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Resumo

O Projeto Parto Adequado (PPA) é uma po-
litica publica implementada pela Agéncia
Nacional de Saude Suplementar (ANS) a
partir do ano de 2015. Seu objetivo € promo-
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ver as praticas obstétricas que valorizem o
parto normal em hospitais da rede suple-
mentar de saude. O presente trabalho es-
tuda a relagao entre essa politica publica e
a efetividade do direito a saude de partu-
rientes atendidas nos hospitais indicados. O
estudo adota a perspectiva estabelecida na
literatura sobre a Analise Juridica da Politi-
ca Econbmica (AJPE), proposta como alter-
nativa as tradicionais abordagens juridicas
formalistas ou principioldgicas, mais comu-
mente seguidas por juristas no Brasil. Den-
tre os recursos expostos na abordagem da
AJPE, destaca-se a Analise Posicional, que
foi empregada para avaliar e comparar, de
modo objetivo, o atendimento obstetricio
de hospitais privados antes do PPA, apds a
introducao do PPA e em relagao ao para-
metros ideais formulados a partir de reco-
mendacdes e diretrizes nacionais e interna-
cionais. Apds a andlise dos dados, o estudo
expode algumas limitagdes do PPA, como a
deficiéncia da ado¢cao de métodos nao far-
macolégicos para alivio da dor do parto e
auséncia de implementacao de modelos re-
muneratorios alternativos ao fee for service.
Ao final, o estudo propde um conjunto de
medidas destinadas a proteger o direito a
saude das mulheres gravidas e propde pos-
siveis reformas para tornar essa politica pu-
blica mais efetiva do ponto de vista juridico.
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Abstract

The National Agency of Supplementary
Health (NAS) of Brazil introduced the
Adequate Childbirth Program (ADP) in
2015. The ADP is a public policy designed
to promote wider adoption of obstetric
practices oriented to assisting natural births
(vaginal delivery as opposed to caesarean
delivery) in hospitals of the so-called
supplementary health network (SHN). This
paper studies the relationship between
the ADP and the effectiveness of the right
to health of expectant women assisted in
SHN hospitals. The study follows ideas and
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procedures set forth in the literature on the
Legal Analysis of Economic Policy (LAEP),
which has been proposed as an alternative
to traditional formalist legal approaches,
most commonly adopted by jurists in Brazil.
Empirical data were collected from official
records available on the NAS website and
from nationaland international comparative
studies. After analyzing the data, the paper
indicates some limitations of the ADP, such
as the deficiency in the adoption of non-
pharmacological methods for the relief of
labor pain and the lack of implementation of
remuneration models alternative to the fee
for service. Finally, the study proposes a set
of measures intended to protect the right to
health of expectant women and proposes
possible reforms to make this public policy
more reliable from a legal point of view.
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1- INTRODUGCAO

A Organizacao Mundial de Saude (OMS, 2015)
adota recomendacdes para manter o indice
de cesarianas no patamar de 15% nos diversos
paises. A justificativa € que acima de tal indice
as decisdes de praticar cesarianas tendem a de-
correr de motivos distintos de fatores clinicos e,
consequentemente, o procedimento, em prin-
cipio, tende a nao trazer beneficios a salde de
parturientes e dos nascidos.

Diversos estudos na area de salde publica in-
dicam que riscos maiores de complicacdes e
de morbidade/mortalidade materna e neona-
tal estao associados as cesarianas, comparati-
vamente a existéncia de tais riscos nos partos
normais. A titulo de exemplo, o estudo conduzi-
do por Villar et al. (2006), da OMS, indica a asso-
ciagcao entre cesarianas e nascimentos prema-
turos, tratamento poés-parto com antibidticos,
morbidade e mortalidade maternal. Foi ainda
constatada a associagcao entre o aumento de
cesareas e a elevacao da mortalidade fetal e das
admissdes de bebés em UTls por sete dias ou
mais. Outros estudos mostram gque a realiza-
¢ao de cesarianas em pacientes com menos de
39 semanas de gestacao aumenta os riscos de
hipoglicemia, sepses e 6bito neonatal (Torres,
2014; Tita et al., 2009).

Além de as pesquisas apontarem a presenca de
riscos a salde dos recém-nascidos, atribuiveis a
pratica da cesariana, alguns estudos indicam
haver uma correlacao entre nascimentos por
cesarianas e alguns problemas de saude em
maior prazo, tais como o desenvolvimento de
asma, obesidade na adolescéncia (Mesquita et
al,, 2013), aumento da pressao arterial (Horta et
al,, 2013) e Diabetes tipo | (Cardwell et al., 2008).

A despeito da recomendacao da OMS e dos
apontamentos de estudos cientificos na area, o
Brasil apresenta um elevadissimo indice de par-
tos cesarianos sobre o total, correspondendo a
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proporcao de 57% no ano de 2015. A situagao
€ ainda mais aguda no setor suplementar de
saude, onde se verifica a prevaléncia de 84,4%
de partos cesarianos no mesmo ano (Nakamu-
ra-Pereira et al,, 2016). Tais nUmeros expressam
um grave problema no ambito da politica na-
cional de saude publica.

