS — 77 atos
SARS-COV —§ atos
266 atos
COVID — 149 atos
CORONAVIRUS — 115 atos
SARS-COV -2 atos
3 atos
COVID - 0 atos
CORONAVIRUS - 3 atos
SARS-COV — 0 atos
2.660 atos
COVID — 1.521 atos
CORONAVIRUS — 980 atos
SARS-COV — 159 atos
961 atos
COVID — 620 atos
CORONAVIRUS — 305 atos
SARS-COV — 36 atos
362 atos
COVID — 292 atos
CORONAVIRUS - 66 atos
SARS-COV — 4 atos
86 atos
COVID — 58 atos
CORONAVIRUS - 28 atos
SARS-COV - 0 atos

36 normas coletadas

2020 — 23 normas
2021 - 13 normas

423 normas coletadas

2020 — 258 normas
2021 — 165 normas

70 normas coletadas

2020 — 41 normas
2021 - 29 normas

283 normas coletadas
2020 — 114 normas
2021 — 169 normas

173 normas coletadas

2020 — 100 normas
2021 — 73 normas

58 normas coletadas

2020 — 32 normas
2021 — 26 normas

55 normas coletadas

2020 — 47 normas
2021 - 8 normas

3 atos

2020 — 3 normas
2021 — 0 normas

788 normas coletadas

2020 — 587 normas
2021 - 201 normas

73 normas coletadas

2020 — 57 normas
2021 — 16 normas

171 normas coletadas

2020 — 85 normas
2021 — 86 normas

15 normas coletadas

2020 — 5 normas
2021 - 10 normas
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Ministério da Ciéncia,
da Tecnologia e da
Inovacio

Ministério da Ciéncia,
da Tecnologia, da
Inovacao e das
Comunicac¢des

Ministério do Turismo

Ministério do Trabalho
e Previdéncia

Ministério da Saude

456 atos
COVID - 221 atos
CORONAVIRUS - 141 atos
SARS-COV — 94 atos
170 atos
COVID — 86 atos
CORONAVIRUS — 60 atos
SARS-COV — 24 atos
374 atos
COVID - 264 atos
CORONAVIRUS - 104 atos
SARS-COV — 3 atos
62 atos
COVID — 33 atos
CORONAVIRUS - 16 atos
SARS-COV — 13 atos
5.588 atos
COVID — 3.030 atos

CORONAVIRUS — 1.878 atos

SARS-COV — 680 atos

91
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46 normas coletadas

2020 — 35 normas
2021 - 11 normas

6 normas coletadas

2020 — 6 normas
2021 - 0 normas

206 normas coletadas

2020 — 120 normas
2021 — 86 normas

9 normas coletadas

2020 — 0 normas
2021 — 9 normas

2.074 normas coletadas

2020 - 1.212 normas
2021 — 862 normas

Através dos dados preliminares constatou-se que de um universo de 22.111 atos do

Diario Oficial da Unido, apenas 5.115 normas possuem vinculo direto com a pesquisa.

UNIVERSO

22.111 ATOS
5.115 NORMAS
2020 — 3.158 NORMAS
2021 — 1.957 NORMAS

COLETA

Isso posto, foi confeccionado o seguinte grafico informativo a partir da tabela do Excel,
para proporcionar um panorama geral das atividades realizadas até esse periodo:
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7. Reanalise
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Em um segundo momento de analise quantitativa, constatou-se a duplicidade de
alguns atos cadastrados na planilha geral. Definiu-se assim, a revisao completa das
planilhas de dados, fixando-se novo critério de exclusao para os atos que tenham sido
cadastrados em duplicidade a partir da conferéncia dos seguintes dados: Ntimero do
Ato, Tipo do Ato, Data de Publicacdo e Ementa. Da conferéncia realizada e corregao

das planilhas de dados, foram constatados os seguintes resultados:

ORGAO

Ministério da Cidadania

Casa Civil e Atos da
Presidéncia

Ministério da Mulher,
da Familia ¢ dos
Direitos Humanos

Ministério da Educagio

Ministério de Minas e
Energia

Ministério da
Infraestrutura

UNIVERSO
644 atos
COVID - 184 atos
CORONAVIRUS — 144 atos
SARS-COV - 2 atos

REANALISE

466 atos
COVID - 275 atos
CORONAVIRUS — 158 atos
SARS-COV — 31 atos

REANALISE

173 atos
COVID - 111 atos
CORONAVIRUS — 59 atos
SARS-COV -3 atos

REANALISE

9,657 atos
COVID - 6.164 atos
CORONAVIRUS — 3.045 atos
SARS-COV — 448 atos

REANALISE

503 atos
COVID - 319 atos
CORONAVIRUS — 179 atos
SARS-COV - 5 atos

REANALISE
790 atos
COVID - 607 atos
CORONAVIRUS — 161 atos
SARS-COV — 22 atos

REANALISE

COLETA
155 normas coletadas

2020 — 110 normas
2021 — 45 normas

154 normas coletadas
2020 — 110 normas
2021 — 44 normas

477 normas coletadas

2020 — 329 normas
2021 - 148 normas

461 normas coletadas
2020 — 320 normas
2021 - 141 normas

36 normas coletadas

2020 — 23 normas
2021 — 13 normas

36 normas coletadas
2020 — 23 normas
2021 - 13 normas

423 normas coletadas

2020 — 258 normas
2021 — 165 normas

338 normas coletadas
2020 — 197 normas
2021 — 141 normas

70 normas coletadas

2020 — 41 normas
2021 — 29 normas

66 normas coletadas
2020 — 37 normas
2021 - 29 normas

283 normas coletadas

2020 — 114 normas
2021 — 169 normas

234 normas coletadas
2020 - 105 normas
2021 — 129 normas
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1.783 atos
COVID - 1.316 atos

173 normas coletadas

Ministério da Defesa CORONAVIRUS — 409 atos 22002201—_ 17030 ;}(ms
SARS-COV — 58 atos
153 normas coletadas
REANALISE 2020 — 80 normas
2021 — 73 normas
280 atos 58 normas coletadas
S e 2020 - 32 normas
Ministério da CORONAVIRUS — 77 atos Fo o ——
Agricultura, Pecuaria e SARS-COV - 8 atos
Abastecimento 56 normas coletadas
REANALISE 2020 - 32 normas
2021 — 24 normas
266 atos 55 normas coletadas
COVID — 149 atos
CORONAVIRUS - 115 atos i
Ministério do Meio SARS-COV — 2 atos 2021 - 8 normas
Ambiente
51 normas coletadas
REANALISE 2020 — 42 normas
2021 - 9 normas
3 atos 3 atos
COVID — 0 atos
. 2020 — 3 normas
CORONAVIRUS — 3 atos
Ministério d?s Relagdes SARS-COV — 0 atos 2021 — 0 normas
Exteriores
3 normas coletadas
REANALISE 2020 - 3 normas
2021 = 0 normas
2.660 atos 788 normas coletadas
COVID — 1.521 atos
CORONAVIRUS - 980 atos gg;’? i ggf sy
Ministério da Economia SARS-COV - 159 atos
710 normas coletadas
REANALISE 2020 — 510 normas
2021 - 200 normas
961 atos 73 normas coletadas
COVID - 620 atos
A 2020 — 57 normas
Ministério da Justicae =~ CORONAVIRUS — 305 atos 2021 = 16 normas
Seguranga Piblica SARS-COV — 36 atos
63 normas coletadas
REANALISE 2020 — 47 normas
2021 - 16 normas
362 atos 171 normas coletadas
COVID — 292 atos
Ministério do CORONAVIRUS - 66 atos ;g;‘l}: :2 e
Desenvolvimento SARS-COV —4 atos
Regional 172 normas coletadas

REANALISE

2020 — 85 normas
2021 — 87 normas
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Ministério das
Comunicacoes

Ministério da Ciéncia,
da Tecnologia e da
Inovacio

Ministério da Ciéncia,
da Tecnologia, da
Inovacdo e das
Comunicacoes

Ministério do Turismo

Ministério do Turismo

Ministério do Trabalho
e Previdéncia

Ministério da Sande

86 atos
COVID — 58 atos
CORONAVIRUS — 28 atos
SARS-COV — 0 atos

REANALISE

456 atos
COVID - 221 atos
CORONAVIRUS — 141 atos
SARS-COV — 94 atos

REANALISE

170 atos
COVID — 86 atos
CORONAVIRUS - 60 atos
SARS-COV — 24 atos

REANALISE

374 atos
COVID - 264 atos
CORONAVIRUS — 104 atos
SARS-COV - 3 atos

REANALISE

374 atos
COVID - 264 atos
CORONAVIRUS — 104 atos
SARS-COV -3 atos

REANALISE

62 atos
COVID — 33 atos
CORONAVIRUS — 16 atos
SARS-COV — 13 atos

REANALISE
5.588 atos
COVID - 3.030 atos
CORONAVIRUS — 1.878 atos
SARS-COV — 680 atos

REANALISE
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15 normas coletadas

2020 — 5 normas
2021 - 10 normas

15 normas coletadas
2020 - 5 normas
2021 — 10 normas

46 normas coletadas
2020 — 35 normas
2021 - 11 normas

40 normas coletadas
2020 — 29 normas
2021 - 11 normas

6 normas coletadas

2020 — 6 normas
2021 - 0 normas

6 normas coletadas
2020 - 6 normas
2021 - 0 normas

206 normas coletadas

2020 — 120 normas
2021 — 86 normas

203 normas coletadas
2020 - 119 normas
2021 — 84 normas

206 normas coletadas

2020 — 120 normas
2021 — 86 normas

203 normas coletadas
2020 — 119 normas
2021 - 84 normas
9 normas coletadas

2020 — 0 normas
2021 — 9 normas

9 normas coletadas
2020 - 0 normas
2021 — 9 normas

2.074 normas coletadas

2020 — 1.212 normas
2021 — 862 normas

1.987 normas coletadas
2020 — 1.135 normas
2021 — 852 normas

95
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Através da reanalise constatou-se que de um universo de 22.111 atos do Diario Oficial da
Unido, apenas 4.757 normas possuem vinculo direto com a pesquisa.

UNIVERSO 22.111 ATOS
COLETA 5.115 NORMAS
2020 - 3.158 NORMAS
2021 - 1.957 NORMAS
REANALISE 4.757 NORMAS COLETADAS
2020 — 2.885 NORMAS
2021 - 1.872 NORMAS

Com essas informagdes atualizadas, foi confeccionado o novo grafico informativo
a partir da tabela do Excel, para proporcionar um panorama geral das atividades
realizadas até esse periodo:
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8. Cria¢do de indicadores de busca

Finalizada a primeira etapa de busca, nesse momento tornou-se necessaria a
criagdo de novos indicadores para aplicar nas 4.757 normas coletadas. Para tanto,
criou-se a seguinte tabela informativa para orientar a continuidade da pesquisa.

3500 ) e D (e

CASA CIVIL

PRESIDENCIA DA REPUBLICA

CIDADANIA

MULHER, DA FAMILIA E DOS DIREITOS HUMANOS
EDUCACAO

MINAS E ENERGIA

INFRAESTRUTURA

DEFESA

AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO

. MEIO AMBIENTE

. RELACOES EXTERIORES

. ECONOMIA _

. JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA

. DESENVOLVIMENTO REGIONAL

. COMUNICAGOES

. CIENCIA, DA TECNOLOGIA E DA INOVACAO
. CIENCIA, TECNOLOGIA, INOVACOES E COMUNICACOES
. TURISMO

. TRABALHO E PREVIDENCIA

. SAUDE

FAMILIA(S):
MULHER(ES);
GENERO;
FILHO(S);
CRIANCA(S);
ADOLESCENTE(S);
CONSUMIDOR(ES);
CONSUMO;
CONTRATO(S);

. LOCACAO;

. DESPEJO;

. EMPRESTIMO;

. REINTEGRACAO DE POSSE;

. PRESCRICAOQ;

. SUCESSAO;

. HERANCA;

. PROPRIEDADE INTELECTUAL;
. IDOSOS:

. DIREITOS HUMANOS;

. PESSOA(S) PRIVADA(S) DE LIBERDADE;
. SAUDE;:

. CORONAVIRUS;

. VIOLENCIA;
. PROPRIEDADE INDUSTRIAL;
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. PATENTE:

. LICENCIAMENTO COMPULSORIO:
. INVENTOR;

. INVENCAO;

. CRIACAO;

. DIREITO AUTORAL;

. DIREITOS AUTORATIS;

. DIREITO DE AUTOR;

. GESTANTE;

. GRUPO DE RISCO;

. BANCO DE HORAS:

. ESTABILIDADE;

. GARANTIA DE EMPREGO;

. PCD;

. SUSPENSAO (DO CONTRATO DE TRABALHO);
. INTERRUPGAO (DO CONTRATO DE TRABALHO);
. AUXILIO-DOENCA:

. AUXILIO EMERGENCIAL;

. SEGURO-DESEMPREGO;

. HOME-OFFICE;

. TELETRABALHO;

. DEMOCRACIA;

. REFERENDO:

. PARTICIPACAO POPULAR;

. SOCIEDADE CIVIL:

. CONSULTA POPULAR;

. SAUDE UNICA:

. SAUDE PUBLICA:

. VIGILANCIA SANITARIA:

. VIGILANCIA EPIDEMIOLOGICA:
. EPIDEMIOLOGIA;

. EPIDEMIA;

. PANDEMIA:

. ACESSO A JUSTICA;

. JUIZO DIGITAL;

. AUDIENCIA VIRTUAL.,

9. Pesquisa dos indicadores em cada uma das normas da tabela geral

929

Nesta etapa da pesquisa, as bolsistas contaram com o apoio de profissional

externo para o servigo de coleta de dados com uso de Software préprio. O sistema

desenvolvido passou a realizar, automaticamente, a busca, em cada um dos links
dispostos na tabela geral, as palavras supracitadas estabelecidas como indicadores.

acrescentada: Indicadores. Como é possivel visualizar abaixo:

Com base nas informagoes coletadas a partir do Software, uma coluna foi
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10. Formacio de grupos para a analise de cada um dos ministérios

Tendo em vista a complexidade da pesquisa, apds constatado o corpus de andlise, sentiu-se
a necessidade de formagao de grupos - de professores e bolsistas - para a realizagdo da andlise
da eficacia das normas emitidas no ano de 2020 e 2021 em cada um dos Ministérios e
respectivos relatorios parciais.

ORGAO N°NORMAS PROFESSORES BOLSISTAS
PPGD-FURB e
Ministério da 1987 nomas | PESQUISADORES ichiggfsuffas
Satide : COLABORADORE pmgr e
SDE OUTRAS IES colaboradoras
PPGD-FURB e
Ministério do Meio 51 normas PESQUISADORES ffgiggf:uct‘fas
Ambiente COLABORADORE pIE§ o
S DE OUTRAS IES colaboradoras
PPGD-FURB e
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11. Analise de conteudo
11.1 Ministério da Satide

A) Introducao

Diante das disrupgdes sociais desencadeadas pela pandemia de COVID-19,
doenca causada pelo virus SARS-Cov-2 (Severe Acute Respiratory Syndrome
Coronavirus 2%), esta pode ser considerada um desastre biologico de grandes
proporgdes, incidente sobre o sistema de satide puiblica mundial. As decisoes tomadas
pela sociedade em meio a pandemia passam a ter de considerar as consequéncias
atreladas a doenga, isto €, consequéncias inexistentes em um contexto de normalidade.

No ambito do Direito, trés cenarios conceituais precisam ser configurados para
uma adequada compreensao da natureza juridica da catastrofe global da COVID-19,
a partir dos quais se esbocam possibilidades de superacao do caos e de respostas que
apresentem uma certa estabilizagao. Sdo elas: a) causas; b) consequéncias altamente
complexas, o que implica a descricio de fendmenos de grande repercussao nos
sistemas sociais, que, por sua vez, requerem necessariamente a c) estabilizagdo do
sistema social (Carvalho, 2020a).

No que se refere as causas, o primeiro ponto de reflexdo diz respeito a necessaria
superacao da oposicao entre o homem e a natureza, com vistas a ‘desnaturalizagao’ das
catastrofes, pois, os desastres possuem causas antropogénicas. Atualmente, enfatizam-
se a alta complexidade e as dificuldades de se isolar um desastre a partir de uma tinica
causa, pois cada tipo pode gerar outras tipologias, e todas precisam ser analisadas com
seus efeitos induzidos e com as interacdes, que, em grande parte das vezes, as
caracterizam (Veyret; Richemond, 2007). Portanto, tentar classificar um desastre é um
recurso meramente didatico para facilitar a compreensao, pois existem intimeros tipos
de riscos e abordagens variadas, que podem conduzir a diferentes tipologias.

Politica Nacional de Vigilancia em Satide define “emergéncia em satide publica”
como situagdo que impde o emprego urgente de medidas de prevengao, controle e
contencdo de riscos, danos e agravos a saude publica, o que se aplica ao exemplo
contemporaneo da pandemia de COVID-19 (BRASIL, 2018).

O Banco de Dados Internacional de Desastres (International Disaster Database —
EM-DAT), mantido pela Université Catholique de Louvain (2021) em parceria com o
Centro para Pesquisa sobre Epidemiologia de Desastres (Centre for Research on the
Epidemiology of Disasters — Cred), 6rgao da Organizagdo Mundial de Satide (OMS),
por sua vez, construiu uma classificagao que também é adotada no Brasil, por meio do

2 Coronavirus da sindrome respiratoria aguda grave 2. Tradugéo livre.
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Codigo Brasileiro de Desastres (Cobrade), que tipificou a infecgao pelo SARS-CoV-2
como desastre ‘natural’ no grupo bioldgico e no subgrupo de doengas infeciosas virais.
Essa classificacdo € utilizada pelo Direito, muito embora nao tenha o potencial de
estabilizar o conjunto altamente complexo de causalidades em termos do estudo dos
desastres enquanto produto social (BRASIL, [20207]).

Ao se considerar um segundo cendrio constitutivo do desastre, ha que se destacar
os efeitos do evento e sua assimilacao como tal. Em tal perspectiva, o primeiro ponto
de partida diz respeito a necessaria descri¢ao da pandemia da Covid-19 como evento
altamente complexo, que acarreta perdas de vidas humanas, colapso de subsistemas
como ocorreu com o da satide publica e até mesmo de bens econémicos ou ambientais.
Neste contexto a pandemia configura-se como uma catdstrofe, nos termos do que
compreende a Oficina das Nagdes Unidas para a Reducao de Riscos de Desastres
(United Nations Office for Disaster Risk Reduction — UNDRR), que, por sua vez,
passou a definir os desastres, a partir da Conferéncia de Senday, como

[...] uma séria disfungao do funcionamento de uma comunidade
ou sociedade em qualquer escala, devido a eventos perigosos
interagindo com condigdes de exposi¢ao, vulnerabilidade e
capacidade, levando a um ou mais dos seguintes: perdas e
impactos humanos, materiais, econdmicos e ambientais
(UNISDR, 2009, p. 9).

Especificamente em relagdo aos riscos de catastrofes bioldgicas, ou seja, os que
sdao considerados como processos de origem organica ou veiculados por vetores
biologicos, incluindo a exposi¢do a microrganismos patogénicos, toxinas e substancias
bioativas que possam causar perda de vidas ou ferimentos, danos a propriedade,
perturbacao social e econémica ou degradagao ambiental (UNISDR, 2009) a pandemia
de COVID-19 se configurou uma catastrofe bioldgica.

Assim, ao se observar os danos decorrentes da COVID-19, considerando-se o
conjunto de consequéncias, a exemplo das perdas de vidas humanas, do colapso dos
sistemas de satide (na Europa e nas Américas, na Africa e em alguns paises asiaticos),
das perdas econdmicas, da desestabilizagao do trabalho remunerado, do aumento do
desemprego e da fome, evidencia-se uma perda da capacidade de enfrentamento em
termos de gestao publica e privada, de planejamento e de comportamentos sociais de
risco, dentre outros fatores (Kelner; Scherer, 2021).

Um terceiro cenario conceitual refere-se ao papel do Direito

[...] como um sistema social capaz de aglutinar e estimular os
diversos ramos do conhecimento a apresentarem respostas a
catastrofe da Covid-19 cujo horizonte de sentido seja o de reduzir
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as vulnerabilidades, o que, necessariamente deve ser
operacionalizado: i) por planejamento e adapta¢do na gestao da
catastrofe, por meio de normas internacionais coordenativas; ii)
pela existéncia de institui¢des resilientes; iii) por produgao
legislativa interna coesa; e iv) por decisdes judicias de
contextualizacao da catéstrofe e de responsabilizagao de pessoas
ou grupos por agdes ou omissOes que contribuiram para os
resultados de agravamento das vulnerabilidades e do cenario
catastréfico (Kelner; Scherer, 2021, p. 70).

Segundo a ONU (2021) a conexdo entre os compromissos assumidos pela
Agenda 2030, os ODS, o Acordo de Paris e uma proposta de enfrentamento da
pandemia de COVID-19 deve estar orientada por trés principios a serem observados
para moldar a resposta a crise, ou seja: i) a resposta deve ser feita pela “lente” da
equidade, ou seja: paises, comunidades e grupos (como criangas e adolescentes) em
desvantagem nas capacidades avangadas serdo particularmente afetados, e deixa-los
para tras trara ainda mais impactos a longo prazo no desenvolvimento humano; ii)
concentrar-se nas capacidades avangadas das pessoas o que ajudaria a conciliar
aparentes compensagdes entre saide publica e atividade econdmica, e a construir
resiliéncia para impactos futuros e; iii) estruturar uma abordagem multidimensional
capaz de guiar a resposta considerando satide, aspectos sociais e economia, assim
como os diferentes grupos da populagao afetados pela crise da pandemia de maneira
diferente — como criangas e adolescentes —, e questdes de raga, etnia, idade e género,
entre outras, apoiando decisoes sobre a alocagao de recursos fiscais que estimulem ou
reduzam a produgao e o consumo intensivos de carbono (ONU, 2021).

O fato de as catastrofes serem fendmenos de alta complexidade, causas
multifacetadas e consequéncias graves demonstra a necessidade de serem assimiladas
pelo Direito. Sao eventos provenientes de circunstancias naturais, tecnoldgicas ou
sociopoliticas, e essa combinagao de fatores exdgenos e enddgenos ao sistema social é
capaz de ocasionar a perda de sua estabilidade sistémica. O comprometimento dessa
estabilidade repercute na quebra das rotinas coletivas inerentes as comunidades e
impOe a necessidade de decisdes urgentes (e, geralmente, ndo planejadas) para
restabelecer a situacao (Carvalho, 2020a).

Dada a natureza social dos desastres, a sociedade e seus governos, precisam estar
alinhados no sentido de construirem conjuntamente bases politicas, econdmicas e
juridicas que permitam ir ao alcance dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
e da Reducdo de Risco de Desastre, tendo como alicerce o SUS, partindo do principio
da equidade, mote deste, e presente nos ODS, como também no Marco de Sendai.

Em termos do Direito a gestao de riscos de desastres destaca-se pela capacidade
de emanar decisOes seja pela legislacdo, seja pelas decisdes judiciais capazes de
apresentar respostas minimamente estabilizadoras.
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Para fins da delimitacao da pesquisa proposta neste projeto a governanga juridica
da catastrofe e sua comunicagdo com os ODS 16 precisa analisar o contetido das
normas emanadas pelo Executivo na pasta do Ministério da Satide no periodo 2020-
2021, segundo objetivos geral, especificos e as respectivas metas apresentadas.

A partir da perspectiva tedrica até aqui construida, a gestao de risco de uma
catastrofe bioldgica na propor¢ao pandémica da COVID-19 e suas caracteristicas
sindémicas no Brasil, a partir das normas emanadas pelo Ministério da Satde
permitem estruturar os indicadores coletados na fase flutuante da leitura em trés
dimensoes: i) pela resposta legal dada a pandemia COVID-19; ii) pela compreensao do
fendmeno sindémico a partir das suas vulnerabilidades e; iii) da forma de seu
enfrentamento que se deu pela forma de seu deu a resiliéncia.

A resposta a emergéncia da Pandemia COVID-19, assim como em relagdo a
qualquer catastrofe de grande magnitude e proporcao, é uma das fases mais
dramaticas da gestao de desastres e pressupde o necessario restabelecimento das
funcbes estruturantes do sistema em colapso. O contexto desta fase € o momento
imediatamente posterior ao evento catastrofico e esta caracterizado por uma
desestabilizagao sistémica, requerendo das organizagdes decisoes rapidas na busca da
estabilidade, notadamente de servigos essenciais e publicos (Scherer, 2017).

Portanto é no momento de resposta que o Direito “[...] exerce, um papel de
protagonismo na orientacdo das medidas a serem adotadas, das organizagOes
legitimadas para tanto e das delimita¢des de competéncias destas para articular
atendimentos emergenciais” (Scherer, 2017, p.112).

No Brasil, no que se refere a vulnerabilidade, enquanto um conceito central para
compreensao de desastres e emergéncias, a COVID-19 revelou certas especificidades
por suas caracteristicas sindémicas. Com efeito, esta “sindemia”, neologismo formado
a partir da associagao das palavras sinergia (synergy) e epidemia (epidemic), que foi
concebido por Merrill Singer na década de 1990, demonstra a interagao sinérgica de
doencas distintas em populagdes especificas, onde, por um lado, ha uma doenga
infecciosa que causa quadro de sindrome respiratdria aguda grave e, por outro lado,
uma série de doengas ndo transmissiveis, cujos efeitos sdo potencializados ao se
agregar a essas condicdes o contexto de disparidades social e econdmica da populagao
(Horton, 2020a). Tal situacao fez da pandemia de COVID-19 um desastre atipico e
complexo, o que exige alinhamentos futuros de marcos e agendas internacionais e
esforgo cientifico coletivo para assungao de melhores medidas de gestao de risco frente
anovas pandemias (Silva et al., 2023).

Tal necessidade é exemplificada pelo Marco de Sendai - 2015-2030, documento
adotado na Conferéncia Mundial para Reduc¢ao do Risco de Desastres em Hyogo
(Japao), em margo de 2015, ocasiao em que se reiterou o compromisso dos Estados
para a redugao substancial do risco de desastres e das perdas em vidas, meios de
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subsisténcia e satide e nos ativos econdmicos, fisicos, sociais, culturais e ambientais de
pessoas, empresas, comunidades e paises. Tal resultado consiste em minorar os
potenciais riscos de desastres e aumentar a resiliéncia, no contexto da erradicacao da
pobreza, horizonte na construgao do desenvolvimento sustentavel (UNDRR, 2023b).

Quadro de Sendai para a Redugao do Riscos de Catastrofes 2015-2030 define sete
objetivos claros e quatro prioridades de agao para prevenir novos riscos de catastrofes
e reduzir os existentes: (i) Compreender o risco de catastrofes; (ii) Fortalecer a
governanga de riscos de desastres para gerenciar o risco de desastres; (iii) Investir na
reducdo de desastres para resiliéncia e; (iv) Reforcar a preparagao para catastrofes para
uma resposta eficaz e "Reconstruir melhor" na recuperacao, reabilitacao e reconstrugao
(UNDRR, 2023a).

Entre as prioridades acima destacam-se a compreensao do risco de catastrofes,
sendo que a gestao do risco deve basear-se justamente na compreensao deste risco em
todas as suas dimensdes de vulnerabilidade, capacidade, exposicao de pessoas e bens,
caracteristicas de perigo e ambiente (UNDRR, 2023Db).

Por sua vez, o fortalecimento da governanga do risco nos niveis nacional, regional
e global, sendo o Quadro de Sendai, ¢ vital para a gestao da reducdo do risco de
desastres em todos os setores e para garantir a coeréncia dos marcos nacionais e locais
de leis, regulamentos e politicas publicas que, ao definir competéncias e
responsabilidades, orientam e incentivam os setores publico e privado nas ac¢oes de
enfrentamento dos riscos de desastres (UNDRR, 2023a).

Ja a agenda 2030 e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) foram
aprovados em setembro de 2015 pelos 193 paises membros das Nagdes Unidas, quando
visou-se aprimorar o desenvolvimento do mundo e a qualidade de vida das pessoas
por meio de 17 objetivos com 169 metas a serem alcangadas por a¢des conjuntas locais,
nacionais e internacionais, por todos os niveis de governo, organizagdes, empresas e
sociedade. A Agenda estruturou cinco areas de importancia, conhecidas como “5 Ps”:
Pessoas, Planeta, Prosperidade, Paz e Parceria (Silva, 2023, p. 1778).

Ja a Agenda de Sauide Sustentavel para as Américas 2018-2030 representa a
resposta da Satide aos compromissos dos seus paises membros (ONU, 2021).

Por fim, a forma de enfrentamento, ou seja, a superagao da pandemia da COVID-
19 tem colocado os paises diante de uma escolha: retornar a uma realidade de mundo
antes conhecida ou aprender a lidar de forma decisiva com os problemas que
tornaram muitos deles e parte das suas populacdes vulneraveis a crises como a atual.
Tudo a ser feito agora e depois da pandemia deve ter um olhar para a construgao de
uma sociedade mais igualitdria e inclusiva, que torne a humanidade mais resiliente as
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grandes crises sanitarias e climaticas (ONU, 2021).

Assim, em termos de gestao de risco de dimensdes catastréficas, a resiliéncia
associa-se a um processo criativo que, em um contexto de alta complexidade como o
da pandemia de COVID-19, provoca experiéncias que tornam pessoas e comunidades
mais aptas para enfrentar situagdes altamente desestabilizadoras como perdas de
vidas humanas, o colapso do sistema de satide, o isolamento e o distanciamento social,
entre outras. Nesta perspectiva a resiliéncia associa-se a uma vertente de observagao
que a vislumbra como um processo que conduz a um resultado desejado, ou seja, um
processo de escolha e as responsabilidades dai advindas no futuro (Scherer, 2017).

Uma orientagdo voltada preferencialmente para a Politica e para o Direito em
termos de resiliéncia, o Relatorio sobre Desenvolvimento Humano (PNDU, 2014)
destaca a seguintes estratégias para organizagOes resilientes: i) utilizar as
oportunidades de forma livre e segura no sentido de que as conquistas do presente
manter-se-ao no futuro; ii) compreender que a habilidade de ser resiliente nao significa
ser menos vulneravel ou manter a resisténcia intacta diante da ocorréncia de crises e
riscos; iii) perceber que existem outros e novos meios a serem utilizados frente a
eventos desestabilizadores e, a partir dai, construir constantemente a resiliéncia e ; iv)
formular decisdes de eliminacao de barreiras de expressao tanto individuais como
sociais, bem como reforcar normas tuteladoras para quem estd necessitado,
estimulando a solidariedade.

Para o Direito na governanca de catastrofes, o sentido de resiliéncia é assimilado
nas suas organizagoes e refletido nas suas decisoes. Assim, resilientes sao organizagoes
em cujo interior das quais sao desenvolvidas capacidades que as tornem mais flexiveis
e rapidas nas respostas e, a0 mesmo tempo, mais seguras, cientificamente rigorosas,
adequadas e de melhor qualidade. Esta seria, por exceléncia, a medida de avaliacao de
seu éxito ou fracasso (Scherer, 2017).

A Agenda 2030, os ODS e o Acordo de Paris apresentam um roteiro para o futuro.
A conexao desses compromissos e a pandemia de COVID-19 apresenta aos paises a
necessidade de avancar firmemente na implantagio dos compromissos comuns,
especialmente no investimento em pessoas, sistemas de satide e prote¢ao social, e
aproveitar a oportunidade para criar um ambiente econémico mais verde e inclusivo
(ONU, 2021).

B) Conceito e parametro da eficacia

A eficacia juridica relaciona-se com a capacidade da norma de produzir, em
maior ou menor grau, efeitos juridicos, ou seja, diz respeito a aplicabilidade,
executoriedade, exigibilidade da norma. Ja a eficacia social da norma responde pela
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exequibilidade da norma, capacidade de garantir os direitos. Esta, norteada pelos
critérios da incidéncia, da legitimidade e da finalidade, corresponde, pois, a necessaria
aplicabilidade da norma juridica pelos individuos destinatarios da mesma e, também,
pela sua capacidade de garantir os direitos dos cidadaos (Cavallazzi, 2008).

O juspositivismo de Herbert Hart (1996) elegeu como um conceito juridico
tradicional de eficacia a ser relido pela contribuicao dada no ambito da eficacia social
danorma.

O dialogo com Hart permitiu distinguir o Direito — como mecanismo de controle
social — da moral, certo é que o sistema normativo e o contrato social passam a ter
objetivos coerentes com uma realidade fisica e socioespacial (Hart, 1996).

A regra maxima do ordenamento juridico depende da eficacia social para ser
valida, portanto, manifesta a fiel relagao das novas técnicas e teorias juridicas como
adequadas para construir politicas publicas afins com as demandas deste século,
permitindo que as politicas de protegao socioambientais sejam livres de qualquer
dogma moderno e deste modo se amplie a nogao sustentabilidade para outros
segmentos, na perspectiva multidisciplinar.

O referencial tedrico sobre eficdcia social da norma ao dialogar com a gestao
juridica da catastrofe pandemia COVID-19, associado ao processo metodologico
previsto na proposta inicial da pesquisa e mais o resultado da leitura flutuante,
possibilitaram a escolha da analise de contetido das normas em trés tabelas: a primeira
tabela estruturada a partir da resposta do Ministério da Satide a pandemia; a segunda
elaborada a partir da compreensao sobre de suas as vulnerabilidades na gestao da
catdstrofe e; a terceira sobre a resiliéncia.

Assim, o parametro Tempo (enquanto temporalidade linear apos a declaragao de
emergeéncia sanitaria em ambito federal) foi considerado como critério para avaliar a
eficicia ou nio de determinada norma na tabela “RESPOSTAS DE EMERGENCIAS”.
Para o horizonte de sentido foi considerado como fato social a linha do tempo
explicitada no item B.1.

Na tabela de sobre “VULNERABILIDADES” o parametro de eficacia escolhido, a
partir do resultado da leitura flutuante e do referencial teérico, foi o nimero de Mortes,
enquanto dano e consequéncia mais grave e nefasta da gestao (ou nao) da catastrofe
da pandemia em ambito do Ministério da Satide. O fato social considerado para
parametro da andlise do niimero de mortes encontra-se explicitado no item B.2.

Por fim, a tabela “RESILIENCIA” considerou o termo Vacina e também o critério
Tempo, ou seja, o critério de data a partir da qual a vacina passou a ser adquirida e
aplicada como politica ptiblica no pais pelo Ministério da Satide no periodo de andlise
da pesquisa. O fato social considerado para parametro da analise do ntimero de
mortes encontra-se explicitado no item B.3.
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B.1) Parametro Tempo

Para fins dessa pesquisa, utilizou-se como um dos parametros da eficacia o
critério tempo, observando, principalmente, mas nao exclusivamente, a Declaracao de
Emergéncia em Satide Publica de Importancia Nacional pelo Ministério da Satide em
decorréncia do surto de coronavirus (Portaria n® 188). Como forma de visualiza¢ao dos
principais marcos temporais relacionados a situagdo de emergéncia, também levados
em consideragdo para o estudo da eficacia das normas emitidas pelo Poder Executivo
Federal entre os anos de 2020 e 2021 pelo Ministério da Satide, segue a linha do tempo
abaixo:

Linha cronoldgica COVID-19

l 31/12/2019 T 07/01/2020 T i1i/01/2020 l 30/01/2020 | 03/02/2020
~ ~ ~
4 7 7 7 ~
OMS & alertada de Autoridades Novo coronavirus OMS declarou, Ministério
casos de pneumonia chinesas receben o nome de em Genebra, na da Satide (MS)
de etiologia anunciaram que SARS-CoV-2. Esse Suiga, declarou Emergéncia em
desconhecida em o virus causador do novo coronavins é Emergéncia em Saude Piblica de
Wauhan, provincia de surto era uma nova responsével por causar Sande Piiblica Importincia Nacional
Hubei (Repiiblica cepa a doenga COVID-19 Internacional (ESPIN) em decorréncia
Popular da China) do coronavirus. (ESPII) em razio da Doenga pelo
do surto de Coronavirus COVID-
coronavirus 2019
[ L ] L [ ] i
NOTICIA PORTARIA N° 188
(BRASIL, 2020), (BRASIL, 2020)

‘L 07/03/2020 l 11/03/2020 l 15/04/2020 l 20/04/2020 l 22/04/2022

7 7
Publicada lei que OMS caracteriza em STF reconhece Decretado no Brasil Declarado o fim da
dispde sobre as Genebra, na Suiga, a competéncia Estado de Emergéncia em Satide
medidas para COVID-19 como concorrente de Calamidade Publica de Importancia
enfrentamento da pandemia estados, DF, Publica, com efeito Nacional (ESPIN).
Emergéncia de municipios e Unifio até dia 31/12/2020 Revogado a Portaria n°
Satde Piblica de no combate & 188, de 3 de fevereiro de
importincia Covid-19 LEGISLATIVO N° 6 2020.
Internacional ACAQ DIRETA DE (BRASIL, 2020) PORTARIA No 913
decorrente do INCONSTITUCIONALT (BRASIL, 2022)
®  Ccoronavirus L] L] @ @

(BRASIL, 2020)
o
(BRASIL, 2020)

No parametro Tempo foi analisado, portanto, a rapidez de resposta considerando
o cendrio de desastre provocado pelo coronavirus.