O presente trabalho estuda a efetividade do di-
reito a saude de parturientes no Brasil, no ambi-
to do Projeto Parto Adequado (PPA) (ver Agén-
cia Nacional de Saude Suplementar [ANS],
2016a), programa de promoc¢ao de melhores
praticas obstetricias na rede suplementar de
salde, a partir da perspectiva estabelecida pela
Analise Juridica da Politica Econémica (AJPE),
uma alternativa as tradicionais abordagens ju-
ridicas de cunho formalista (Castro, 2018a). Com
0 emprego dos conceitos e recursos analiticos
formulados e preconizados pela AJPE, o traba-
lho analisa, em termos empiricos juridicamente
relevantes, a efetividade do direito a salide das
parturientes atendidas pelos hospitais da rede
suplementar de sadde no Brasil.

Portanto, o objetivo do trabalho é demonstrar a
aplicacao das ideias e metodologia da AJPE so-
bre o PPA (uma politica de Saude Suplementar)
e explicitar as contribuicdes destes métodos
analiticos ao debate sobre reformas de politicas
publicas que tenham por escopo tornar mais
efetivos os direitos subjetivos valorizados
como direitos humanos ou fundamentais.

2 - CONTEXTUALIZACAO DA ANALISE
JURIDICA DA POLITICA ECONOMICA

E conhecido o fato de que o trabalho de
juristas no Brasil decorre da énfase que a
educacao juridica frequentemente da ao
Mmanualismo e ao reverencialismo, bem
como ao tratamento de questdes juridicas
com base em analises puramente formais
de textos normativos (Nobre, 2009; Oliveira,
2004), denotando o apego da cultura juridi-
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ca local aos legados do conceitualismo de-
senvolvido por juristas alemaes do século
XIX (Castro, 2012, pp. 153-155). Nos ultimos
anos, contudo, tem-se ampliado o interesse
de juristas académicos em contribuir para o
desenvolvimento da pesquisa empirica em
direito como modo de fugir as limitacdes
daquele estilo de analise mais convencio-
nal. Consequentemente, a metodologia da
pesquisa nas ciéncias sociais torna-se um
atrativo, podendo oferecer estratégias de
analise a serem seguidas por juristas.

Dentre os meios empregados por cientistas
sociais em suas pesqguisas encontram-se 0s
da quantificacao, incluindo o uso da estatis-
tica e indicadores. Ao menos desde 0s anos
1990, tem-se argumentado que os instru-
mentos estatisticos devem ser empregados
no trabalho juridico (Sykes, 1993) e, mais re-
centemente, o tema do uso juridico de in-
dicadores tem sido debatido por diversos
juristas (Amarilis, 2015; Perry-Kessaris, 2011;
Merry, Davis & Kingsbury, 2015; Davis et al.,,
2012). Dentre as abordagens que valorizam
0 uso de instrumentos quantitativos no di-
reito esta a perspectiva da Analise Juridica
da Politica Econdmica (AJPE).3

Uma especificidade da perspectiva da AJPE no
uso de meios quantitativos para fins de analise
juridica é a preocupacao em manter, median-
te nogdes estruturantes da quantificacao, um
vinculo conceitual do trabalho juridico com
aspectos pressupostos, mas nao claramente
explicitados, dos procedimentos adotados em
formulagdes estatisticas. Tais suposicoes tacitas
sao hoje reconhecidas por cientistas sociais*

A partir da preocupacao em evidenciar as

$Ver estudos de diversos autores reunidos em Castro e Ferreira (2018, p.
149-364), bem como Bezerra (2017), Moreira e Castro (2020) e Fiel (2020).
“\er, p. ex, Collier, Brady e Seawright (2010). Conforme ressaltam esses
autores, a formulagao de levantamentos estatisticos “exige a adocao de
suposigdes” sobre como caracterizar em ndmeros determinada reali-
dade, e tais suposicdes muitas vezes permanecem sem comprovagao
empirica (“assumptions, which often are not only untested, but largely
untestable”) (ibidem, p. 5).
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condicdes de efetividade de direitos subje-
tivos, a AJPE oferece formulag¢des quantifi-
cadas sobre aspectos relacionais da fruicao
empirica de um dado direito subjetivo. As-
sim como a estatistica estabelece conven-
¢oes para fins de quantificar objetos (Desro-
sieres, 1990), a AJPE propde convencdes que
tornam possivel a quantificacdao de elemen-
tos relacionais da frui¢cao de direitos (Castro,
20183, pp. 30-34).

A fim de explorar esta abordagem juridica
alternativa, estabelecida pela perspectiva
da AJPE, o presente trabalho aplicara as
ideias e métodos analiticos respectivos ao
programa de promog¢ao de melhores pra-
ticas obstetricias, com valorizacao do parto
normal, no setor suplementar de Saude, o
denominado Projeto Parto Adequado (PPA).

Para tanto, antes, deveremos descrever al-
guns pressupostos da AJPE, e em seguida,
expor um dos métodos de andlise desenvol-
vidos na perspectiva adotada, denominado
“Analise Posicional”.

2.1 - Pressupostos e Categorias da AJPE:
Sua Aplicacao a Andlise do PPA

A AJPE parte do pressuposto de que as ins-
tituicdes juridicas podem e devem conduzir
simultaneamente ao desenvolvimento eco-
ndémico e a fruicao de direitos fundamentais
ou humanos, auxiliando assim o Estado a
cumprir a tarefa de realizar a justica econo-
mica (Castro, 2009, p. 17), conforme previs-
to (a0 menos implicitamente) no art. 3° da
Constituicao Federal.