B.2) Parametro Mortes

Outro parametro utilizado para determinar a eficacia das normas emitidas pelo
Poder Executivo Federal entre os anos de 2020 e 2021 foi o niimero de mortes nesse
periodo. O nimero didrio de mortes pode ser acessado pelo link: https://furb-my.
sharepoint.com/:x:/g/personal/tchessicaw_furb_br/
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EdIqCj6Y2VhMiweNkeBC7EABgv2Sbn79bE_FViUY5BeqAw e o nuiimero mensal
pode ser visualizado abaixo:

Numero de mortes por COVID-19
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Os dados que compde o grafico exemplificativo acima do niimero de mortes
foram retirados do levantamento de dados da Universidade Johns Hopkins (https://
coronavirus.jhu.edu/region/brazil) que, desde o inicio da crise sanitaria, em margo de
2020, disponibilizava informagdes confidveis e de referéncia na contabilidade de
estatisticas globais da pandemia de COVID-19.

E importante explicitar que nao foram utilizados os dados apresentados pela
Organizagao mundial da Satide (OMS) em razao dos mesmos serem reunidos de
varias fontes, incluindo relatérios diretos dos Estados Membros, revisao da OMS de
dados oficiais disponiveis ao publico ou dados coletados e publicados por sites de
terceiros. Inclusive, a ONU deixa evidente que “os dados publicados por sites de
terceiros nao foram validados pela OMS, e a OMS nao pode comentar sobre precisao
ou integridade” (ONU, 2023).

Em sintese, no parametro Mortes foi observando o potencial da norma para
produzir o efeito que se destina: reduzir o niimero de mortes em decorréncia da
COVID-19.

B.3) Parametro Vacinacgao

Considerando que do inicio da pandemia até o dia 7 de janeiro de 2021 o Brasil
chegava a 210.030 mortes pelo coronavirus, segundo dados coletados da Universidade
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Johns Hopkins (https://coronavirus.jhu.edu/region/brazil) e que no dia 17 de janeiro
de 2021 a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) aprovou o uso
emergencial da CoronaVac, possibilitando o inicio da vacinagao contra a COVID-19 no
Brasil, definiu-se como parametro central de analise de contetido no Ministério do
Meio Ambiente a data de vacinacao que imunizou a enfermeira do Instituto de
Infectologia Emilio Ribas Monica Calazans, de 54 anos, no dia 17 de janeiro de 2021
(BUTANTAN, 2021).

C) Metodologia

Apds o assessoria profissional externa contratada para o servigo de coleta de
dados com uso de Software proprio (mencionado no item 9 deste relatorio - Pesquisa
dos indicadores em cada uma das normas da tabela geral), que realizou automaticamente a
busca em cada um dos links dispostos na tabela geral as palavras dispostas
estabelecidas como indicadores (dispostas no item 8 deste relatério - Criacdo de
indicadores de busca), que originou a coluna intitulada Indicadores, foram verificadas
os seguintes indicadores gerais: Adolescente(s); Coronavirus; Crianga(s); Gestante; Mulher;
Saude; Violéncia; Vacina; Vacinagdo; Satide Publica; Vigilancia Epidemioldgica; Vigildncia
Sanitdria; Criagdo; Epidemia; Prescrigio; Pcd; Estabilidade; Pandemia; Leito(s); Contrato;
Consumo; Idoso(s); Familia(s); Filho(s); Participagdo Popular; Heranca; Epidemiologia;
Interrupgio; Locagdo; Suspensdo; Vigilancia; Banco de Horas; Auxilio Emergencial; Sociedade
Civil; Teletrabalho; Patente; Propriedade Industrial; Grupo de Risco; Consumidor(s); Criar;
Género.
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Dentro desse universo de indicadores, algumas foram selecionadas para realizar
a andlise de contetido especifica das normas emitidas pelo Ministério da Satude
(totalizando 1.987 normas), quais sejam: Adolescente(s); Crianca(s); Idoso(s); Gestante(s);
Mulher; Grupo de Risco; Vacina; Leito(s); Savide Puiblica; Vigilancia Epidemiolégica; Vigilancia
Sanitdria. As quais foram, devido a complexidade e niimero de normas emitidas,
distribuidas em 3 tabelas - acessiveis pelas abas abaixo destacadas - dentro da analise
do Ministério.
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As tabelas foram assim organizadas®: 1. Vulnerabilidades - utilizada para analisar

os indicadores: Adolescente(s); Crianga(s); Idoso(s); Gestante(s); Mulher e Grupo de Risco
(107 normas); 2. Resposta de Emergéncia - usada para analisar os indicadores: Leito(s);
Satide Puiblica; Vigilancia Epidemioldgica e Vigildncia Sanitdria (1.901 normas); 3. Resiliéncia
- utilizada para analisar o indicador Vacina (com um total de 112 normas).

Considerando a justificativa acima, partindo da tabela geral, apds a inser¢ao da
coluna dos indicadores, sentiu-se a necessidade de criar novas colunas de andlise para
possibilitar o estudo da eficacia das normas emitidas pelo Poder Executivo Federal,
quais sejam: 1. Relevante para a pesquisa?; 2. Fato Social; 3. Indicador; 4. Norma Administrativa;
5. Eficicia; 6. Justificativa da Eficdcia, a qual serviu de parametro também para o Ministério
do Meio Ambiente (que compde este relatorio), conforme imagem abaixo:
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Conforme referencial teérico contido e justificado na introdugao deste relatério.
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Definidas as novas colunas, passou-se para a analise efetiva do contetido das
normas selecionadas com base nos seus indicadores para compor as 3 tabelas —
Vulnerabilidades; Resposta de Emergéncia e Resiliéncia.

Nas tabelas supra a seguinte forma de analise foi aplicada de forma sucessiva:

1. Ap6s entrar no link disponivel na coluna Link foi preenchida a
coluna Norma Administrativa, que buscava demonstrar em poucas
palavras o contetiddo da norma;

2. Verificado o contetido da norma, passou-se a analisar a sua
relevancia para a pesquisa. Para tanto, foram considerados os
seguintes aspectos: a) a ligacdo da norma com o objetivo 16 da
Agenda 2030 da ONU; b) o potencial de estabilizacao congruente
das expectativas, considerada a funcionalidade da norma; c) a
capacidade da norma gerar estabilidade social.

e Nesta etapa foram encontrados cinco tipos de resposta na
tabela Vulnerabilidades, quais sejam: a) Sim; b) Nao; c) O indicador
principal € vigilancia sanitaria, motivo pelo qual, deve ser
excluido; d) O indicador principal é leito, motivo pelo qual, deve
ser excluido; e) O indicador principal é satde ptblica, motivo
pelo qual, deve ser excluido.

e Ja na tabela Resposta de Emergéncia, foram encontrados na
analise da Relevdncia, as seguintes respostas: a) Sim; b) Nao; ¢) O
indicador principal é grupo de risco, motivo pelo qual, deve ser
excluido; d) O indicador principal é vacina, motivo pelo qual,
deve ser excluido.

e Por fim, na tabela Resiliéncia, cinco respostas foram verificadas:
a) Sim; b) Nao; ¢) O indicador principal é grupo de risco, motivo
pelo qual, deve ser excluido; d) O indicador principal é leito,
motivo pelo qual, deve ser excluido; e) O indicador principal é
satde publica, motivo pelo qual, deve ser excluido.

e Para possibilitar uma melhor visualizacdo da relevancia das
normas encontradas na tabela, com base na analise efetuada,
foram selecionadas trés cores - Verde, Amarelo e Vermelho — para
classificar cada uma das normas e criada a seguinte legenda para
compor as tabelas:

LEGENDA

VERDE: normas que interessam para a pesquisa

AMARELO: normas que interessam para a pesquisa, mas
vinculadas a outro indicador

VERMELHO: normas que nio interessam para a pesquisa
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OBS: As normas destacadas na cor VERDE foram aquelas
que obedeceram aos aspectos definidos e, portanto, foram
objeto de analise das demais colunas. J4 as normas
destacadas em AMARELO, que correspondiam a
indicadores diversos daquelas estabelecidos para a analise
de cada uma das tabelas - Vulnerabilidades, Resposta de
Emergéncia e Resiliéncia - foram apenas analisadas quando
relacionadas a sua tabela correta, de acordo com o
indicador estabelecido. Por fim, as normas destacadas em
VERMELHO, por nao serem relevantes para a pesquisa -
geralmente normas puramente administrativas - foram
nesse momento excluidas do corpus de andlise das trés
tabelas criadas.

3. Logo apds verificar a relevancia para a pesquisa, passou
a ser objeto de analise a coluna Indicador. Nesta coluna foi
elencado o indicar que prevalecia sobre a norma, pois
muitos casos havia uma repeticdo de indicadores (Ex:
Portaria n.? 74, publicada do dia 27/01/2020, presente na
linha 2 da tabela Resposta de Emergéncia - esta Portaria
contava com os seguintes indicadores apds o auxilio de
profissional externo com o Software: Coronavirus; Criacdo;
Satide; Vigildncia Sanitdria; Saiide Publica. A norma tratava
da criacdo de Grupo de Emergéncia em Saude Publica para
conducado das agOes referentes ao Novo Coronavirus.
Tendo isso em vista, nota-se que ha a prevaléncia do
indicador Vigildncia Sanitdria ao invés de Satide Piiblica).
OBS: Como nao houve uma defini¢do das pessoas que
fariam parte do Grupo de Risco pelo Ministério da Satde,
na tabela Vulnerabilidades nao houve a prevaléncia de
indicadores como ocorrido na tabela Resposta de Emergéncia
e Resiliéncia. Assim sendo, todos os indicadores, quando
presentes - Adolescente(s); Crianca(s); Idoso(s); Gestante(s);
Mulher e Grupo de Risco — permaneceram destacadas na
coluna Indicador.

4. Preenchido o Indicador correspondente de cada norma,
foi analisado o Fato Social.

o Nesta etapa foram encontrados quatro tipos de
resposta na tabela Vulnerabilidades, quais sejam: a) Alto
indice de mortes por COVID-19; b) Aumento das mortes
por COVID-19; c¢) Distanciamento social; d) Retorno
gradual de atividades presenciais.

° Ja na tabela Resposta de Emergéncia, foram
encontrados na analise, as seguintes respostas: a) Alto
indice de mortes por COVID-19; b) Aumento das mortes
por COVID-19; c) Distanciamento social; d) Perigo de surto
de nova cepa do coronavirus; e) Primeiras mortes de
COVID-19.
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° Por fim, na tabela Resiliéncia, duas respostas foram
verificadas: a) Preparagao para vacinagao; b) Vacinagao.
OBS: as normas destacadas em AMARELO e VERMELHO
na analise da Relevincia nesta coluna foram marcadas com
um “x”, pois o fato social, nesses casos, nao foi analisado.
5. Concluida a verificagao do Fato Social correspondente de
cada norma, passou-se para a coluna da Eficicia das
normas distribuidas nas trés tabelas. Nesse momento
havia duas possiveis respostas para o preenchimento:
Eficaz ou Ineficaz. Para a andlise desta, levou-se em
considerac¢do o conceito elaborado no item 11.1, letra “b”
(Conceito e pardmetro da eficdcia).

OBS: as normas destacadas em AMARELO e VERMELHO
na analise da Eficicia foram marcadas com um “x”, pois
nao faziam parte do corpus de andlise.

6. Por fim, para a conclusiao da analise de contetido,
passou-se para o preenchimento da coluna intitulada
Justificativa da eficicia. Nesta coluna foi levado em
consideragao os parametros elaborados e descritos no item
11.1, letra “b” (Conceito e pardmetro da eficdicia), isto é, o
critério Tempo - analisando a rapidez de resposta
considerando o cendario de desastre provocado pelo
coronavirus - e Mortes — observando o potencial da norma
para produzir o efeito que se destina: reduzir o nimero de
mortes.

7. Por se tratar de um numero grande de normas
analisadas no Ministério da Satde e a inviabilidade de
colar todas as informagdes coletadas neste relatorio, as
tabelas construidas podem ser acessadas na integra pelo
seguinte  link:  https://furb-my.sharepoint.com/:x:/g/
personal/tchessicaw_furb_br/
EdIqCj6Y2VhMiweNkeBC7EABgv2Sbn79bE _
FViUY5BeqAw.

D) Considerac¢des finais- Resultados da analise de conteido do Ministério da
Saude.

Em relacdo a tabela de Resposta as conclusbes merecem as seguintes
consideragoes:

D.1) Sob a perspectiva descritiva a Tabela RESPOSTA DE EMERGENCIA

Os graficos demonstrativos da tabela RESPOSTA DE EMERGENCIA sao assim
ilustrados:
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a) ANO

Com a relagdo a delimitacao de tempo desde sua publicagao o percentual foi a de
que 58% das normas, ou seja, a maioria foi publicada no ano de 2020, conforme
grafico:

ANO

= 2020 = 2021

b) Relevancia

Em termos de relevancia para a pesquisa, na forma explicitada na metodologia,
foram encontrados os seguintes percentuais:

RELEVANCIA PARA A PESQUISA
1% oo

= Sim

= Nio
~ Oindicador principal ¢ grupo de risco
= Oindicador principal & vacina
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Em termos de percentuais se constata que:

¢) Indicadores

© Em 1% das normas analisadas, os indicadores de contetido
localizados nas normas como referéncias de RESPOSTAS DE
EMERGENCIA, demonstraram que o indicador finalistico da
norma em termos de eficicia social ndo era o de vulnerabilidade
e sim era outro, ja analisado nas tabelas de “Vulnerabilidade” e ou
“Resiliéncia”;

© Em 39% das normas analisadas, o contetido analisado nao foi
tido como relevante por nao se adequar ao parametro de eficacia,
segundo os indicadores parametrizados tal e ja explicitos na
metodologia;

® Em 60% das normas analisadas, o conteudo foi tido como
relevante por se adequar, em maior ou menor escala, ao
parametro de eficacia, segundo os indicadores parametrizados e
ja explicitos na metodologia;

o Numero de normas que ndo atingiram 1% foram
desconsiderados para fins de andlise de contedo nas
consideragdes finais, considerando o numero elevado de
legislagao analisada nesta tabela.

No que se refere aos termos considerados como indicadores para a andlise de
contetido, obteve o seguinte resultado como percentual:

INDICADORES

e x
1% o

47%

9%
0%

Leito
Sande Pablica
= Vigilincia Epidernioldgica
= Vigilincia Sanitiria
Excluidas pela auséncia de relevincia para a pesquisa
Niio analisada (indicador principal & grupo de risco)
= Niio analisada (indicador principal & vacina)
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Em termos de percentuais se constata que:

o Em 39% das normas, o contetido analisado precisou ser
excluido por ter sido considerado irrelevante, uma vez mesmo
que as expressdes estivessem presentes nos textos normativos, as
mesmas nao se relacionavam em nenhuma medida, ao padrao de
eficacia escolhido para a pesquisa;

o Em 47% das normas incluida no padrao de eficacia, o indicador
“leito”, apareceu com maior com maior incidéncia no contetido
das normas analisadas em relagdo aos demais indicadores,
evidenciando que a maioria das normas emanadas do Ministério
da Saude, priorizou a abertura de leitos como uma estratégia de
resposta;

o Por outro lado, as acdes de Satide Publica (9%), Vigilancia
Sanitaria (9%) e Vigilancia Epidemioldgica (4%) estiveram
dissociadas e nao acompanharam o percentual do indicador
“leito”.

Tal resultado permite considerar, na perspectiva de gestdao do risco, que na

resposta de emergeéncia, as agdes tomadas por meio das normas do executivo federal
estavam desvinculadas de politicas de satide publica j4 existentes no pais e

implementadas por leis. Isto se constitui em agdes de uma adaptagao passiva ao
sistema publico de satide, como a ampliacio da capacidade de leitos de alta
complexidade e mudangas na forma de atendimento, mas sem estratégias para evitar
e/ou mitigar os efeitos do colapso sanitario no atendimento aos infectados,
especialmente os que evoluiram para as formas mais graves da doenca. Os resultados

acabaram por demonstrar o as normas ja evidenciaram, ou seja, que nao houve
coordenag¢do minimamente ativa por parte da Unido.

d) Fato Social

Considerando o fato social, foram encontrados os seguintes percentuais:
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FATO SOCIAL
1% 1%

\
0%\ gos

= Alto indice de mortes por COVID-19
Aumento das mortes por COVID-19

= Distanciamento social

= Perigo de surto de nova cepa do coronavirus

® Primeiras mortes de COVID-19

= Excluidas pela auséncia de relevincia para a pesquisa
Nio analisada (indicador principal € grupo de risco)

= Nio analisada (indicador principal € vacina)

Em ntimeros se constata que:

e) Eficacia

o Na analise de contetido foram excluidos os percentuais de 40%
das normas: pela auséncia de relevancia (39%) ou deixaram de
ser analisadas aqui porque foram analisadas com outro indicador
principal no grupo vulnerabilidade (1%);

o O ntmero de mortes decorrentes de infecgdes pela COVID-19,
desde as primeiras noticias, passando pelo aumento de seu
numero até chegar a um alto indice de mortes decorrentes de
infecgdes pela COVID-19, coincidiu com 59% (quase a totalidade
das normas cujo contetido foi analisado) da justificativa para
edicao de leis, corroborando que o “niimero de mortes” é um dos
padrdes de exceléncia para se analisar a eficacia das normas

emanadas do Ministério da Satide entre 2020/2021.

Em termos do padrao de eficacia os percentuais totais na tabela de emergéncia o
grafico a seguir apresenta a seguinte visualizagao:
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EFICACIA

1% T 0%

= Eficaz
Ineficaz

» Excluidas pela auséncia de relevincia para a pesquisa
Nio analisada (indicador principal € grupo de risco)

® Nio analisada (indicador principal € vacina)

Pela analise da tabela:

o Contatou-se que 40% das normas foram excluidas pela auséncia
de relevancia para a pesquisa ou nao analisada em seu contetido
aqui, porque o indicador finalistico se referia a outras tabelas
analisadas como VULNERABILIDADES e RESILIENCIA;

o Em 12% das normas, o conteudo foi tido como totalmente
ineficaz, considerando o critério de eficacia “tempo e niimero de
mortes”, segundo o fato social demonstrado para a tabela
“RESPOSTA DE EMERGENCIA”;

© Em 48% das normas, o contetido foi tido, em maior ou menor
medida, como eficaz, o que revela que nos anos de 2020 e 2021 o
Ministério da Satide emitiu menos da metade de norma tidas
como eficazes no enfrentamento a pandemia da COVID-19.

D.2) Sob a perspectiva descritiva a Tabela VULNERABILIDADE

Os graficos demonstrativos da tabela VULNERABILIDADE sao assim ilustrados:

a) Ano

Com a relagao a delimitagdo do prazo para analise das normas 56% delas, ou seja,
a maioria, foi publicada no ano de 2021, conforme grafico:
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= 2020 2021
b) Relevancia

Em termos de relevancia para a pesquisa, na forma explicitada na metodologia,
foram encontrados os seguintes percentuais:

RELEVANCIA PARA A PESQUISA

=

« Sim

« Nio
» O indicador principal ¢ leito

+ O indicador principal é satide piiblica

= O indicador principal ¢ vigilincia sanitéria

Em termos de percentuais se constata que:

® Em 73% normas analisadas, os indicadores de contetido
localizados nas normas como referéncias de vulnerabilidade,
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¢) Indicadores

demonstraram que o indicador finalistico da norma em sua
eficacia social ndo era o de vulnerabilidade e sim era outro, ja
analisado na tabela de “Resposta de Emergéncia” ou “Resiliéncia”;
©) Em 14% das normas analisadas, o contetido analisado
nao foi tido como relevante por nao se adequar ao parametro de
eficacia, segundo os indicadores parametrizados tal e ja explicitos
na metodologia;

° Em 13% do contetido das normas analisadas foram tidas
como relevantes por se adequarem em maior ou menor escala ao
parametro de eficdcia, segundo os indicadores parametrizados
tal e ja explicitos na metodologia.

No que se refere aos termos considerados como indicadores para a analise de
contetido, obteve o seguinte resultado como percentual:

INDICADORES
1%

21%

12%

43%

= Grupo de risco

Adolescente
= Gestante
Excluidas pela auséncia de relevéncia para a pesquisa
Nio analisada (indicador principal ¢ leito)
Nio analisada (indicador principal é saiide pablica)

= Nio analisada (indicador principal é vigilancia sanitaria)
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Os percentuais refletem que:

© 77% das normas, cujos indicadores indicavam
vulnerabilidades, ndo demonstraram efetiva compreensao de
gestao de uma catastrofe biologica pelo Ministério da Satide, seja
pela sua irrelevancia para pesquisa enquanto eficacia, seja porque
deixaram de ser analisadas, pois os indicadores finalisticos
indicavam que o contetido da lei se referia a tabela de resposta a
emergéncia;

o Apenas 23% das normas apresentaram indicadores que
mantiveram relagao, em alguma medida, com a condigdes e ou
grupos mais vulneraveis ao risco de morte (que era o parametro
de eficacia nesta tabela);

Outro dado que merece ser destacado é o de que o termo “grupo de risco” apareceu
em apenas 1% do total das normas, o que denota que por parte do Ministério da
Satide, ndao houve sequer uma compreensao conceitual de grupos de pessoas em risco
potencial para um planejamento e execugao de politica puiblica de enfrentamento a
pandemia da COVID-19 em termos legais. Tal dado aponta para a inexisténcia de
politica publica em satide publica voltada aos mais vulneraveis.

d) Fato Social
Considerando o fato social, foram encontrados os seguintes percentuais:

FATO SOCIAL

49%
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= Alto indice de mortes por COVID-19
Aumento das mortes por COVID-19
= Distanciamento social
= Retorno gradual de atividades presenciais
Excluidas pela auséncia de relevancia para a pesquisa
Nao analisada (indicador principal ¢ leito)
Nao analisada (indicador principal é saude publica)
= Nao analisada (indicador principal € vigilancia sanitaria)

Sobre os resultados alcangados:

© Na analise de contetido 87% das normas relativas ao fato foram
excluidas desta analise pois ja tinham sido analisadas em outra
tabela ou nao tinham relevancia para a pesquisa;

© Em 13% apenas da analise de contetiddo das normas foi possivel
identificar a relagdo da emissdo da norma como o fato social, ao
contrario do que ocorreu na fase de resposta a emergéncia, mais
um indicio de que a gestao se deu apenas por respostas e nao por
uma integragao das respostas a emergéncia pela percepcao das
vulnerabilidades.

e) Eficacia
Em relagdo a eficacia na tabela Vulnerabilidades:

EFICACIA
1%

23%

= Eficaz 49%
Ineficaz
Excluidas pela auséncia de relevancia para a pesquisa
Nio analisada (indicador principal é leito)
Nio analisada (indicador principal é satude publica)

= Nio analisada (indicador principal € vigilancia sanitaria)
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Do grafico acima, nota-se que:

© Em 87% do contetido das normas a eficacia nao pode ser
verificada pois o indicador principal de eficdcia pertencia a
tabela Resposta de Emergéncia;

o Em 4% da normas analisadas o contetido se mostrou
totalmente ineficaz;

© Em 9% da normas analisadas o contetiddo se mostrou, em
maior ou menor medida, eficaz;

o Sobre a eficacia na tabela de de vulnerabilidades é
possivel concluir que em 91% das normas emitidas pelo
Ministério da Satide, cujo contetido necessitaria considerar
a gestao da Pandemia COVID-19 como uma catastrofe em
que todos estariam expostos, mas que os mais vulneraveis
sofreriam o0s maiores danos, ndao houve minimamente
relacdo com a vulnerabilidade ou o indicador finalistico da
norma pertencia a categoria resposta de emergécia;

Portanto, a conclusao é de que as caracteristicas sindémicas da Pandemia COVID-
19 nao foram compreendidas e, ainda mais, foram até intensificadas pela omissao da
assimilagao da vulnerabilidade enquanto fator transversal em todas as fases da gestao
juridica da catastrofe bioldgica.

D.3) Sob a perspectiva descritiva a Tabela RESILIENCIA

Os gréficos demonstrativos da tabela RESILIENCIA sio assim ilustrados:

a) Ano

Com a relagdo a delimitacdo do prazo para andlise das normas 89% das normas,
ou seja, a grande maioria, foram publicadas no ano de 2021, o que coincide com o
inicio do perido de vacinagao no pais, conforme ilustra o grafico a seguir.
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ANO

= 2020 2021
b) Relevancia

Em termos de relevancia para a pesquisa, na forma explicitada na metodologia.

RELEVANCIA PARA A PESQUISA

Sim
= Nio
= O indicador principal é grupo de risco
#» O indicador principal ¢ leito
= O indicador principal é saude puiblica



SUMARIO

CAPITULO 4 1 2 7

Dos dados coletados, verifica-se que:

¢) Indicadores

© Em 47% da normas analisadas o contetido do texto
analisado ndo possuia relevancia para ao escopo da
pesquisa, independentemente de sua eficacia;

o Em 42% da normas analisadas, os indicadores
localizados nas normas como referéncia, demonstraram,
apos analise de seu contetido, que o indicador finalistico
da norma em sua eficacia social nao era o de resiliéncia e
sim era outro, ja analisado nas tabela de “Resposta de
Emergéncia” ou “Vulnerabilidade”;

© Somente 11% das normas foram relevantes para
proceder a andlise de contetido, o que significa em termos
numericos que apenas 12 normas tiveram um contetido
que relacionou a uma forma de gestao de enfrentamento a
pandemia da COVID-19.

No que se refere aos termos considerados como indicadores para a andlise de
contetido, obteve o seguinte resultado como percentual.

INDICADORES

11%

37%

47%

1% %

Excluidas pela auséncia de relevincia para a pesquisa
Nio analisada (indicador principal € grupo de risco)

= Nio analisada (indicador principal ¢ leito)
Naéo analisada (indicador principal é saide publica)
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Os resultados quanto aos indicadores demonstram que:

d) Fato Social

o A “vacina”, principal indicador com altissima probabilidade
cientifica de enfrentamento a Pandemia COVID-19, equanto uma
catastrofe de escala global, aparece em apenas 11% das normas
publicadas pelo Ministério da Satde, revelando um baixissimo
grau de resiliéncia da norma administrativa em regular a politica
publica de vacinagao no pais;

© 47% do contetido das normas foram excluidos pela auséncia de
relevancia para a pesquisa, enquanto indicador finalisitico da
norma;

© Em 42% do conteido das normas analisadas o indicador
finalistico da norma em sua eficcia social nao era o de resiliéncia
e sim era outro, ja4 analisado nas tabelas de “Resposta de
Emergéncia” ou “Vulnerabilidade” .

Considerando o fato social da tabela RESILIENCIA, foram encontrados os

seguintes percentuais:

FATO SOCIAL

5%

3%

47%

= Vacinagdo
Preparagido para vacinagio
Excluidas pela auséncia de relevancia para a pesquisa
Nio analisada (indicador principal é grupo de risco)
= Nio analisada (indicador principal ¢ leito)
Naio analisada (indicador principal é satide publica)
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Dos dados apresentados, visualiza-se que:

e) Eficacia

o Somente em 11% do conteudo das normas
analisadas o fato social da preparagdo para
vacinagdo como da vacinagdo propriamente dita
aparece;

o 47% do conteudo das normas foram excluidos
pela auséncia de relevancia para a pesquisa,
enquanto indicador finalistico da norma;

o Em 42% do contetido das normas analisadas o
indicador finalistico da norma em sua eficacia
social ndo era o de resiliéncia e sim era outro, ja
analisado nas tabelas de “Resposta de Emergéncia”
ou “Vulnerabilidade”.

Em relacio a eficdcia na tabela RESILIENCIA, o seguinte grafico foi

gerado:

= Eficaz

Ineficaz

EFICACIA

37%

/ 47%

1% 5%

Excluidas pela auséncia de relevancia para a pesquisa

Naio analisada (indicador principal ¢ grupo de risco)

= N3o analisada (indicador principal é leito)

Naio analisada (indicador principal ¢ saide publica)
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Constata-se que:

©47% do contetido das normas foram excluidos pela auséncia de
relevancia para a pesquisa;

© Em 43% do contetido das normas o contetiddo da eficacia foi
analisado nas tabelas “Resposta de Emergéncia” ou
“Vulnerabilidades”;

© 5% do contetido analisado se mostrou eficaz e 0s 5% restantes
foram ineficazes considerando o objeto da pesquisa;

Assim em termos de resiliéncia, ou seja, na forma de eficacia das normas emitidas
pelo Ministério da Satide o contetido analisado demostrou um percentual de auséncia
ou baixissima estratégia legal no enfrentamento a pandemia COVID-19 no pais.

11.2 Ministério do Meio Ambiente

A) Introducao

Desde a Declaragao do Meio Ambiente, proferida pela conferéncia da Nagdes
Unidas m Estocolmo, em 1972 o meio ambiente comega a ser assimilado enquanto
direito humano.

O Conselho de Direitos Humanos da ONU reconheceu expressamente em 2021,
pela primeira vez, que o acesso a um meio ambiente limpo, saudavel e sustentavel é
um direito humano. A Resolugao n®48/2013 solicita que os paises ao redor do mundo
trabalhem em conjunto para implementar este direito que acaba de ser reconhecido
(ONU, 2023).

Assim, como bem juridico autdnomo e unitario, o0 meio ambiente adquire uma
relevancia simultaneamente de direito fundamental de personalidade, como direito
subjetivo de carater publico, bem como direito fundamental de natureza difusa ou
coletiva (Carvalho, 2020b).

Ap0s a Rio-92, quando se realiza a II Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento abre-se uma tendéncia para se compreender as politicas
publicas ambientais como um conjunto de organizagOes e leis restritas ao ambito
governamental, resultantes de um processo cooperativo formado pelas pressdes da
sociedade civil, por novas formas de governanca privada e pelas agéncias estatais
(Abramaovay, 2018).

Assim tais politicas sao um conjunto de dispositivos resultantes do aprendizado
social decorrente desse movimento e possibilitam duas modalidades de intervencao.
A primeira é a de “comando e controle” que consiste em restri¢des legais quanto aos
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comportamentos dos agentes economicos, o que implica que so serao eficientes se tais
agentes econdmicos respeitem a determinacao legal, o que supde tanto a forga para a
exigir o cumprimento da Lei por parte do Estado, como a aceitagao de que a exigéncia
em questao € legitima. Um segundo problema é que nem sempre a proibigao € a
maneira mais eficiente de promover o uso adequado dos recursos. Uma segunda
forma vem da consecugao de métodos como taxagao de impostos e implementacao de
subsidios (Abramaovay, 2018).

No horizonte de tudo, em termos de politicas publicas ambientais devem orientar
para

[...] alterar os proprios padrdes de crescimento econémico para
que um de seus parametros basicos de desempenho venha a ser
a relacdo entre a satisfacdo das necessidades humanas e o estado
dos ecossistemas, o que s6 pode ser alcangado por formas de
planejamento do setor privado e publico norteadas desde o inicio
por uma estratégica socioamental (Abramaovay, 2018, p.777).

No Brasil, a partir da Constitui¢ao Federal de 1988 (BRASIL, 1988), o direito ao
meio ambiente adquiriu o status de direito fundamental, revelando-se como uma nova
funcdo do Estado Democratico cratico de Direito, considerado como Estado
Democratico ambiental.

Na norma constitucional brasileira, a expressdo contida no artigo 225 da
constituigao de 1988 “todos tem direito” apresenta uma dimensao subjetiva, ou seja,
individual e personalissima ao direito fundamental ambiental, enquanto a expressao
“bem de uso comum do povo” trata de uma dimensao objetiva (Canotilho,1998).

Foi a Lei n® 6.938/1981 que definiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, seu fins
e mecanismos de formulagao, aplicagao, criando um sistema Nacional do Meio
Ambiente, o Sisnama, definindo seus ¢rgaos e atribuicOes, estruturando-o nos
quadros de poder ( Unido, Distrito federal, Estado e Municipio), como seu 6rgao
colegiado, o Conselho Nacional do Meio Ambiente, o CONAMA, com carater
consultivo e deliberativo, com competéncia normativa sobre padrdes compativeis com
o meio ambiente ecologicamente equilibrado e, por isso, totalmente compativel com a
norma constitucional.

No seu artigo 3° encontram-se defini¢Oes para efeitos legais e, dentre elas, o meio
ambiente considerado como: “conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes de
ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas
formas” (BRASIL, 1981). Assim, em termos legais, contata-se uma total interacao entre
a catastrofe bioldgica da pandemia COVID-19 e sua interagdo com o meio ambiente.
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Desde a Constituicao Federal de 1988 até a primeira década deste século varias
politicas publicas ambientais foram implementadas e algumas consolidadas pois, foi
da disposigao constitucional acerca do meio ambiente que se extraiu a nocao geral de
bem ambiental a sadia qualidade de vida.

A atuagdo do Estado, no ambito das politicas ptiblicas ambienta, deve se dar de
forma plena. E do Poder executivo que se extraird a ideia de politicas publicas
ambientais como toda iniciativa publica organizada, dotada de planos, metas e
instrumentos préprios para gerir o meio ambiente.

Sobre a atuagao do Poder Executivo em matéria de meio ambiente, temos o que
denominamos de dirigismo ambiental executivo, que tem o condao de arbitrar e mediar
interesses antagonicos no tocante aos usos dos recursos naturais, ao conduzir a sua
destinacao por metas e gerenciar os seus resultados por meio de instrumentos de
gestao. (D'Isep, 2009).

Contudo, a conjuntura brasileira recente foi marcada tanto pela recessao
econdmica como por um periodo de instabilidades politicas. O resultado nao refletiu
apenas obstaculos as politicas de conservacao ambiental que vinham em curso, mas
também na criagao de politicas ambientais que demandam alto investimento. Desde
meados de 2014, propostas legais para enfraquecer as exigéncias de licenciamento
ambiental, a suspensao da ratificacdo de terras indigenas e a redugdo de areas de
protecdo nos biomas da Amazdnia e no da Mata Atlantica sao algumas das
reviravoltas politicas que ameagam a continuidade dos avangos ambientais
conquistados nas tltimas décadas (Cavalett, 2018).

Especialmente a partir de 2019, em termos de organizagao do Executivo Federal,
mais especificamente do Ministério de Meio Ambiente e suas competéncias,
constatou-se uma retragao das politicas de protecao ambiental e mudancas em seu
arcabougo institucional. Pela Lei n° 13.844/2019 (BRASIL, 2019), atualmente revogada
pela Lei n® 14.600/2023, Instituicdes como o Servigo Florestal Brasileiro foram
transferidos do Ministério do Meio Ambiente para o Ministério da Agricultura e
Agéncia Nacional de Aguas, que tem entre suas atribuicdes a aplicacio da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, passou a ser vinculada ao Ministério do
Desenvolvimento Regional.

Nesta mesma época, na esfera politica, incrementa-se a nomeacao de ex-policiais
militares e integrantes das Forgas Armadas para cargos comissionados do Ministério
do Meio Ambiente, diretorias do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis — Ibama e do Instituto Chico Mendes de Biodiversidade —
ICMBio. No ICMBio, 6rgao responsavel pelo manejo e gestdo das Unidades de
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Conservagao — UCs brasileiras, os cargos da presidéncia, todas as diretorias e quatro
das cinco coordenagdes regionais substituiram seus funciondrios por ex-policiais
militares de Sao Paulo (Neves, Andrade, 2020).