Por tal razdo, a AJPE confere especial im-
portancia a analise da politica econbmica
em termos juridicos, pois entende que a
politica econdmica (ou politica publica), na
verdade, afeta o grau de fruicao de direitos
fundamentais pelos individuos e grupos,
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frequentemente em decorréncia de aspec-
to técnicos de politicas publicas. Aos olhos
da AJPE, portanto, ha uma imbricacao entre
O que 0s juristas chamam “direitos” e o que
as tecnocracias designam por “politicas pu-
blicas” (Castro, 2018b, pp. 123-124).

A partir dessa nocao, a AJPE faz outro apon-
tamento interessante no sentido de que as
politicas econdmicas (e as politicas publicas
em geral), em um ambiente democratico,
devem refletir a expectativa dos titulares so-
bre a fruicdo dos seus direitos subjetivos. O
argumento € que, nas democracias, a livre
opiniao dos individuos importa para forma-
¢ao da cooperacao social (Castro & Lima,
2018, pp. 176-177).

Na perspectiva da AJPE, portanto, a fruicao
de direitos passa a ser tratada como uma
condicao de validade juridica de politicas
econdmicas e publicas, isto &, passa-se a
exigir que as politicas sejam “estruturadas
de modo a promover, e nao prejudicar, a
efetividade do exercicio de direitos funda-
mentais e direitos humanos” (Castro, 2018b,
p. 114). Um corolario disso é que o trabalho
do jurista deve se dedicar a avaliar os efei-
tos concretos das politicas publicas. Por este
motivo, no presente trabalho, para analisar o
Projeto Parto Adequado, relacionado a sau-
de, foram incorporados elementos oriun-
dos de estudos cientificos provenientes da
literatura médica e antropoldgica, como se
vera adiante.

Em consonancia com o que esta acima, a
AJPE rejeita o entendimento de que os di-
reitos fundamentais sdao entidades metafi-
sicas (p. ex., direitos naturais) ou concepg¢oes
estabelecidas definitivamente e sem ambi-
guidades pelo direito positivo (Castro, 20183,
p. 29). Para esta abordagem, os direitos tém
de ser concebidos em termos concretos e,
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por isso, o foco da analise € sobre a “fruicao
de direitos”, isto é, o usufruto de direitos
como experiéncia concreta de individuos ou
grupos em determinado contexto empirico
e marcado pela abertura em direcao a refor-
mas, tipica do regime democratico.

Dito isso, passa-se a expor um dos métodos
analiticos desenvolvidos pela AJPE, a Ana-
lise Posicional, a qual incorpora os pressu-
postos e caracteristicas acima referidos. Em
seguida, como ja mencionado, iremos apli-
car tal método ao Projeto Parto Adequado,
desenvolvido pela Agéncia Nacional de Sau-
de Suplementar (ANS).

2.2 - Analise Posicional

A AJPE desenvolveu dois meios de analise
gue sao completares entre si: a Analise Posi-
cional e a Analise de Portfélio (Castro, 2018a).
O presente estudo aplicara o primeiro meé-
todo para estudar a efetividade do direito a
salde de parturiente assistidas em centros
de atendimento no Brasil.

De acordo com Castro (2018c, p. 361), 0 mé-
todo denominado Analise Posicional “visa a
fornecer uma descri¢cao analitica objetiva da
experiéncia de fruicao empirica de direitos
subjetivos economicamente relevantes de
individuos e grupos.” E, caso se verifique au-
séncia significativa de fruicao, a analise in-
dica possiveis reformas corretivas da politi-
ca observada. Para tanto, um procedimento
em varias etapas deve ser adotado.

Em primeiro lugar, procede-se a identifica-
¢ao da politica publica focalizada em de-
corréncia de seu carater controvertido. Esta
sera, portanto, uma politica cujo conteudo
estd sendo posto em duvida pela socieda-
de, indicando a necessidade de avaliagdes
e (possivelmente) reformas. Em seguida,
segundo exposto em Castro (20183, pp. 30-34)
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devera haver a identificagao do(s) direito(s)
subjetivo(s) correlato(s) a politica controvertida.

Sendo identificados a politica publica e o direi-
to subjetivo que Ihe é correlato, passa-se a ana-
lisar e caracterizar os “elementos prestacionais”
(também chamados “conteddos relacionais”
ou “componentes relacionais”) que integram
a fruicao do direito subjetivo especificado no
contexto empirico da analise. Esta etapa € de-
nominada “decomposicao analitica do direi-
to"” e se pauta no pressuposto de que os com-
ponentes prestacionais devem ser tratados
como convengdes sociais (Castro, 20183, p. 31),
gue em conjunto viabilizam (ou frustram) na
pratica a fruicao do direito identificado.

Na sequéncia, os elementos prestacionais
identificados sao “quantificados” (i.e., mensu-
rados) a partir de dados concretos obtidos em
pesquisas empiricas proprias ou ja produzi-
das. Conforme assinalado em Castro (ibidem.),
seguindo Desrosieres (1990), a mensuracao
corresponde a “articulacao em numeros”.

Todos componentes prestacionais “quantifi-
cados” devem ser relacionados a experiéncia
de gozo do direito especificado, sendo in-
corporados a uma férmula, que constituira o
“Indice de Fruicdo Empirica” (IFE) do direito
em causa, Na situacao empirica de referéncia
— No caso presente, o atendimento de partu-
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rientes na rede suplementar de saude no Bra-
sil antes e apos a introdugao do PPA.