Ainda em 2020, quando o Brasil vivenciava o avanco da pandemia no pais com o
aumento exponencial de mortes, ¢ simbdlica a fala do entdo ministro do meio
ambiente do pais em reunido ministerial do dia 22 de abril, em que sugere a utilizagao
do momento em que a imprensa estava voltada para a cobertura dos impactos da
pandemia no pais para seguir “passando a boiada”, ou seja, aprovar a
desregulamentacao das institui¢des e demais legislacdes ambientais (Alessi, 2020).

Dados produzidos pelo Relatério Anual do Desmatamento® no Brasil do
MapBiomas ja indicava um aumento do desmatamento no ano de 2019 (anterior a
Pandemia de COVID-19) e nos anos de 2020 e 2021, em que se vivenciou o periodo
mais intenso e desestabilizador da catastrofe bioldgica, o indice se elevou ainda mais.
Outro aspecto que merece atencao corresponde a queda dos embargos e autuagdes
realizadas pelo IBAMA e ICMBio que até maio de 2022 atingiram apenas 2,4% dos
desmatamentos e 10,5% da area desmatada identificada entre 2019 e 2021 (RAD, 2021).

O desmatamento no periodo de 2020 -2021 indica um nivel de ilegalidade da
area desmatada no Brasil acima de 98% e, em termos de ordenamento territorial,
ocorreu preponderantemente nas Unidades de Conservagao® e em terras indigenas™
(RAD, 2021).

As relagOes causais de constitui¢ao de crises sanitarias decorrentes de degradagao
ambiental, especialmente ligadas ao reconhecimento de patogenias que se manifestam
em escalas globais merecem destaque. Para o ano de 2020 a crise sanitaria
internacional do coronavirus (GUO et al., 2020), ligada a uma consequéncia direta do
clima e das alteracdes da natureza pelo desenvolvimento e econdmico, a pandemia
destaca-se pelo potencial global e pelas consequéncias que trouxe aos sistemas de
satide, as economias e as estratégias dos governos em proteger a assegurar o bem-estar
da populagao.

#  Referéncia a fala do ministro Ricardo Salles em reunido ministerial do dia 22 de abril de 2020. A divulgagao do video
da reunido foi autorizada pelo entao ministro do STF Celso de Mello.

¥ Desmatamento ou Supressao de vegetagao nativa Desmatamento é comumente associado a supressao completa da
vegetacao florestal. O termo desmatamento analisado no Relatério refere-se ao entendimento mais amplo, que inclui
toda e qualquer supressao de vegetagdo nativa, abrangendo também a supressao de vegetacao nao florestal, como os
campos e as savanas (RAD, 2021).

3 349 Unidades de Conservagao - 2019-2021 (RAD, 2021, p. 58).

2 326 Terras indigenas — 57% (RAD, 2021, p. 62).
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Portanto, as comunicagdes acerca da politica governamental no Ministério do
Meio Ambiente no Brasil, especialmente a partir de 2019 e a forma como a crise
sanitaria da pandemia da COVID-19 foi gerida nas varias esferas da organizagao
politico administrativa governamental reverberou no contetido da legislagao emanada
do executivo federal no periodo.

B) Conceito e parametro da eficacia

A eficacia juridica relaciona-se com a capacidade da norma de produzir, em
maior ou menor grau, efeitos juridicos, ou seja, diz respeito a aplicabilidade,
executoriedade, exigibilidade da norma. Ja a eficacia social da norma responde pela
exequibilidade da norma, capacidade de garantir os direitos. Esta, norteada pelos
critérios da incidéncia, da legitimidade e da finalidade, corresponde, pois, a necessaria
aplicabilidade da norma juridica pelos individuos destinatarios da mesma e, também,
pela sua capacidade de garantir os direitos dos cidadaos (Cavallazzi, 2008).

O juspositivismo de Herbert Hart (1996) elegeu como um conceito juridico
tradicional de eficacia a ser relido pela contribui¢ao dada no ambito da eficacia social
da norma. O didlogo com Hart permite distinguir o Direito — como mecanismo de
controle social — da moral, certo é que o sistema normativo e o contrato social passam
a ter objetivos coerentes com uma realidade fisica e socioespacial (Hart, 1996).

A regra maxima do ordenamento juridico depende da eficacia social para ser
vélida, portanto, manifesta a fiel relagdo das novas técnicas e teorias juridicas como
adequadas para construir politicas publicas afins com as demandas deste século,
permitindo que as politicas de protecao socioambientais sejam livres de qualquer
dogma moderno e deste modo se amplie a nogao sustentabilidade para outros
segmentos, na perspectiva multidisciplinar.

Assim, dado aos diferentes ramos do direito a missao de cumprir com a fungao
juridica de estabilizagao das expectativas normativas da sociedade em um cendrio
excepcional, fazendo-se necessarias alteragdes no seu modo de operagao, sua estrutura
(Constituicao, a lei e a jurisprudéncia), precisa estar aberto as comunicagdes surgidas
em meio a pandemia de COVID-19, abrindo-se cognitivamente a comunicacao dos
riscos atrelados ela.

B.1) Parametro tempo

Para fins da pesquisa, utilizou-se como um dos parametros da eficacia o critério
tempo, observando, principalmente, mas ndo exclusivamente,® a Declaracdo de

3 O parametro “tempo” na andlise de contetido das normas do Ministério do Meio Ambiente foi analisado de modo
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Emergéncia em Satide Puiblica de Importancia Nacional pelo Ministério da Satide em
decorréncia do surto de coronavirus (Portaria n® 188). Conforme demonstra a linha do
tempo disposta no item 11.1, letra “b.1” (Conceito e pardmetro da eficicia).

B.2) Parametro Vacina¢io

Considerando que do inicio da pandemia até o dia 7 de janeiro de 2021 o Brasil
chegava a 210.030 mortes pelo coronavirus, segundo dados coletados da Universidade
Johns Hopkins (https://coronavirus.jhu.edu/region/brazil) e que no dia 17 de janeiro
de 2021 a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa) aprovou o uso
emergencial da CoronaVac, possibilitando o inicio da vacinagao contra a COVID-19 no
Brasil, definiu-se como parametro central de analise de contetido no Ministério do
Meio Ambiente a data de vacinagdo que imunizou a enfermeira do Instituto de
Infectologia Emilio Ribas Monica Calazans, de 54 anos, no dia 17 de janeiro de 2021
(BUTANTAN, 2021).

C) Metodologia

Apos o apoio de profissional externo para o servigo de coleta de dados com uso
de Software préprio (mencionado no item 9 deste relatério - Pesquisa dos indicadores em
cada uma das normas da tabela geral), que realizou automaticamente a busca em cada um
dos links dispostos na tabela geral as palavras dispostas estabelecidas como
indicadores (dispostas no item 8 deste relatério - Criagio de indicadores de busca), que
originou a coluna intitulada Indicadores, foram verificadas os seguintes indicadores
gerais no Ministério do Meio Ambiente: Coronavirus; Crianga; Criangas; Filho; Filhos;
Gestante; Grupo de Risco; Savide; Suspensio; Savide Publica; Consumo; Contrato(s); Locagdo;
Sociedade Civil; Sucessdo; Teletrabalho; Pandemia; Crianga(s); Filho(s); Gestante; Grupo de
Risco; Satide Priblica; Estabilidade; Idoso(s); Propriedade Intelectual; Epidemia; Leito; Género;
Vacina; Vacinagio.
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simultaneo com o parametro vacinagdo, ou seja, até o inicio da vacinagao no pais com uma valoragao e com o avango
da politica publica de vacionallgao ( ou ndo) com outra valoragao em termos de eficacia.
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Dentro desse universo de indicadores, alguns foram selecionadas para realizar a
analise de contetido especifica das normas emitidas pelo Ministério do Meio Ambiente
(totalizando 51 normas), quais sejam: Satide Piiblica e Suspensio (indicadores esses que
compde a coluna intitulada Indicador na tabela de andlise de contetido).

Apos a inser¢do da coluna dos indicadores, assim como feito na analise de
contetido do Ministério da Satide, foram criadas novas colunas de andlise para
possibilitar o estudo da eficacia das normas emitidas pelo Poder Executivo Federal,
quais sejam: 1. Relevante para a pesquisa?; 2. Fato Social; 3. Indicador; 4. Norma
Administrativa; 5. Eficdcia; 6. Justificativa da Eficicia.

Definidas as novas colunas, passou-se para a andlise efetiva do contetido das
normas selecionadas.

De maneira muito semelhante ao Ministério da Satde, a seguinte forma de
analise foi aplicada de forma sucessiva:

1. Apos entrar no link disponivel na coluna Lirnk foi preenchida a
coluna Norma Administrativa, colocando em sintese o contetido da
norma analisada;

2. Verificado o contetido da norma, passou-se a analisar a sua
relevancia para a pesquisa. Para tanto, foram considerados os
seguintes aspectos: a) a ligacdo da norma com o objetivo 16 da
Agenda 2030 da ONU; b) o potencial de estabilizacao congruente
das expectativas, considerada a funcionalidade da norma; c) a
capacidade da norma gerar estabilidade social.

® Nesta etapa verificou-se duas respostas possiveis: Sitn ou Nio.
® Para possibilitar uma melhor visualizagao da relevancia das
normas encontradas na tabela, com base na analise efetuada,
foram selecionadas duas cores — Verde e Vermelho — para
classificar cada uma das normas e criada a seguinte legenda:

LEGENDA

VERDE: normas que interessam para a pesquisa

VERMELHO: normas que nfio interessam para a pesquisa

OBS: As normas destacadas na cor VERDE foram aquelas que
obedeceram aos aspectos definidos e, portanto, foram objeto de
andlise das demais colunas. J4 as normas destacadas em
VERMELHO, por nao serem relevantes para a pesquisa -
geralmente normas puramente administrativas - foram nesse
momento excluidas do corpus de andlise.

3. Logo apos verificar a relevancia para a pesquisa, passou a ser
objeto de analise a coluna Indicador. Nesta coluna, assim como nas
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tabelas do Ministério da Satide, foi elencada o indicador que
prevalecia sobre a norma.

4. Preenchido o Indicador correspondente de cada norma, foi
analisado o Fato Social e constatou-se o seguinte para as
normas emitidas: Proliferagio do COVID-19 - Aumento do risco de
infecgdo em aglomeragoes elou agrupamentos sociais.

OBS: as normas destacadas em VERMELHO na analise da
Relevincia nesta coluna foram marcadas com um “x”, pois o fato
social, nesses casos, nao foi analisado.

5. Concluida a verificagdo do Fato Social correspondente de cada
norma, passou-se para a coluna da Eficicia das normas. Nesse
momento havia duas possiveis respostas para o preenchimento:
Eficaz ou Ineficaz. Para a analise desta, levou-se em consideracao o
conceito elaborado no item 11.2, letra “b” (Conceito e pardmetro da
eficdcia).

OBS: as normas destacadas em VERMELHO na andlise da
Eficdcia foram marcadas com um “x”, pois nao faziam parte do
corpus de andlise.

6. Por fim, para a conclusao da andlise de contetido, passou-se
para o preenchimento da coluna intitulada Justificativa da eficdcia.
Nesta coluna foi levado em consideragdo os parametros
elaborados e descritos no item 11.2, letra “b” (Conceito e pardmetro
da eficicia), isto é, o critério Tempo — analisando a rapidez de
resposta considerando o cenario de desastre provocado pelo
coronavirus - e Vacinagio — observando o inicio das vacinacoes
contra a COVID-19 no Brasil no dia 17 de janeiro de 2021 e o seu
potencial para reduzir o nimero de mortes.

7. A tabela construida pode ser acessada na integra pelo seguinte
link: https://furb-my.sharepoint.com/:x:/g/personal/tchessicaw
furb br/EdIgCj6Y2VhMiweNkeBC7EABgv2Sbn79bE

FViUY5BegAw.

D) Consideragoes finais - resultados da analise de contetido do Ministério do
Meio Ambiente

Em relagao as normas emitidas pelo Ministério do Meio Ambiente, as conclusoes
merecem as seguintes consideragoes:

a) Ano

Com a relagdo a delimitacdo do prazo para andlise das normas 82% das normas,
ou seja, a grande maioria, foram publicadas no ano de 2020 e se relacionam, em sua
maioria, com o fato social de abertura de Unidades de Conservacdo a Visitacao
Publica, tido como um indicador ineficaz, pois nao ocorreram antes da vacinagao no
pais.
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ANO

= 2020 =2021
) Relevancia

Em termos de relevancia para a pesquisa, na forma explicitada na metodologia.

RELEVANCIA PARA A PESQUISA

= Sim = Niéo

Através do grafico, observa-se que:

) Em 57% do conteido das normas analisadas,
independentemente de sua eficicia ou nao, foi tido como
relevante para a metodologia da pesquisa;
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© Em 43% da normas analisadas o conteudo do texto
analisado ndo possuia relevancia para ao escopo da pesquisa.

No que se refere aos termos considerados como indicadores para a analise de
contetido, obteve o seguinte resultado como percentual.

Do grafico apresentado, percebe-se que:

d) Fato Social

© Em 40% da normas analisadas o contetido do texto analisado
nao possuia relevancia para ao escopo da pesquisa. Imporante
ressaltar que neste grafico, o percentual de 40% inclui uma
variavel relevante, mas com um percentual irrelevante para fins
de eficacia.

o O indicador satide publica aparece em 55% do contetido das
normas. Contudo, no caso do Ministério do Meio Ambiente. No
caso do Ministério do Meio Ambiente o Indicador “ satide
publica” esteve associado as normas que na sua ementa
determinaram a reabertura da visitacao ptblica nas Unidades de
Conservacao federal.

o Oindicador suspensao aparece em 5% do contetido das normas.
A suspensdo a que se refere o indicador acima estd relacionada,
em sua totalidade, as normas que suspenderam visitagao publica
em Unidades de Conservagao federal, especialmente nos

primeiros meses do inicio da Pandemia COVID-19.

Considerando o fato social das normas do Ministério do Meio Ambiente, foram
encontrados os seguintes percentuais:

FATO SOCIAL

= Proliferagio do COVID-19

= Excluidas pela auséncia de relevincia para a pesquisa
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Da analise dos dados, é possivel observar que:

o Em 43% da normas analisadas o contetido do texto analisado
ndo possuia relevancia para ao escopo da pesquisa;
© Em 57% do conteido das normas analisadas o fato social
motivador da norma foi a proliferacado da COVID-19.

e) Eficacia

Em relacao a eficdcia, o seguinte grafico foi gerado:

EFICACIA

Eficaz

A partir disso, verifica-se que:

© 43% do contetido das normas analisadas foi excluido pela
auséncia de relevancia para a pesquisa;

o 14% foi considerado, em alguma medida, eficaz, segundo o
critério escolhido e explicitado na metodologia;

©43% do contetido analisado foi considerado totalmente ineficaz;

Contudo, ao levar em conta os indicadores referidos no grafico como termos de
busca vemos que apenas o percentual de 14%, em maior ou menor medida foi eficaz,
pois seu contetido se constituiu em suspender a visitacdo publica em Unidades de
Conservagao, geridas pela Unido, e que sua publicagao coincidiu com o periodo inicial,
ou seja, com 0s primeiros meses do ano de 2020.

Ao se tomar o contetido da norma que tratava da “reabertura de visitagdo puiblica”,
sob o indicador Saiide Piiblica pode-se inferir que na grande maioria das normas, ou
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seja, o percentual de 43% o contetido foi considerado ineficaz pois indicava a abertura
das Unidades de Conservacao de gestao federal, mesmo antes de existir vacina¢ao ou
até mesmo de iniciar a vacinagao no pais.

Sobre os dados coletados, € importante destacar que ao se tomar o universo das
51 normas emanadas pelo Ministério do Meio Ambiente no periodo delimitado da
pesquisa, nenhuma das que foram consideradas como relevantes para a pesquisa, se
relacionaram a implementagao™ de politicas ambientais.
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1. Escopo do relatorio

Este relatdrio de pesquisa trata dos objetivos, metas, fundamentos e resultados
pertinentes aos seguintes itens que compdem o projeto aprovado:

2. Objetivos especificos

a) Selecionar, analisar e sistematizar as normas editadas pelo Executivo Federal
brasileiro, nos anos de 2020 e 2021, relacionadas as metas descritas no ODS 16 da
agenda 2030 proposta pela ONU;

b) Especificar as normas editadas pelo Executivo Federal brasileiro, nos anos de
2020 e 2021, que estabelecem politicas ptiblicas de enfrentamento do COVID-19 que
impactam no (des)cumprimento do ODS 16 da agenda 2030 proposta pela ONU;

¢) Discutir a eficacia das normas editadas pelo Executivo Federal brasileiro no
periodo 2020 e 2021, considerando a variavel da pandemia causada pelo COVID-19,
bem como, os impactos das referidas normas para o cumprimento do objetivo 16 da
agenda 2030 da ONU [...] nas dimensodes explicitadas na Meta 3.4: “c.4) Relagbes
privadas e protecio das liberdades fundamentais, no que tange aos contratos,
propriedade intelectual, consumo, familia e sucessoes”.

3. Metodologia, discussao e analise de dados

As atividades parciais foram descritas no relatdrio parcial desenvolvido pela
equipe e apresentado em dezembro de 2022. Conforme descri¢do apresentada no
relatorio parcial, cada norma foi considerada a partir de seu titulo e assunto
corresponde ao corpus de andlise, que por sua vez representa o conjunto das
informacodes utilizadas na pesquisa para posterior selecao e delimitagao em categorias
de identificacio. Como asseveram Moraes e Galiazzi (2007, p. 17): “assumindo,
contudo, que todo dado torna-se informacao a partir de uma teoria, podemos afirmar
que ‘nada é realmente dado’, mas tudo é construido”. De acordo com Bardin (2010, p.
145), a analise de conteido “é uma operacdo de classificagio de elementos
constitutivos de um conjunto por diferenciacao e, seguidamente, por reagrupamento
segundo o género (analogia) [...]"”.

# Mestranda em Direito na Universidade Regional de Blumenau (FURB). Bolsista.

# Mestranda em Direito na Universidade Regional de Blumenau (FURB). Bolsista.
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Assim, para identificagao do corpus de andlise, os autores sugerem que seja feita a
selecido de um conjunto que tenha capacidade de produzir resultados que sejam
validos e que representem os fendmenos investigados (Moraes; Galiazzi, 2007, p. 17).

Nesse caso, o corpus estabeleceu-se a partir da sua distingdo por Ministérios do
Poder Executivo cujas normativas foram publicadas nos anos de 2020 e 2021. Tal busca
realizou-se mediante a coleta de dados da legislacao pertinente ao objeto da pesquisa,
quais sejam, as normas emitidas pelo Poder Executivo Federal nos anos de 2020 e 2021
junto ao compilado de Legislacaio COVID-19* e no portal do Didrio Oficial da Unido —
DOU® na internet, consoante indicadores (palavras-chave) considerados relevantes
para a pesquisa, reunidos na tabela a seguir:

Tabela 1 - Classifica¢do por Ministérios com Indicadores de busca e frequéncia

normativa
Ministérios do Indicadores de Busca Quant. de normas
Poder Executivo Federal encontradas
Ministério da Ciéncia, Propriedade Intelectual; 47
Tecnologia e Inovagao Propriedade Industrial;

Patente; Licenciamento
Compulsério; Inventor;

Invencgao.
Ministério da Justica e Familia(s); Mulher(es); 63
Seguranga Publica Geénero; Filho(s); Crianca(s);
Adolescente(s);

Consumidor(es); Consumo;
Contrato(s); Locagao; Despejo;
Empréstimo; Reintegracao de
posse; Prescri¢ao; Sucessao;
Heranca

Ministério da Economia Banco de horas; Estabilidade; 719
Garantia de emprego; Pessoa
com deficiéncia — PCD;
Suspensao (do contrato de
trabalho); Interrupcao (do
contrato de trabalho); Auxilio-
doenca; Auxilio emergencial;
Seguro-desemprego; Home-
office; Teletrabalho.

Fonte: Elaborado pelos Autores

* Vide: http://www4.planalto.gov.br/legislacao/

# Vide: https://www.in.gov.br/consulta/-/buscar
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Chegou-se, entao, a um total de 829 (oitocentos e vinte e nove) normas publicadas
pelos trés ministérios acima referidos, as quais estdo contidas no universo total de
4.757 (quatro mil, setecentos e cinquenta e sete) normativas emanadas pelo Poder
Executivo Federal brasileiro, de acordo com os Ministérios eleitos explicitadas no
Anexo I deste relatorio.

Considerando o quantitativo normativo observado, bem como, os objetivos do
projeto, o passo seguinte foi a avaliagdo da amostra com intuito de excluir as categorias
de busca cuja semantica nao correspondia ao tema da pesquisa. Realizou-se, assim, a
analise do contetido das normas, por meio de leitura do inteiro teor de cada norma
contida do banco de dados (Anexo I) por meio de acesso no portal do Didrio Oficial da
Unido com o link previamente indicado na referida planilha.

Excluidas as normativas com as palavras-chave que nao atendiam aos objetivos
da pesquisa, restaram 829 (oitocentas e vinte e nove) normas.

Com a selegao revisada, passou-se a analise de cada uma a fim de identificar se
havia alguma Politica Pablica de resposta a pandemia causada pelo novo coronavirus
e se tal Politica poderia representar impacto na consecugao do ODS 16. Ou seja, fez-se
necessario revisitar cada uma das normas pertinentes a Meta 3, item 4, e classifica-las
quanto a consecuc¢do de Politicas Ptblicas de resposta com potencial para a
consecucao ou nao do Objetivo 16 da Agenda 2030.

Utilizou-se a metodologia da Andlise Textual Discursiva (ATD) a partir da
utilizacdo de uma categoria que representasse o fendmeno investigado e evidenciado
no ODS. Categorizar € reunir o que é comum (Olabuenaga; Ispizua, 1989) Portanto, a
categorizagdo “corresponde a simplificacOes, reducdes e sinteses de informacgdes da
pesquisa, concretizadas por comparagao e diferenciagdo de elementos unitérios,
resultando em formagao de conjuntos de elementos que possuem algo em comum.
(Moraes; Galiazzi, 2007, p. 75).

Para tanto, a categoria de andlise* eleita foi “Institui¢des Eficazes” que exsurge
explicitamente no “caput” do ODS 16 e que possui contetido semantico relevante para
a observacao e anadlise de respostas eficazes ou ndo de combate a pandemia. Isso

% “Os sistemas de categorias construidos na andlise textual discursiva podem ter varios niveis. Podem ser constituidos
de categorias iniciais, intermedidrias ou finais. Na sequéncia apresentada, esses tipos de categorias tém amplitude
cada vez maiores. As categorias finais sdo mais amplas, englobando mais elementos [...]. Assim as categorias podem
ser concebidas como aspectos ou dimensdes importantes de um fendmeno que o pesquisador decide destacar
quando trabalha com esse fenémeno. Sao opgdes e construgdes do pesquisador, valorizando determinados
aspectos em detrimento de outros. Diferentes pesquisadores poderdo fazer opgdes diversificadas, ainda que
investigando 0 mesmo fenomeno. Aceitando-se isso e concebendo-se a realidade como algo em constante
movimento e socialmente construida, compreende-se que em relagio a0 mesmo ‘corpus’ podem ser derivadas
varias estruturas de categorias validas, ainda que todas podendo ter elementos comuns.” (Moraes; Galiazzi, 2007,
p. 117, sem grifo no original). Na pesquisa sob comento, adotou-se apenas uma categoria final.
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porque as organizagOes responsaveis por agdes especificas e funcionalmente
diferenciadas no contexto politico-normativo podem ser consideradas mais bem
sucedidas se, além de estabelecerem Politicas Publicas pertinentes a sua competéncia
executiva, também foram eficazes no momento de crise sanitaria. Ademais, a
efetividade de cada organizagao publica no cumprimento do seu papel institucional
tem-se como corolario das agdes que identificam e evidenciam o compromisso de
governo iluminado a luz da Constitui¢dao Federal brasileira de 1988.

Nesse sentido, cabe ressaltar que, quando se esta a analisar a eficacia e a
efetividade de uma norma ou Direito, em diversos pontos se aproxima da Economia,
compartilhando com esta ciéncia até mesmo teorias e termos especificos. Conforme
Rossetti (1988, p. 43), a atividade econdmica, além de condicionada pelo espaco
geografico, a0 momento histérico, as bases institucionais e sociais, também é
intimamente relacionada a estrutura juridica do sistema em que se encontra. “Todos
os fatos econdmicos tém raizes e condicionamentos que os situam também na drea
especifica do Direito”, sendo que nao ha ordem econdmica possivel sem as limitagoes
em fungdo das responsabilidades reciprocas dadas pelo Direito (Rossetti, 1988, p. 43).

“Eficiéncia” é uma palavra de multissignificados, mas no que tange a Analise
Econdmica do Direito, pode ser conceituada como algo que busca maximizar os ganhos
minimizando os custos (Salama, 2017). Para Wolkart (2020, p. 138) a “apropriacao de
ferramentas microecondmicas pelo Direito tem um claro objetivo: buscar racionalidade
e eficiéncia na criagdo e na aplicagao da norma”, pois a existéncia de uma determinada
norma, de alguma forma, influencia no comportamento das pessoas.

Para ilustrar o conceito, suponha que o custo total dos acidentes
domésticos com tomadas seja de $100 milhdes. Suponha também
que uma nova tecnologia de tomadas reduza esses custos em R$
10 milhdes, de modo que o total dos custos de acidentes passe a
ser de R$ 90 milhdes. O custo de trocar e adaptar as novas
tomadas, no entanto, ¢ de R$ 30 milhoes. Serd que uma lei
determinando a troca de padrao de tomadas € eficiente? A
resposta é negativa, porque sera necessario investir R$ 30 milhdes
(custo) a fim de reduzir os acidentes em R$ 10 milhdes (beneficio).
Uma lei determinando essa hipotética troca diminui as chances
de acidentes, mas torna a sociedade mais pobre em R$ 20
milhdes, e por isso nao ¢ eficiente. Esse argumento poderia ser
relevante para a discussdao da constitucionalidade de uma lei
desse tipo (Salama, 2017, n. p.).

Gico Junior (2021, p. 11) esclarece que, se a avaliagdo da adequagdao de uma
determinada norma esta ligada de maneira intrinseca as suas reais consequéncias
sobre a sociedade (o que se denomina de consequencialismo). Entao, a Andlise
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Econdmica do Direito é uma interessante alternativa para tal averiguagao. Além de
auxiliar em juizos de prognose e diagndstico, a andlise economica pode explicar a
razao de existéncia de uma certa norma juridica, indicando pontos de consenso e
dissenso (Gico Junior, 2021, p. 11); pode examinar a racionalidade e consequéncias
provaveis da adogao ou ndo de uma norma, auxiliando na busca do caminho mais
eficiente (Gico Junior, 2021, p. 17-18).

Ha quem defenda que a eficiéncia pode ser relacionada, de certa maneira, com a
propria ideia de Justiga, pois conexa a auséncia de desperdicio ou a um bom trabalho
realizado (como no caso do artigo 37 da Constituicao Federal). Gico Janior (2021, p.
26), apesar de defender que com o uso da andlise economica ndo € possivel se dizer o
que ¢é justo, certo ou errado — pois tais categorias se encontrariam no mundo dos
valores, que é subjetivo —, pode-se entender que toda norma que gere desperdicio
(sendo, portanto, ineficiente) é injusta. O grande problema é que nem mesmo os
economistas utilizam o termo eficiéncia da mesma maneira, e sequer ha consenso
acerca de sua mensuragao, sendo certo que a discussao € permeada de ideologias das
mais variadas (Wolkart, 2020, p. 139).

Eis porque as definicoes de “eficiéncia” e de “efetividade” neste trabalho nao
encerram em si um dogma e sequer sao capazes de esgotar as concepgdes sobre o tema.

Nesse contexto, talvez um dos conceitos mais importantes e o
menos compreendido seja o de eficiéncia. A maioria da doutrina
juridica ndo possui clareza do que significa eficiéncia, apesar de
ela ser literalmente uma categoria juridica prevista na
Constitui¢do Federal (e.g., art. 37, 74, inc. II), no Cédigo de
Processo Civil (art. 8°) e em centenas de outras legislacdes e
regulamentos. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
ainda luta para estabelecer a sua compreensao do conceito e,
portanto, do préprio Principio da Eficiéncia. Ha algum esforco de
uma apresentacao técnica e até formal do contetido e das
limitagdes do conceito de eficiéncia, mas tais apresentacdes
podem ser um pouco intimidadoras para os verdadeiramente
iniciantes ou desacostumados com um formalismo l6gico maior,
razao pela qual a presente apresentacao basilar do conceito vale a
pena. (Silva Neto, Gico Junior, 2022).

Partindo-se da definicdo mais simples e literal, aquela presente em diciondrio
corrente (Michaelis, 2023), eficiente ¢ aquilo que “produz seu efeito esperado”, “que
desempenha adequadamente sua fun¢do” ou o que traz vantagem e seja ttil ou
proveitoso; eficaz € o que produz o efeito desejado, ou o que é competente e produtivo;
por fim, efetivo seria o que € capaz de produzir o efeito pretendido, sendo eficaz. As
definigdes meramente linguisticas, portanto, ndo sao suficientes para compreensao

dos termos, visto que confundem resultados e causas de determinada acao.
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Buscando melhor definir tais expressdes, adentrando na teoria da Administragao,
tém-se que a eficiéncia, eficacia e efetividade (ou “3Es”) sao critérios para avaliacao de
programas governamentais, apesar de seu surgimento ter se dado nas empresas de
capital privado. Os conceitos utilizados por Sano e Montenegro Filho (2013, p. 39-40)
sao que efetividade “é percebida mediante a avaliagao das transformagdes ocorridas a
partir da acao”, eficdcia € uma rela¢do entre as metas alcancadas e aquelas que eram
pretendidas, enquanto a eficiéncia “significa fazer mais com menos recursos”.
Portanto, em resumo: o processo deve ser eficiente, os resultados devem ter eficacia e
a transformacao do processo na sociedade demonstra a efetividade.

No que tange a aferigao de metas, sendo a efetividade ligada ao impacto social,
“avaliar o impacto social € mensurar o real valor de um investimento social”, porém,
nao se tratando de um ambiente exclusivo e isolado, a dificuldade de mensuracao
estd em vincular as agOes realizadas e as mudangas percebidas (Sano; Montenegro
Filho, 2013, p. 40).

A eficacia propicia material aos relatorios de transparéncia, pois demonstra os
resultados alcancados, sendo dentre os critérios, o de analise mais facilitada. A
mensuragao da eficiéncia, por sua vez, deve levar em conta ndo apenas os desperdicios
de recursos internos, mas também os resultados que foram alcangados pelos
benchmarkers* (Sano; Montenegro Filho, 2013, p. 40).

Para Acciarri (2014, p. 47), a eficiéncia pode ser considerada como uma situagao
superior a outra, ou como um “objetivo desejavel entre muitos, nem sequer prioritario,
mas coeteris paribus® faria com que se preferisse um estado de coisas a outro”. Silva
Neto e Gico Janior (2022) consideram que a melhor defini¢ao de eficiéncia é o que
maximiza o bem-estar do maior niimero de agentes. Para Wolkart (2020, p. 140) a
eficiéncia é “a soma das utilidades individuais acrescidas em cada pessoa atingida pela
norma, medidas pelo aumento do bem-estar individual e social [...] produzido pela
norma”. Voltando-se especificamente ao Setor Puiblico, Ubirajara Filho (2012) entende
que o principio da eficiéncia significa “a obrigacao de satisfazer as necessidades dos
cidadaos (consecugao dos fins), com presteza e da maneira menos dispendiosa possivel
para a Administracdo (otimizagao dos meios)”, sendo eficiente a Administragao que
chegasse aos resultados esperados com o menor custo e no menor tempo.

O critério da superioridade (ou “de eficiéncia” ou “Optimo”) de Pareto,
classicamente utilizado pelos economistas, considera que uma forma de alocagao de
recursos € melhor do que outra quando ao menos uma pessoa envolvida aumentou
sua riqueza sem piorar a situagao de alguém (Wolkart, 2020, p. 144).

¥ Organizagdes que possuam processos ou servicos semelhantes, que se unem ou comparam com o objetivo de

alcancar as melhores praticas e resultados empresariais.

Segundo Acciarri (2014, p. 47), o termo significa “tudo o mais constante”, ou seja, quando ha a alteracdo em apenas
uma variavel, com as demais se mantendo estaveis.
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Richard Posner, um dos fundadores da Analise Econdmica do Direito, e que no
decorrer do tempo foi aprimorando seus critérios, em um primeiro momento
considerava a maximizagao da riqueza (como sindnimo de eficiéncia) um principio
moral, por oferecer uma base sdlida para a justica distributiva e por respeitar as
escolhas individuais, concluindo que o consentimento seria o fundamento da
eficiéncia (Wolkart, 2020, p. 143-144). Em momento seguinte, o professor de Chicago
altera sua teoria, considerando que para aferir-se a eficiéncia (ou a maximizagao da
riqueza) é necessaria a compensagdo ex ante, na qual o “engajamento de alguém em
determinada atividade pressupde o consentimento dessa pessoa com alteragdes
futuras, decorrentes do desenvolvimento normal dessa atividade”, como ocorre, por
exemplo, com o caso de quem compra um bilhete de loteria ciente da possibilidade de
nao vir a ser premiado (Wolkart, 2020, p. 146).

Apbs sofrer ferozes criticas, Posner revé sua posigao, passando a tratar a
eficiéncia nao mais como principio ético, mas como mais um dos valores que devem
ser considerados em conjunto com as institui¢oes de Justica, ou seja, um dos critérios
a ser considerado nas alteragdes promovidas pela lei ou pela jurisprudéncia
(Wolkart, 2020, p. 147-148).

A obra de Steven Shavell e de Luis Kaplow, “Fairness versus Welfare”, também foi
importante para a Analise Econdmica do Direito pois buscou demonstrar a economia
do bem-estar como “parametro para a andlise econdmica normativa, ou seja, como
critério de elaboragao e de julgamento da qualidade das leis e das decisoes judiciais”
(Wolkart, 2020, p. 150). Para esta teoria, segundo Wolkart (2020, p. 153-154), tudo o que
integra a matriz individual de bem-estar deve ser levado em conta, porque “as pessoas
certamente sentir-se-iam desconfortaveis ao perceber que a lei nao reflete as
concepgoes de justica mais arraigadas na sociedade”.

Da Universidade de Yale, Guido Calabresi desenvolveu uma teoria diferente de
eficiéncia da norma, mais voltada ao direito legislado e investigando o Direito Puiblico,
com intuitos “reformistas e igualitarios, incluindo a ponderagao de principios de justica
como um filtro para a analise da eficiéncia (Wolkart, 2020, p. 161). Os conceitos de
eficiéncia, por conseguinte, vém se aprimorando e adquirindo novas facetas no
decorrer do tempo, porém sem afastar-se de uma compleicao positiva.

O objetivo de desenvolvimento sustentavel (ODS) niimero 16 é relacionado a
“paz, justica e instituigdes eficazes” e foi estabelecido pelas Nagdes Unidas com o
propdsito de promover sociedades pacificas e inclusivas, proporcionando acesso a
Justica para todos e construindo institui¢des eficazes, responsaveis e inclusivas. Diante
disso, devem as organizagdes e Orgaos estatais se adaptarem a tais diretivas, seja pelos
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objetivos altruistas que alegam as teorias romanticas de Estado, seja pela
obrigatoriedade de seguir os parametros legais estabelecidos pelos governos
(principio da legalidade).

Apesar de Instituicdes Eficazes compor o ODS 16.6 em especifico, a justificativa
para eleger como categoria geral deveu-se, sobretudo, pela expressa inclusao no caput
do ODS 16.

Ademais, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) em seu relatorio
de monitoramento dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, coaduna com a
compreensao de que que a Agenda da ONU trata da efetividade das Instituigdes,
conforme se observa do seguinte trecho que realiza o recepcionamento das metas
pelo Brasil:

Em andlise feita pelo grupo interministerial do ODS 16, optou-se
por substituir a ideia de responsabilidade das instituigdes por
"accountability"®-, tendo em vista a identificacdo de um erro na
traducdo para a lingua portuguesa da expressdo "accountable
institutions" por "instituigdes responsaveis”, que nao transmite
bem o significado original do termo. Além disso, o grupo
interministerial decidiu substituir a nocao de eficacia por
efetividade, tendo em vista que esta é mais completo do que a
anterior. (IPEA, 2018, p. 430).