A etapa seguinte da analise consiste na elabo-
racao de “padrao de validacao juridica” (PVJ),
gue passa a ser considerado o benchmark
para expressar a fruicao satisfatéria do di-
reito no contexto focalizado. O PVJ podera
ser determinado a partir de analises com-
paradas em determinadas populacdes
onde se considera justa a fruicao de deter-
minado direito, ou sobre recomendacdes
internacionais, ou até metas governamen-
tais (Castro, 2018b, pp. 130-132).

Caso se verifigue que o IFE obtido seja
significativamente discrepante do PVJ, o
pesquisador devera propor medidas de
reformma da politica publica identificada,
almejando assegurar a fruicao do direi-
to relacionado em determinado contexto
(Idem, 2018). Nessa tarefa, o pesquisador
e proponente de reformas podera obser-
var quais componentes do IFE estdao mais
defasados em relacao ao PVJ, considerado
ideal nas circunstancias, e indicar medidas
para mudar o quadro destes componentes
especificos.

Agrupando os passos descritos, o modelo
analitico da Analise posicional pode ser as-
sim representado:

Figura 1 - Etapas da Analise Posicional

. e o Decomposicio
[d:IT:J.ir-E ﬂ_ﬁm i?rzxnérfbﬁ‘;f: ana litica do direito Mensuragio dos
PeaTib [ | st plapolica || feomnens | emporers
e iblica D o do died P
pu fruigdo do dircito)

; |
Elaboragdo do Indice Elaboragdo do Padrio Avaliacio d s o
LT PP T valiagio de Recomendagdo de
de [-mﬁ[__[-impm\.a —| de "ra|lﬂ$$il].|u'lﬂlxa — resuliados — refomas

Lh = h

Fonte e elaboragao: o autor, com base em Castro (2018, p. 133).
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3 - APLICACAO DA ANALISE POSICIONAL
AO PROGRAMA PARTO ADEQUADO

No presente estudo, o PPA é a politica publi-
ca controvertida, a qual incide sobre a frui-
cdo do direito a saude das gestantes/partu-
rientes beneficiarias dos servigos prestados
pelos hospitais participantes do programa,
sendo este o direito subjetivo correlato.

3.1 - Decomposi¢ao Analitica da Fruicao
do Direito - Componentes Prestacionais

Uma politica de reducao de partos cesarianos
passa pela implementacao de medidas em
diversas frentes, haja vista que sao diversos
os fatores associados a prevaléncia do proce-
dimento cesariano no setor suplementar de
saude (Torres, 2014, Faisal-Cury & Menezes,
2006; Khunpradit et al., 2011, Pires et al., 2010).

No entanto, para fins deste trabalho, de-
comporemos o direito correlato afetado
pelo projeto piloto do Projeto Parto Adequa-
do (considerado em seu aspecto de fruicao)
a partir dos dados mais imediatamente dis-
poniveis. Os dados expostos abaixo foram
obtidos a partir das apresentacdes feitas aos
participantes do PPA e disponiveis ao publi-
co no portal eletrénico da ANS.®

Os componentes prestacionais correspon-
dentes a caracteristicas técnicas da politica
de saude referente aos servigos obstetricios,
e considerados exemplificativamente aqui
para fins de demonstragao do método, sao
0s seguintes:

1. Uso de métodos nao farmacologicos para
o alivio da dor do parto por hospitais (no-

tagao F)

2. Adocao de modelo de remuneragao al-
ternativo ao fee for service por operado-
ras (notacao R)

*Disponivel em <http://www.ans.gov.br/gestao-em-saude/projeto-
-parto-adequado>
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3. Partos normais em gestagcdes de mulhe-
res dos grupos | a IV da Classificacao de
Robson (notagao P)

4. Eventos adversos em partos (notacao A)

Na sistematica da AJPE, os componentes
prestacionais, como fendmenos empiricos
contingentes, integram a realidade da pra-
tica social investigada — no caso as praticas
obstetricias de hospitais abrangidos pelo
PPA - e devem corresponder a um conjunto
de variaveis articulaveis em numeros. A se-
guir, serao oferecidas descri¢cdes de cada va-
riavel e os dados quantitativos respectivos,
aferidos por pesquisas médicas antes da
adocao do PPA (um momento designado
como T,) e apds esse marco temporal (mo-
mento assinalado como T,).°

3.2 - Descri¢do das variaveis e Dados
Quantitativos Respectivos

1.Ref. Varidvel F — Métodos nao farmacolégi-
cos para alivio da dor do parto

O primeiro e relevante componente presta-
cional é o uso de “métodos nao farmacolo-
gicos” para o alivio da dor do parto, que sera
identificado pela notacao “F". O uso de tais
métodos foi descrito como uma das boas
praticas obstetricias implementado no Pro-
grama Perinatal Multifacetado (PPM),” no
estudo realizado (Torres, 2014).

Por outro lado, como parte integrante do
PPA, as operadoras de planos de saude

¢ O momento T, da avaliagao da adogdo dos Métodos nao farmacolo-
gicos para alivio da dor do parto (Ref. Varidvel F) corresponde a média
dos indices dos meses de janeiro de 2015 a dezembro de 2015.0 mo-
mento T,da avaliagao da Variavel F corresponde a media dos indices
dos meses de janeiro de 2016 a dezembro de 2016.