Tal compreensdo tedrica encontra respaldo na abordagem dos conceitos de
eficiéncia e eficacia para avaliacdo de Programas Sociais utilizado para avaliagao dos
Objetivos Sustentaveis no Brasil e que demonstra sua complexidade na aplicagao.

E comum encontrar-se na literatura especializada de avaliagio
referéncias a dimensdes desejaveis de desempenho de
organizagdes e programas avaliados, que se traduzira aqui por
exigéncias de efetividade, de eficiéncia e de eficacia dos
programas de governo. No uso corrente, a efetividade diz
respeito a capacidade de se promover resultados pretendidos; a
eficiéncia denotaria competéncia para se produzir resultados
com dispéndio minimo de recursos e esforcos; e a eficacia, por
sua vez, remete a condi¢gdes controladas e a resultados
desejados de experimentos, critérios que, deve-se reconhecer,
nao se aplicam automaticamente as caracteristicas e realidade
dos programas sociais. [..] Associar as avaliacdes de
efetividade, de eficiéncia e de eficicia dos programas a
existéncia (ou nio) desses mecanismos pode ser frutifero, uma

¥ Accountability - "o significado do conceito envolve responsabilidade (objetiva e subjetiva), controle, transparéncia,

obrigagdo de prestacdo de contas, justificativas para as acdes que foram ou deixaram de ser empreendidas,
premiagao e/ou castigo" (Pinho; Sacramento, 2009, p. 1364)
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vez que 0s mecanismos e os conceitos de efetividade, eficiéncia,
e eficacia sdo especificos a organizacoes que se pretende avaliar,
referenciando a atividade. (Marinho; Faganha, 2001, p. 2-3, sem
grifo no original)

Vislumbra-se a edi¢do de normas durante o periodo de crise sanitaria que, além
de estabelecerem Politicas Puiblicas de combate a pandemia, salvaguardam a vida
humana e ainda assim estarem em consonancia com o compromisso assumido com a
Agenda 2030 da ONU, é, sobretudo, atuar de forma eficaz e eficiente.”

O Estado brasileiro tem suas bases arraigadas no intervencionismo estatal, do
qual Bonavides (2010, p. 214-215) defende que nao deveria se afastar, seja para a
conservacao da paz social (“impossivel sem a presenca do Estado com suas leis”), seja
para promover o desenvolvimento material diante do concurso financeiro estatal.
Independentemente do posicionamento tomado, fato é que as institui¢des nacionais
tém grande influéncia na sociedade, e suas a¢Oes e omissOes trazem externalidades
negativas e positivas a praticamente todos os agentes sociais e econdmicos.

Para tanto, em uma visao administrativista, instituicoes eficientes sao aquelas que
realizam mais atividades com uma menor quantidade de recursos, instituigoes
eficazes sdao aquelas que alcancam mais metas em comparacdo com o que foi
pretendido e institui¢des efetivas sao aquelas que produzem mais transformacao a
cada agdo realizada. “A efetividade esta relacionada ao impacto social que procura
identificar os efeitos produzidos sobre uma populagao-alvo de um programa social”
(Sano; Montenegro Filho, 2013, p. 39-40).

Ubirajara Filho (2012) entende que todas as empresas podem ser avaliadas sob a
perspectiva da eficiéncia e da eficicia simultaneamente, e no que diz respeito a
Administracao Publica, concebe que as exigéncias de boa qualidade dos servicos,
satisfagao dos cidadaos e economia no uso dos recursos publicos (que em conjunto sao
indicativos de eficiéncia) nao sdo novidades trazidas pela Constituicao de 1988
(especificamente pela Emenda a Constituigdo n® 19 de 1998), pois outros diplomas
normativos nacionais ja exigiam o agir eficiente.

% “Programas sociais regem-se, também, por objetivos de eficécia, uma vez que, esperadamente, os investimentos que
mobilizam devem produzir os efeitos desejados. No caso, ha pelo menos duas questdes importantes a serem
contempladas e devidamente balanceadas pela avaliagio. A primeira deve levar em conta que o superior
hierarquico (principal) do programa social é agente de instancias superiores de formulagao de politicas. Além disso,
gerencia um mandato cujos termos em geral incluem objetivos (formulados as vezes por mais de uma instancia
superior, e nem sempre compativeis entre si) nao verificaveis, ou seja, dificeis de ser descritos e especificados a
priori. Naturalmente, isso introduz dificuldades criticas na avaliagdo ex-post dos programas. Por outro lado, é
importante reconhecer que a efetividade e a eficiéncia (ou seja, efetividade organizacional) dos programas sao
ingredientes indispensaveis da eficacia, inclusive para fins de conhecimento dos resultados pretendidos. Quer dizer,
programas sociais s6 serdo eficazes se forem antes efetivos e eficientes, e os objetivos pretendidos dos programas
também sao estruturados pela condugao e objetivos efetivos dos programas. Essa constatagao, se acatada, define
uma agenda de atividades de escopo substancial para a avaliagdo.” (Marinho; Faganha, 2001, p. 7).
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A lei, por vezes, causa per si uma ineficiéncia em todo um grupo de instituigoes,
que € o caso das organizagdes que devem seguir o sistema licitatdrio de contratagdes
de bens e de servigos. Para Nobrega (2021, p. 427-428), o procedimento previsto nas
leis de licitagdes possuem uma ineficiéncia intrinseca porque o “nosso sistema juridico,
pouco afeito a novas abordagens, exige que o procedimento licitatdrio seja realizado,
o que implica em ineficiéncia e dificuldade de escolha do melhor parceiro”. Para o
professor, a dificuldade da lei de discernir aspectos como custos de transacao,
assimetrias de informacao e incompletude contratual levam a falta de eficiéncia deste
modelo (Nobrega, 2021, p. 428). Ubirajara Filho (2012) conclui no mesmo sentido,
preconizando que a “Administragdo Publica jamais apresentara o mesmo grau de
eficiéncia que é alcangado por uma empresa privada, tendo em vista a diferenca entre
elas”, uma vez que o empresario pode demitir e empregar funciondrios conforme sua
demanda e contratar de acordo com suas proprias regras e critérios, submetendo-se ao
controle restrito daqueles que possuam valores investidos em sua organizagao.

Dentre as implicacbes causadas principalmente pelos principios da legalidade
(regendo as agdes governamentais) e da supremacia do interesse ptiblico (orientando
a postura de todos os cidadaos), a maneira de se avaliar a eficiéncia é diferente na area
publica e na privada:

A presungao de eficiéncia aplicavel as transac¢oes voluntdrias nao
se aplica em se tratando de alocagdes de recursos publicos ou
determinagao de eficiéncia nas politicas publicas, tanto porque ha
atingidos de forma nao voluntaria quanto pelo fato de que a
mensuragao pela disposicao de pagamento apresenta problemas
(eficiéncia sera medida conforme o aumento de bem-estar social
obtido pela medida ou politica ptblica). Diferentemente de uma
mudanga voluntaria do estado das coisas, a mudanga nao
voluntaria ndo €, em si, presumivelmente eficiente. Para
determinar eficiéncia nesses casos, € necessario estabelecer o
estado anterior de bem-estar social e se calcular o estado posterior
de bem-estar social. Desnecessario dizer que ha muitos desafios
envolvidos nessas determinacdes, e o primeiro deles é medir o
estado de bem-estar social existente. Ha defini¢des diversas do
conceito de bem-estar social (social welfare) [...] (Silva Neto, Gico
Janior, 2022).

Uma instituicdo da Administracao Publica que seja eficiente deve ter toda sua
agdo orientada para a concretizagao material e efetiva da finalidade estabelecida pela
lei, nos termos do regime administrativo, sem tropegar na ansia de flexibilizar regras
impositivas, pois nao cabe neste especifico regime a justificativa de atos com base na
boa inten¢do (sempre subjetiva), mas sim, aquela calcada no ordenamento juridico
respectivo (Franga, 2001), ja que passivel de aferi¢ao e controle objetivos.
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Avaliar se uma mudanca no estado das coisas advinda de uma alteragao
legislativa ou normativa estatal aumenta o bem-estar social é importante para uma
série de andlises e decisoes (Silva Neto; Gico Junior, 2022), pois nao sao mais toleradas
com serenidade nos Estados modernos atitudes de desperdicio de bens puiblicos, ante
as crescentes necessidade sociais e o enxugamento dos orcamentos.

O primeiro passo no caminho as institui¢des eficientes, no Brasil, € pensar num
setor publico que nao retroceda as iniciativas positivas advindas das areas privadas,
proporcionando seguranca juridica, infraestrutura basica, condi¢des essenciais de
saude e educagao a populacgdo e diminui¢do do desvio de recursos. Ha4 um longo
caminho a percorrer, mas a inser¢ao de metas da cldssica administracao gerencial ao
setor da esperanca de uma evolugao sadia e segura as instituices publicas,
promovendo uma interlocugdo cada vez mais sadia entre Governo, sociedade e
empresas privadas.

Com base no referencial tedrico proposto e na producao dos dados anteriormente
delineada, passou-se demonstrar cada uma das normativas selecionadas para analise
final descrevendo o tipo de ato, a data de sua publicagao, o Ministério responsavel por
sua edicao, ementa da norma, endereco eletronico, categorias de busca, existéncia ou
nao de Politicas Ptblicas de resposta a COVID-19, existéncia ou ndo de impacto para
a consecug¢ao do ODS 16 e se havia ou nao indicativo de “Institui¢do Eficaz” cujo
resultado estd externalizado na tabela do ANEXO II deste relatdrio.

Observou-se, entretanto, que os atos normativos catalogados continham
determinagdes meramente administrativas e de gestao interna dos respectivos 6rgaos
e institui¢des a ele subordinadas.

Por exemplo, a norma Portaria n. 01 de 23/03/2020 publicada pelo Ministério da
Economia (2020) tem como objetivo “prorrogar o prazo constante no item 4.1 do Edital
para credenciamento de Leiloeiros Oficiais n® 01/2020, por 60 (sessenta) dias, portanto,
até o dia 02/06/2020”.

Importante destacar que atos normativos sao instrumentos juridicos utilizados
pelo Poder Executivo para regulamentar, orientar e detalhar a aplicacao das leis e
normas vigentes. Eles tém o objetivo de fornecer diretrizes mais especificas sobre
como as disposigdes legais devem ser implementadas e executadas na pratica.

Sao os que disciplinam o funcionamento da Administragao Ptblica, desde seu
agente mais modesto até seus agentes e orgaos mais elevados. Repetem-se, para
designar esta modalidade funcional, as denominagdes empregadas para os atos-regra,
de carater abstrato e geral, como disposto na classificagao acima, para conter os atos-
condicao e os atos subjetivos: Instrugdes — sdo atos que contém uma orientagao
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paradigmatica para a atuacdo de chefias e de subordinados hierarquicos, no
desempenho de suas respectivas atribuigdes. Circulares — sdo ordens uniformes
visando a regular os mesmos temas que as Instrugdes, caracterizadas apenas pelo
ambito mais restrito de abrangéncia, circunscrito a entes, 6rgao sou agentes
determinados. Ordens de Servigo —sao determinagdes especiais muito utilizadas pelos
segmentos burocraticos inferiores da Administragao, dispondo formalmente, em
geral, sobre os servigos internos de reparti¢des. Avisos — sao comunica¢des de
competéncia reservada aos Ministros de Estado. Portarias — sdo atos de competéncia
de presidéncias, superintendéncias e chefias de hierarquia intermédia. Oficios — sao
atos que veiculam comunicagdes oficiais entre 6rgaos ou destes com os administrados.
Despachos — sao atos de encaminhamento ou de decisdo, praticados em
procedimentos administrativos. (Carvalho Filho, 2015, p. 137)

As portarias sao documentos normativos emitidos por autoridades
administrativas em uma organizacao ou entidade governamental. Geralmente, sdo
empregadas para abordar questes relacionadas a administragdo, organizagao e
operagoes internas. Portarias podem definir diretrizes para procedimentos internos,
regulamentar aspectos técnicos, estabelecer comissdes ou grupos de trabalho,
designar servidores para fungdes especificas e desempenhar outras fungdes
semelhantes (Brasil, 2010, p. 16).

As portarias sao mais especificas do que as leis, regulamentos ou decretos, pois
detalham agdes e processos praticos que devem ser seguidos dentro da administragao
publica. No entanto, elas nao tém o mesmo peso legal que uma lei e nao podem
contrariar o que esta previsto nas leis. Portanto, elas devem estar em conformidade
com o arcabougo juridico existente. (Brasil, 2010, p. 16)

As resolugdes sdo documentos normativos emitidos por érgaos colegiados ou
entidades administrativas com autoridade deciséria. Sao comumente utilizadas para
deliberar sobre questdes especificas ou para estabelecer politicas, diretrizes e
regulamentagdes. Resolucdes podem ser emitidas por diversas entidades, como
agéncias reguladoras, conselhos profissionais, associagdes de classe, entre outras.
(Carvalho Filho, 2015, p. 137)

Uma caracteristica importante das resolugdes € que elas podem ter um escopo
mais abrangente do que as portarias, uma vez que tém a capacidade de tratar de
questdes que abrangem varias areas ou setores. Elas sdo frequentemente empregadas
para regulamentar atividades especificas, tais como normas de seguranga,
regulamentos técnicos, procedimentos administrativos e outros aspectos que exigem
padronizagao em um campo especifico.
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Decretos sao documentos normativos emitidos pelo chefe do Poder Executivo,
como o presidente da reptiblica, governador ou prefeito, dependendo do nivel de
governo. Possuem forca de lei e sao utilizados para regulamentar situacoes especificas
que ndo estao detalhadas nas leis existentes ou para complementar legislaces ja em
vigor. Decretos podem abordar uma variedade de assuntos, incluindo politicas
publicas, organizagdo administrativa, regulacdo de setores especificos e outras
questdes que demandam agao executiva.

Os decretos podem ser classificados em varios tipos, como decretos
regulamentares, que detalham a aplicagao de leis e regulamentos; decretos autonomos,
que tratam de matérias ndo reguladas por lei; e decretos de estado de emergéncia, que
podem ser emitidos em situagoes de crise. (Carvalho Filho, 2015, p. 136).

Para Bucci (2020, p. 128-129, tradugao livre), Instrugdes normativas sao atos
normativos emitidos por 6rgaos ou entidades especificas dentro da administragao
publica. Elas tém o objetivo de detalhar procedimentos, regulamentar normas técnicas
e orientar a¢des especificas dentro de um contexto mais limitado. (Carvalho Filho,
2015, p. 58)

Considerando que as portarias dispdem sobre a administragao, podemos excluir
as portarias, como exemplo extrai-se das ementas das normas a seguir reproduzidas.

Tabela 2 - Exemplos de Portarias identificadas na pesquisa

ATO N2 DATA ORGAD EMENTA LINK
Delegar competéncia para os AFRFBs
Eduardo Veronese Bento, lotado na T
i | TADA/ERE/RED/AE, @ SlegloLits t/web/dou/-/portaria-
Portaria 1 20/04/2020 Amaral, lotado no Gab/DRF/RBO/AC, £ i
Economia - n-1-de-20-de-akbril-de-
para realizar, remotamente, os - i
procedimentos de transito aduaneiro, no SR
ambito da IRF Assis Brasil (AC);
S =i ttps:// in.gov.b
M:;::::: o8 Divulga a listagem dos atos normativos  |r/web/dou/-/portaria-
Portaria 341 29/09/2020 ‘I‘emolog:a " inferiores a decreto vigentes na Agéncia |n-241-de-29-de-
Wiouacke Espacial Brasilaira setembro-de-2020-
280241025
O COORDENADOR DE POLITICA DE
CLASSIFICACAD INDICATIVA, no uso de
suas atribuipdes, tendo em vista o TR
Ninlstf!no da dlspF!sm nos a.rllgns 21, inciso J_(VI., 5220, /web/dou/-/portaria-
Portaria 1306 17/11/2020 Justicae |pardgrafo 3?2,|n|:|so I,dannstrtul:ao ) e
Seguranga |Federal; artigo 74 da Lei 8.0689, de 12 de novembro-de-2020-
Pablica  |julho de 1990, e com fundamento na
Portaria M) n2 1.189, de 03 de agosto de
2018 e na Portaria DPJUS n? 1 de 22 de
abril de 2019, resolve classificar

Fonte: Elaborado pelos Autores
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Assim, entre Portarias conjuntas, interministeriais, de retificagao e republicagao,
seriam excluidas da tabela 609 Portarias.

Em tese, os atos do executivo mais competentes para a implementacao de politica
publica seriam os decretos, porém nessa planilha nao estao listados decretos.

Com isso, pela categorizacao das normas, tem-se e 3 Deliberagoes, 66 Instrugoes
Normativas, 609 Portarias, e 6 Retificacoes.

Grafico 1 - Divisao pelo tipo normativo

e s 8828

i

(=)

~~a

=

Deliberagdes 0,3% | Retificagdes 0,7% | Instru¢des Normativas 7,9%
Resolugdes 17,5% | Portarias 73,5%
Fonte: Elaborado pelos autores

A titulo de exemplificagdao, a Resolucdo n. 01 de 23/03/2020 do Ministério da
Economia (2020) cujo texto apresenta diversas das categorias (palavras-chave)

indicadas pelos pesquisadores, quais sejam: Consumidor; Consumidores; Contrato;
Contratos; Home-Office; Interrupgao; Satide; Pandemia.

A resolugao indicada estabelece no ambito da Companhia de Entrepostos e
Armazéns Gerais de Sao Paulo, plano de resposta aos impactos gerados pelo virus
Covid-19, fixa critérios de excepcionalidade para solugao de situa¢des administrativas,

tendo em vista a situagio emergencial decretada pelos Orgaos Publicos de Satide:
Federal, Estadual e Municipal, e da outras providéncias.
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Destaca-se, por oportuno, que politicas publicas, para Antunes (2022, p. 23),
encontram respaldo notadamente pela defini¢do do cientista politico Peters, sendo
entdo a “soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
delegacao, e que influenciam a vida dos cidadaos” e tém como objetivo resolver um
problema publico, e, em razao disso, para a autora, € necessdrio a interacao da ética, da
moral, do direito e das politicas publicas.