O momento T, da avaliagdo da adocdo de modelos de remuneracao
alternativo ao fee for service (Ref. Varidavel R), da avaliacao da taxa de
Partos normais em gestagdes de mulheres dos grupos | a IV da Clas-
sificacdo de Robson (Refl. Varidvel P) e da avaliagdo da taxa de even-
tos adversos (Ref. Variavel A) corresponde a média dos indices dos
meses de janeiro de 2017 a abril de 2017.0 momento T, da avaliagao
das Variaveis R, P e A corresponde a média dos indices dos meses de
outubro a dezembro de 2017.

7 Programa bem-sucedido na disseminagao de boas praticas obste-
tricias e redugao de partos cesarianas em um hospital privado brasi-
leiro, que contou com a implementag¢ao de uma gama de medidas.
Para saber mais, ver Torres (2014).
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também contribuiram para o processo de
mudanca do quadro de excessivo numero
de cesarianas usualmente praticadas.

Antes da implementacao do programa (por-
tanto, em T)), a taxa de utilizagdo dos meéto-
dos era de 50% (ANS, 2017). Apos as sessdes
de aprendizagem do PPA (ou seja, em T,),
a média de utilizacao de tais ferramentas
subiu para 73%. Cabe observar que o recor-
te temporal realizado nesta apuracao nao é
igual ao de outros dados que a seguir serao
expostos. No entanto, os dados obtidos se-
rdo considerados para os fins da presente
pesquisa, pois refletem mudancas em pro-
cedimentos médicos associados a adog¢ao
do PPA.

2. Ref. Variavel R - Modelo de remuneracao

Especificamente quanto aos modelos de
remuneracao, estudos indicam que a forma
de remuneracao dos servicos influencia as
decisdes do médico quanto a decisao sobre
qual tipo de parto devera ser realizado (OCDE,
2016; Torres, 2014; Santos & Schuckeber, 2017,
Almeida et al, 2008). Santos e Schuckeber
(2017) indicaram que o modelo fee for service
(honoréarios médicos por servico/parto) tem
se mostrado como um fator determinante do
aumento das indicagdes eletivas de partos.
Noutro lado, as autoras apontam que o mo-
delo de pagamento por performance (pay for
performance ou P4P) tende a ser um promis-
sor meio de estimulo a adog¢ao de métodos
mais benéficos na assisténcia do parto (San-
tos & Schuckeber, 2017).

No mesmo sentido é a indicagao da Organi-
zagao para a Cooperacao e Desenvolvimen-
to Econémico (OCDE). Essa organizagao in-
ternacional estimula a ado¢ao de modelos
de pagamento que incorporam metas de
gualidade, tais como o pay for perfomance
e outros (add-on payments, population-ba-
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sed payment) (OCDE, 2016).

Dada a importancia deste fator, a partici-
pacao da operadora na elaboracdao e im-
plementacao de modelos de remuneragao
alternativos sera compreendida como um
componente prestacional, identificada sob
a notacao “R".

Os dados constantes de pesquisas reali-
zadas, indicam o seguinte. Antes do PPA
(em T,), 57% das operadoras remuneravam
por fee for service e 25% das operadoras re-
muneravam por pacote e nao se detectou
a adocao do modelo pay for performance
(ANS, 2018a).

Ja durante o PPA, 25% das operadoras pas-
saram a remunerar por pacote, e 16% co-
mecaram a utilizar o modelo de pay for
performance, com o emprego de dois in-
dicadores: percentual de partos vaginais e
percentual de partos vaginais sem evento
adverso (ANS, 2018a).

Sera tomado como indicador deste compo-
nente prestacional (R) o percentual de ado-
¢ao do modelo de pay for performance (o
mais benéfico as parturientes). Tomaremos
como valor inicial,em T, a taxa de 0% e o va-
lor pos-PPA (i.e,em T,) a taxa de 16%.°

3. Ref. Varidvel P - Partos normais em mulheres
dos grupos | a IV da Classificagao de Robson

8 O momento T1da avaliagdo da adogao de modelos de remuneragao
alternativo ao fee for service (Ref. Variavel R) corresponde a média dos
indices dos meses de janeiro de 2017 a abril de 2017.0 momento T2 da
avaliagao da Variadvel R corresponde a média dos indices dos meses
de outubro a dezembro de 2017.
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Outra questao que merece especial atencao é
a prevaléncia de cesarianas entre as gestantes
pertencentes aos grupos | a IV do chamado “in-
dice de Robson”? as quais apresentaram quadro
clinico favoravel a realizagao do parto normal.
(Nakamura-Pereira et al,, 2016).

Justamente em razao do quadro clinico favora-
vel, 0 aumento do numero de partos pela vagi-
nal em gestantes destes grupos representa um
bom indicio de efetividade da politica publica
ora analisada, pois simultaneamente expressa a
reducao de partos cesarianos desnecessarios. Tal
indicio foi medido e sera incluido na Analise Po-
sicional sob a notacao “P".

Pesquisas verificaram que o percentual mé-
dio de partos vaginais passou de 41%, antes
da primeira sessao de aprendizagem do PPA,
para a taxa média de 44,7 %, apds o PPA (ANS,
2018b). Portanto, para fins de quantificacao
da variavel “P" do IFE, serd tomado como va-
lor inicial (em T1) a proporcao de 41% e, como
valor pos-PPA (em T2), 44,7%.

4. Ref. Variavel A — Eventos adversos para cada
1000 partos

Os chamados “eventos adversos” correspon-
dem a complicagdes médicas ocorridas durante
os partos. O numero de tais eventos expressa a
qualidade assistencial dos servigcos obstetricios,
incluindo instancias em que as equipes tém que
identificar problemas e reagir devidamente, an-
tes do processo de parto ou No seu transcurso. A

° A Classificagao de Robson foi criada em 2001 e distingue as puérpe-
ras em 10 grupos por 4 critérios: nUmero de fetos (Unico ou multiplo),
apresentacao fetal (cefalica, transversal ou pélvica), histérico obsté-
trico (nulipara ou multipara), comego de trabalho de parto (espon-
taneo, induzido, cesariana anterior ao trabalho) e idade gestacional
no momento do parto. A partir destes critérios, forma-se 10 grupos:
| — nuliparas, feto Unico, cefalico, * 37 semanas em trabalho de parto
espontaneo; Il - nuliparas, feto Unico, cefalico, * 37 semanas, parto in-
duzido ou cesarea antes do inicio; Il — multiparas, feto unico, cefalico,
37 semanas, em trabalho de parto espontaneo, IV - multiparas, feto
unico, cefélico, * 37 semanas, com parto induzido ou cesarea antes
do inicio; V — Multiparas com cesarea anterior, feto Unico, cefalico, * 37
semanas; VI — nuliparas com feto Unico, pélvica; VIl - multiparas, feto
Unico, pélvica, com cesarea anterior; VIl - gestagdo multipla, incluin-
do com cesdreas anterior; IX — Mulheres com feto em situagdo trans-
versa, incluindo aquelas com cesdrea anterior; X — feto Unico cefalico,
<37 semanas, incluindo aquelas com cesarea anterior. (ORCANIZA-
CAO MUNDIAL DE SAUDE, 2015)
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representacao desse indice sera feita pela nota-
géo “/An

Foi feito um monitoramento de eventos adver-
sosem partos realizados nos hospitais afetos pelo
PPA. Foram colhidos dados de 30 hospitais par-
ticipantes do projeto (24% do total), abrangendo
tantos os hospitais publicos quanto os privados.

Neste grupo de hospitais, observou-se, no
periodo anterior ao PPA (em T,), o valor mé-
dio de 39,97 eventos adversos por cada 1.000
partos. Apos o PPA (em T,), a taxa média re-
duziu para de 39,34 eventos adversos por
1.000 nascidos vivos (ANS, 2018b).

3.3 - A Estrutura do indice de Fruicio
Empirica

Aférmula do indice de Fruicdo Empirica (IFE) ex-
pressa a fruicao (nos aspectos considerados) do
direito fundamental correlato identificado, que é
o direito a saude de gestantes usuarias dos servi-
¢os privados de salde participantes do PPA. Esse
indice sera denominado como “S” na férmula
respectiva. A formula do IFE denotara a fruicao
do direito a saude, nos aspectos monitorados,
agrupando os indicadores dos componentes
prestacionais especificados anteriormente.

O IFE do direito a saude (S) das gestantes corres-
ponde a Férmula (1), que agrega as variaveis aci-
ma discutidas. Note-se que as varidveis “F’, “R" e
“P" expressam porcentagens. Quanto maior for
o valor dessas varidveis, maior serd o IFE. J4 a va-
ridvel “A”, que consta do denominador, enquan-
to medida de eventos adversos em partos reali-
zados, expressara menor efetividade do direito
guanto maior for seu valor.

F+R+P 1 (1)
3 A

F+R+P (2)
3=A
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E conveniente observar, desde logo, que a
composicao do IFE oferece também a es-
trutura de variaveis para a elaboracao do
Padrao de Validacao Juridica (PVJ), especi-
ficado mais adiante. Com efeito, o PVJ deve
representar alteracdes nos aspectos ressal-
tados da politica publica considerada e evi-
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denciados no IFE, de modo a tornar mais
efetivo, apds reformas, o direito focalizado.

3.4 - Agregacao dos Dados

ATabela 3, abaixo, relne, para melhor visualiza-
¢ao, todos os componentes prestacionais com
discriminacao das respectivas quantificacoes.

Tabela 1 - Valores do IFE do PPA (S)

. . . . STW STZ

Componentes Prestacionais (Varidveis) Notacao
(Antes do PPA) (Apds o PPA)
Uso de métodos nao farmacoldgicos para alivio da dor F 50 73
Adocgdo de modelo de remuneragdo alternativo ao fee for R o 16
service
Taxa de partos normais em gestagdes de mulheres dos
P 41 44

grupos lalVv
Taxa de eventos adversos para cada 100 A 4 393

Fonte: elaboragao do autor com base em ANS (2017, 2018a, 2018b).

Em vista dos valores acima, no caso do pre-
sente trabalho, serdo elaborados dois IFEs,
um para fatos que caracterizam aspectos da
fruicdo do direito a saude (S) de parturientes
sob o PPA e ocorridosem T, e outro referente
aos fatos equivalentes monitoradosem T,. As
respectivas quantificagcdes entdo indicadas
nas Férmulas (1) e (2) mostradas a seguir:

) _5I]+I:J+*H._?_g (3)
11 — jl'q:- = 52

s —?“15:*“—113?

T o3a.393 0 (4)
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Como se vé acima, os Indices de Fruicao
Empirica do direito a saude (S) de parturien-
tes abrangidas no PPA correspondem a 7,59
em T1, eall27 em T2.