Para Bucci (2022, p. 111, tradugao livre), as politicas publicas sdo consideradas um
fendmeno do século XX baseado em uma ciéncia politica norte-americana a partir de
1950, mas que, no ambito juridico, se iniciou pela década de 90, mostrando-se como
um instrumento inserido no bojo de um aparato governamental “no processo de
transformacao de uma demanda da sociedade em resposta ao Estado” e, por isso,
apresenta uma ligacao direta com a sociedade e a economia, de modo a permitir a
satisfacao dos direitos sociais.

Oportuno registrar que as politicas publicas nao apresentam modelos engessados
nem fixos, justamente em razdo da multidimensionalidade de conceitos que as
abarcam, e nesse compasso, nada impede que os modelos tedricos sejam inclusive
interconectados por varios pontos de vista, para que assim, dé conta da complexidade
das questdes politicas na atualidade (Dye apud Coelho; Lolli; Bittencourt, 2022, p. 10).

Para Bucci (2020, p. 128-129, tradugao livre), as politicas ptblicas sao definidas
pelas caracteristicas a seguir: a) agao racional intencional, de modo que as omissoes
nao podem ser consideradas ou qualificadas como politicas publicas, embora sejam
relevantes formas de estratégias governamentais; b) acao programada ou planificada,
isto €, apresenta objetivos concretos com finalidades e tarefas definidas
individualmente e também os elementos operativos, além dos instrumentais, a partir
de uma perspectiva temporal; c) agdo coordenada ou articulada para encontrar o
consenso que versam sobre os iniimeros interesses e no plano formal regula e equilibra
0s varios setores de competéncias e das suas atribuicdes a respeito de uma questao
problematica; d) acdo completa porque abarca diferentes elementos e pontos de vistas
porque é “atenta a dimensao do conflito subjacente ao problema e a necessidade de
trabalho respeitando o carater contraditério das diversas posigdes”, e mesmo assim €
compreender que, para atingir e alcangar algumas prioridades, é necessério deixar de
observar outras questdes que naturalmente nao serao entendidas como a primeira
prioridade; e) escala ampla, pois observa um grupo afetado pela mesma questao
problematica; f) participativa, posto que envolve grupos e também organizagdes que
circundam o Estado, afetando tantos os diretamente interessados como também os
beneficiarios mais lesados; e g) multidisciplinar porque abarca varias e diferentes
especialidades e técnicas, que correspondem ao mesmo campo de interesse e
conhecimento, como ocorre com as searas da “politica, da economia, a gestao publica,
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o direito, além de campos relacionados com politicas especificas como a educagao, a
casa-moradia, a satide, a cultura, etc.” (Bucci, 2020, p. 128-129, tradugao livre).

Considerando as intimeras formas de conceituar as politicas ptblicas, é imperioso
ainda destacar que elas regulam e coordenam os anseios estatais, a fim de regular as
atividades do Estado e dos entes privados para alcancar metas socialmente importantes
e ainda estrategicamente relevantes na seara politica, apresentando como caracteristicas
das politicas publicas os seguintes eixos: complexidade, articulagdo, processualidade,
planejamento e escala (Bucci apud Coelho; Lolli; Bittencourt, 2022, p. 8).

Nesse contexto, verifica-se que a Resolugao n. 1 de 23/03/2020, em seu preambulo,
refere a obrigacdo de coordenar esforcos para responder a situagdo emergencial
imposta pela pandemia, evidenciando que, além do Ministério da Economia
estabelecer diretrizes de sua competéncia, houve a preocupagao com a interrupgao da
disseminacao e propagacao do virus, conforme se depreende do seguinte trecho:

Art. 4° Fica instituido o Comité de Crise para supervisao e
monitoramento dos impactos do virus Covid-19, no ambito da
CEAGESP, formado pelos diretores executivos e demais
gerentes, competentes para, colegiadamente, definir outros atos
necessarios a operacionalizacdo das diretrizes estabelecidas na
presente Resolugao.

Logo, reconhecer se determinada normativa compreende indicador de
construcao de Institui¢des Eficazes, ja que, sendo tal Ministério organizacdo que
compde o Governo Federal brasileiro e, a despeito da variavel pandemia, emitiu
comando afirmativo em prol da satide e bem-estar do cidadao. Veja-se, outrossim, que
tal norma foi emitida pelos Ministérios da Justica e Seguranca Publica e pelo
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao:

Tabela 3 — Resolugdes do MJSP e MCTI

ATO Ne DATA ORGAO EMENTA LINK
Skt dn Dispde sobre Diretrizes Basicas para T

Justica e ! 13 ! ! I Jweb/dou/-/resol 24
dou/-/resolucac
¥ periodo de enfrentamento da

Resolugdo 4 23/04/2020

-4-de-23-de-abril-de-
Seg.urim;a pandemia novo Coronavirus (2019- Bt nrabrlke:
Publica 2020-253759402

nCoV).

Homologa as decisBes ad htts: o br
Ministério da |referendum do Presidente do T
il CD/FNDCT D Jweb/dou/-/resolucao
ncia, ara utilizagdo
Resolugio | 185 | 18/12/2020 5 s 185 de-18-de-
Tecnologia e |recursos de enfrentamento & :
| T e dezembro-de-2020-
novagdo |emergéncia de salde pablica :
~ 295488500
decorrente do Coronavirus

Fonte: Elaborado pelos Autores
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Quanto a conceituacdo do indicador de InstituicGes Eficazes, relevante destacar
que a partir da Agenda 2030 da ONU foi sedimentada a consolidagao das sociedades
pacificas, justas e inclusivas, as quais legitimam, em suma, um acesso igualitario “a
justica e ao respeito aos direitos humanos no Estado de direito que privilegia o bom
governo desde instituigdes transparentes, eficientes e responsaveis” (Flan, 2022, p. 29,
tradugao livre).

Para o autor, trata-se de um verdadeiro compromisso para o enfrentamento das
questdes sociais complexas que envolvem as disparidades das sociedades nacionais,
que afetam a auséncia de coesao social, as intimeras formas de violéncias e as ofensas
aos direitos humanos, a inseguranga e a estrutura dos crimes organizados. O governo
que ndo é bem orientado, segundo Flan (2022), é palco para a corrupgao, os
movimentos financeiros ilegais, dentre outras situagoes.

A Agenda 2030 incentiva o desenvolvimento sustentavel de sociedades justas,
pacificas e inclusivas, através de 17 objetivos que se interligam e se complementam,
pois também respeita a natureza de forma integrada e una, evidenciando o verdadeiro
intento do projeto, num alcance global (Flan, 2022, p. 59, tradugao livre).

Ainda, de acordo com Liarte-Vejrup, Carignano e Alvarez-Nobell (2022, p. 422,
tradugao livre) atualmente é importante ressaltar que as pessoas vivem de acordo com
suas escolhas, e para que a nova era prospere efetivamente € necessario o respeito
entre as pessoas e o planeta, gerando também oportunidades aos que mais necessitam.
Nesse sentido, o objetivo 16 consiste em “promover sociedades pacificas e inclusivas
para o desenvolvimento sustentavel implica criar institui¢es eficazes, responsaveis e
inclusivas em todos os niveis e facilitar o acesso a justica para todos”, evidenciando um
comportamento que pressuponha aliancas de programas, com estratégicas
multissetoriais.

Assim, o grafico a seguir demonstra indicador quantitativo de normas emitidas
pelo governo federal a partir dos Ministérios selecionados que apresentaram tanto
alguma politica publica de resposta a COVID-19 quanto algum indicativo na
consecucao do ODS 16.
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Grafico 2 - Analise Quantitativa

Total de 829 normas analisadas
‘318 nao possuem nenhuma politica ptiblica — 38%
511 possuem alguma politica publica — 61%
Fonte: Elaborado pelos autores

Porém, percebe-se que, apesar de 511 normas apontarem para alguma politica
publica relativa ao Covid, dessas, 325 sao portarias, que, conforme apontado acima,
nao se encaixam no tipo normativo especifico para uma politica publica eficaz.
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Grafico 3 — Analise por tipo normativo das 511 que apontavam alguma politica
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Fonte: Elaborado pelos autores

Portanto, infere-se a partir de tal observagao quali-quantitativa que as normas
emitidas pelos Ministérios selecionados, foram, em sua maioria, eficazes quanto a

resposta a pandemia bem como foram ao encontro do cumprimento do ODS 16 no
que se refere a eficacia das Instituigdes.

Pode-se perceber, contudo, que os percentuais nao sao unissonos em se tratando
de cada Ministério isoladamente. Pois, das 511 normas que estabeleceram politicas
publicas no combate a pandemia, 464 foram do Ministério da Economia, 37 foram do
Ministério da Justica e Seguranca Puiblica, 8 do Ministério do Trabalho e Previdéncia

Social e apenas 2 normas do Ministério da Ciéncia e Tecnologia. E o que se verifica no
grafico a seguir:
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Grafico 4 — Do total de 511 normas que estabelecem politicas publicas, fez-se a
divisdo por Ministérios
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Ministério da Economia — 464 normas — 90,8%
Ministério da Justiga e Segurancga Publica — 37 normas - 7,2 %
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social — 8 normas — 1,5%

Ministério da Ciéncia e Tecnologia — 2 normas - 0,3%
Fonte: Elaborado pelos autores

Neste aspecto, importante destacar o papel da Economia na resposta a pandemia
bem como no impacto que tais normas demonstram no cumprimento da Agenda 2030
da ONU, notadamente a percepgao de Instituices Eficazes. Nao por outro motivo que
a evolugao no alcance do desenvolvimento sustentavel proposto por tal agenda, tem
correlagao direta com a capacidade econdmica dos paises signatarios em dispensar
orcamento para tal fim e estabelecer parcerias nesta seara. E

E que se percebe,
explicitamente do ODS 17 (IPEA, 2023).

No ambito do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, foi expedida a
Resolucao CI n° 1, de 23 de julho de 2021 que aprovou a Estratégia Nacional de
Inovacao® (para o periodo de 2021 a 2024) e os Planos de Agao para os Eixos de

Fomento, Base Tecnologica, Cultura de Inovagao, Mercado para Produtos e Servigos
Inovadores e Sistemas Educacionais.

A Estratégia Nacional de Inovagao estabelece as iniciativas para o tema nos proximos 4 anos, dando continuidade a
Politica Nacional de Inovagao, formalizada no Decreto n® 10.534, de 28 de outubro de 2020. Os dois instrumentos
visam um novo paradigma para a gestao governamental, buscando aumentar a coesao, a sinergia e a efetividade
das politicas voltadas a inovagao” (Brasil. Ministério da Gestao e da Inovagao em Servigos, 2021, n. p.).
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A referida norma administrativa estd relacionada a um contexto mais amplo (e
anterior a pandemia) de estruturagdo das premissas relacionadas ao incentivo a
inovagao no pais que, entre outras normas, encontram-se: a Lei n°® 10.973, de 2 de
dezembro de 2004 que dispde sobre incentivos a inovagao e a pesquisa cientifica e
tecnoldgica no ambiente produtivo; a Emenda Constitucional n® 85, de 26 de fevereiro
de 2015 que altera e adiciona dispositivos na Constituicao Federal para atualizar o
tratamento das atividades de ciéncia, tecnologia e inovacao; e a Lei n® 13.243, de 11 de
janeiro de 2016 que dispde sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa,
a capacitagao cientifica e tecnologica e a inovagao e altera a Lei n° 10.973, de 2 de
dezembro de 2004, a Lein® 6.815, de 19 de agosto de 1980, a Lei n® 8.666, de 21 de junho
de 1993, a Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011, a Lei n® 8.745, de 9 de dezembro de
1993, a Lei n® 8.958, de 20 de dezembro de 1994, a Lei n® 8.010, de 29 de margo de 1990,
aLein®8.032, de 12 de abril de 1990, e a Lei n° 12.772, de 28 de dezembro de 2012, nos
termos da Emenda Constitucional n° 85, de 26 de fevereiro de 2015.

No texto da Resolugao CIn? 1, de 23 de julho de 2021, constata-se a previsao de
agdes orientadas a contribuir com o desenvolvimento tecnoldgico para o
enfrentamento da Covid-19, bem como fomentar condi¢Oes estruturais para
recuperagao econdmica.

Em relacdo ao “eixo de estimulo da base de conhecimento tecnoldgico para a
inovacao”, a fim de “implementar agdes de promoc¢ao do desenvolvimento
tecnoldgico e da inovagao em setores estruturantes e estratégicos da economia”, consta
o fomento (com orcamento de R$ 600.000.000,00 do Fundo Setorial do MCTI)
vinculado a “Rede Virus”, em relagdo a PD&I e empreendedorismo, sobre temas
ligados a:

(i) Projeto em rede, com foco no desenvolvimento de vacinas
contra COVID-19 utilizando-se da infraestrutura ja presente em
laboratdrios selecionados;

(ii) Estruturagdo de um banco de amostras de virus, coletadas a
partir dos casos de COVID-19 identificados em todo o Brasil,
para estudos cientificos visando a melhor compreensao dos
mecanismos da doenga (Biobanco);

(iii) Investigagdes sobre as alteracdes relacionadas a Covid-19 e
das complicagdes clinicas relacionadas a pacientes com
diagnostico confirmado de COVID-19;

(iv) projetos com foco em monitoramento e vigilancia
relacionados aos residuos virais encontrados em Aaguas e
deteccdo do virus em determinados animais;

(v) Estabelecimento de uma Rede Nacional de genomas,
exoma e transcriptoma de COVID-19 com o intuito de
monitorar e sequenciar o genoma do SARSCoV?2 circulante no
Brasil; entre outras.



SUMARIO
CAPITULO 5 1 6 7

A Rede Virus foi criada pela Portaria n® 1.010, de 11 de margo de 2020 do entao
denominado Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes (2020).
Consiste em um comité de especialistas, designado pela norma como um “férum de
assessoramento cientifico de carater consultivo”, cujo propdsito compreende a
integragao da pesquisa cientifica e desenvolvimento tecnoldgico na area, defini¢ao de
prioridades de pesquisa, articulagdo de iniciativas de PD&I e promogao do
desenvolvimento tecnoldgico para o enfrentamento de viroses emergentes. O Comité
da Rede Virus integra pesquisadores e especialistas de notdrio saber, representantes
de agéncias de fomento do MCTI e instituicdes de pesquisa renomadas como a
Fiocruz, Butantan, USP, Unicamp, UFMG, UFC, CNPEM/LNBio/MCTIC, UFR], entre
outras. (Redevirus, n. d.)

Em relacdo ao “eixo de alinhamento entre os programas e as acdes de fomento a
inovacao e de estimulo a investimentos privados”, entre outras agdes, consta na
Resolucao CIn®1/2021 o emprego prioritario de recursos nao reembolsaveis (do fundo
tecnoldgico do BNDES no montante de R$ 25.000.000,00) para fomento a inovagao de
atividades de maior risco tecnoldgico relacionadas a IoT e satide, bem como para o
combate, tratamento e diagnostico do coronavirus.

Frente a questao do desenvolvimento tecnoldgico e da inovagao no pais, cumpre
mencionar que novos produtos e processos relacionados a industria em geral, assim
como farmacos, estao sujeitos a reivindicacao de exclusividade temporaria para fins de
uso, produgdo e comercializagao, via concessao de patentes obtidas junto Instituto
Nacional de Propriedade Industrial - INPIL, nos termos do que dispde a Lei n®
9.279/1996. No contexto da pandemia de Covid-19 foi promulgada a Lei n®
14.200/2021(Brasil, 2021), originada do Projeto de Lei n® 12/2021), que admite o
licenciamento compulsorio (vulgarmente conhecido como “quebra de patente”) de
oficio pelo governo federal, desde que o titular da patente ou licenciado nao atendam
demanda relacionada a emergéncia nacional ou internacional, interesse ptiblico ou
estado de calamidade puiblica (Art. 71).

Embora o instituto do licenciamento compulsdrio j& estivesse presente no texto
original da Lei n® 9.279/1996, a redagdo atual procurou regular mais detalhadamente a
questdo. De todo modo, observa-se que o assunto mantém a premissa originaria do
licenciamento compulsério que, em sentido amplo, reconhece tal medida possivel
diante de uma dupla excepcionalidade, qual seja: a) fato socialmente danoso de
inequivoca repercussao nacional ou internacional (como foi a Covid-19); b) caréncia de
fornecimento da tecnologia por parte dos titulares do direito a respectiva patente (fato
que, segundo o governo Bolsonaro, em 2021, ndo se confirmou™). Cumpre destacar

2 Em noticia publicada em setembro de 2021 no site da Secretaria Geral do Governo Federal, consta que “O
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que a questao é objeto de significativo debate internacional, que, entre outras leituras,
transita do modelo de licengas compulsorias a suspensao temporaria de privilégios
industriais relacionados as vacinas de COVID-19%.

No contexto das agdes do INPI*, a autarquia criou em mar¢o de 2020 o
“Observatorio de Tecnologias Relacionadas a COVID-19 (ObTec COVID-19)” voltado
a divulgar as tecnologias tteis para agdes globais e locais de combate ao virus (2020a).
Instituiu o tramite prioritario para processos de patentes com tecnologia relacionada
ao Covid-19 (INPL portaria 149/2020). Também publicou panoramas sobre patentes
ou pedidos de patente depositados envolvendo métodos de diagnéstico do novo
coronavirus e outras tecnologias associadas (INPI, 2020b).

Ainda considerando o teor do disposto na Resolugao CI n® 1, de 23 de julho de
2021, em relacao ao “eixo de desenvolvimento dos sistemas educacionais para a
inovacdo” verifica-se o fomento de “a¢des de extensdao tecnologica por meio de
iniciativas que promovam vivéncia e aproximagao com o setor produtivo nacional,
inclusive a Residéncia Tecnoldgica”. Nesse caso, procurou-se ampliar, para todas as
instituigdes integrantes da Rede Federal de Educagao Profissional, Cientifica e
Tecnologica, o “Programa IF Mais Empreendedor”, voltado a “desenvolver projetos de
apoio e orientacao para micro e pequenos empreendedores, MEIs e empreendedores e
produtores rurais que foram afetados pela crise financeira gerada pela pandemia
COVID-19”, o qual teve continuidade apo6s 2021 (IFSULDEMINAS, 2023).
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