3.5 - Elaboragao do Padrao de Validacao
Juridica (PVJ)

Conforme esclarecido anteriormente, na
perspectiva da AJPE, o Padrao de Validacao
Juridica (PVJ) € um benchmark correspon-
dente a uma projecao do indice de fruicao
do direito objeto da pesquisa. O PVJ, portan-
to,deve expressar um conjuntode condicoes
praticas, modificadas em relagdo ao que se
registrou no IFE. Tais condi¢cdes devem ser
de molde a auxiliar a melhorar a efetividade
do direito focalizado na pesquisa.

Para a formacao do PVJ, podem-se consi-
derar metas governamentais, experiéncias
de outros contextos e agrupamentos so-
ciais, bem como as recomendagdes e regu-
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lamentos internacionais (Castro, 2018b, pp.
130-131).

O PVJ sera criado a partir da mesma féormu-
la do IFE, que expressa, quanto a aspectos
selecionados e no contexto indicado, a efe-
tividade do direito a saude (S) de parturien-
tes, como ja dito. No entanto, as variaveis
do PVJ representarao aqueles valores con-
siderados “melhores” e/ou “mais saudaveis”
ou ainda “mais justos”© consideradas tan-
to as metas governamentais estabelecidas
pela prépria ANS a respeito de aspectos dos
procedimentos relevantes na prestacao dos
servicos obstetricios, como também certas
recomendacodes e estudos internacionais.

A seguir serao feitas consideracdes sobre
as condi¢cdes e praticas a que correspon-
dem as variaveis integradas ao IFE, porém
agora com indicacao de um valor numeéri-
co, para cada variavel, correspondente a um
padrao projetado e desejavel de fruicao do
direito subjetivo. Em alguns casos, as con-
sideragdes serao feitas com base em dados
obtidos em fontes idéneas consultadas. Tais
consideracdes serao, portanto, a base para
a estipulacao de valores projetados para as
variaveis, de modo a expressar os valores
gue devem compor o PVJ.

Varigveis Fe R

Os indicadores das notagdes F e R, que cor-
respondem respectivamente a taxa de uso
de métodos nao farmacolégicos e taxa de
adocao de modelo remuneratério alterna-
tivo, serao estipulados com valor de 100%,
tendo em vista que, de acordo com o0s ob-
jetivos estipulados no PPA, a implementa-
¢cao total destas medidas podera conduzir
a maior efetividade do direito subjetivo dis-

'0 Conforme resumido em (Castro e Lima, 2017, p. 176), “na perspecti-
va da AJPE, ha [um] interesse especial no direcionamento da analise
juridica para a concepgao de maneiras mediante as quais podem ser
reformadas as politicas publicas de sorte a incorporar a tais politicas
certas prescri¢des que valem contextualizadamente como requisitos
juridicos de realizagdo da justica.”
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cutido. Ora, o objetivo do PPA corresponde
a implementacao de medidas que “favore-
¢a[m] a qualidade nos servigos, valorize[m] o
parto normal e contribua[m] para a redugao
de cesarianas desnecessarias e dos riscos
delas decorrentes.” (ANS, 2016a). Portanto, a
projecao das variaveis F e R para 100 pontos
percentuais sinaliza condi¢gdes contributivas
para a maior efetividade do direito examina-
do, no contexto ja definido.

Variavel P

O primeiro indicador-padrao a ser preenchi-
do é o indicador “P", relativo a taxa de par-
tos vaginais em gestag¢des de mulheres dos
grupos | a IV da Classificagcao de Robson.

Um estudo feito por Nakamura-Pereira et al.
(2016), que se insere no conjunto de pesqui-
sas do Inquérito Nascer no Brasil, analisou
a distribuicdo da populacdao de gestantes
segundo a Classificagao de Robson no se-
tor privado de saude. O estudo constatou a
seguinte de distribuicao de mulheres: 6,4 %
pertencem ao grupo |, 39,3% pertencem ao
grupo I, 5,4% pertencem ao grupo Il e 6,4%
pertencem ao grupo IV. O total percentual
de mulheres destes grupos € igual a 57,5%."

O mesmo estudo verificou a taxa de 67,7%
de procedimentos de cesarianas sobre o
total de partos no setor privado de saude.
(Nakamura-Pereira et al., 2016)

Dito isso, € importante mencionar que a ANS
estabeleceu a taxa de 45% de partos por ce-
sareas sobre o nUumero total de partos em
seu programa de qualificacdao de operadoras
(ANS, 2016b). Este nUmero que sera conside-
rado como parametro do indicador “P".

Variavel A

Para indicar o valor da variavel “A” (taxa de

"Sobre os grupos da Classificacao de Robson, ver acima nota 3
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eventos adversos em partos), faz-se oportu- tos (OMS, 2011, p.13). Este numero, “3,7", serd o
na a referéncia ao conteudo do relatério da adotado como valor do indicador “A” do PVJ.
OMS intitulado “Avaliacdo da qualidade do
cuidado nas complicagées graves da ges-
tacdo: A abordagem do near miss da OMS
para a saude materna” (OMS, 2011). Conso- Para avaliar os resultados, cabe comparar os
ante esse relatdrio, o numero esperado de indicadores e os resultados do IFE e do PV3J,
complicagdes no parto é de 3,7 por 100 par- conforme a seguinte tabela.

4 - COMPARAGAO DE QUANTIDADES E
REFORMAS INDICADAS

Tabela 2 - Comparacao entre os valores do IFE do PPA (S) e PVJ"

IFE IFE
Componentes Notagao PVJ
para S, para S,
Uso de métodos ndo farmacoldgicos para alivio da dor F 50 73 100
Adocdo de modelo de remuneracao alternativo ao fee for service R 0 16 100
Taxa de partos normais em gestagdes de mulheres dos grupos lalV | P 41 44 45
Taxa de eventos adversos para cada 100 partos A 4 393 3,70
indice Global 7,59 n,27 22,07

Fonte: Elaboragao do autor com base em dados da literatura médica citada nas Segdes 3.3 € 3.6

Os mesmos dados estao refletidos no Grafico 1 abaixo, que representa as trés configura-
¢bes (S, S,, e PV]) de bases empiricas da efetividade do direito a saude das parturientes
abrangidas pelo PPA. As duas primeiras séries de dados (S, e S.,) referem-se a fatos obser-
vados, ao passo que a terceira série PVJ] corresponde a fatos projetados.

Grafico 1 - Base Empiricas da Efetividade do Direito a Saude sob o PPA
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Percebe-se que o PPA gerou resultados
positivos no servico de atendimento obs-
tetricio das parturientes atendidas pelos
hospitais participantes, elevando o grau de
fruicao correspondente relacionado ao di-
reito a saude.

No entanto, ao comparar o S, e seus indi-
ces com o PVJ, percebe-se que ha um hiato
quantitativo relevante, o que significa que o
PPA ainda nao esta contribuindo para criar
condi¢cdes que aumentem satisfatoriamen-
te a efetividade do direito a saude das par-
turientes sob o PPA, considerando o PVJ
proposto.

No que se refere ao indicador R, relativo a
implementacao de modelos remunerato-
rios alternativos ao fee for service, foi de-
tectado que apenas 16% das operadoras
adotaram o modelo pay for performance.
Trata-se de uma relevante limitagao do Pro-
jeto Parto Adequando relacionada a redu-
¢ao de incentivos econdmicos da eleicao de
cesarianas.

Ainda com relagdo aos componentes do
PPA, a taxa de emprego de métodos nao
farmacolégicos de alivio da dor do parto
mostra que a pratica ainda nao esta sendo
implementada em 37% dos hospitais parti-
cipantes.

No que se refere aos indices de qualidade
e efetividade do PPA, cabe destacar a pro-
ximidade dos valores dos indicadores P in-
corporados as séries S, e S, aquele indica-
do no PVJ. A auséncia de discrepéancia entre
os indices P importa em reconhecer que o
numero de partos normais em parturientes
com quadro clinico favoravel alcancga a meta
estabelecida pela ANS (ANS, 2016b).

Noutro passo, percebe-se que a taxa de
eventos adversos em partos (indicador A)
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sofreu reducao apds a implementacao do
PPA, o que demonstra um avango no bem-
-estar geral das pacientes atendidas. No
entanto, a diferenca entre o indicador A do
respectivo indicador PVJ demonstra que
O numero de eventos adversos ainda esta
agquém do considerado recomendavel pela
OMS (OMS, 2011, p. 13).

Sendo estes os resultados, seguidas das ob-
servagdes feitas, que demonstram o des-
compasso da fruicao empirica do direito a
saude de parturiente sob o PPA, nos aspec-
tos analisados, passa-se ao proximo passo da
AJPE, relativo a recomendacgao de reformas.

5 - RECOMENDAGAO DE REFORMAS

Inobstante as grandes conquistas e o re-
levante alcance do PPA na promocao de
melhores praticas obstétricas no setor su-
plementar de salde, constatou-se, através
da Andlise Posicional mostrada acima, a ne-
cessidade de reformas no que tange aque-
les componentes prestacionais defasados
em relacao ao indicado no PVJ. As reformas,
portanto, devem dizer respeito ao uso de
métodos nao farmacolégicos de alivio da
dor do parto e a adocao de modelos de re-
muneracao alternativos ao fee for service.

No que tange ao uso de métodos nao farma-
cologicos, é possivel cogitar de incentivos
econdmicos para a compra de equipamen-
tos utilizados nesse procedimento, assim
como de um aumento na abrangéncia do
treinamento de equipes médicas.

Em outra frente de acgdo, é possivel
vislumbrar medidas para que o PPA passe a
fomentar a adogcao de modelos de remune-
racao que instiguem as melhores praticas
médicas por planos de salde. Nesse aspec-
to, convém observar que o modelo pay for
performance tem se mostrado promissor
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neste intuito de incentivar o uso de praticas
médicas recomendadas clinicamente, com
estabelecimento de metas de qualidade
(OCDE, 2016; Santos & Schluckebier, 2017)

Convém ja assinalar que a ANS ja vem estu-
dando medidas nesse sentido, como a cer-
tificacao de operadoras apoiadoras do PPA
(ANS, 2018a).

Em outra ponta, o PPA, a fim de que se
mantenha o nivel de partos normais pro-
posto pela ANS no conjunto de mulheres
pertencentes aos grupos | a IV da classifi-
cacao de Robson,” é necessario, em primei-
ro lugar, que os hospitais identifiqguem as
gestacdes de baixo risco. Em seguida, ha
de reforcar as medidas do PPA (reducgao de
incentivos, criagcao de modelos de atencao
ao parto) para que os profissionais de saude
Nnao elejam cesarianas antes do tempo e es-
tejam prontificados a proceder a realizagao
do parto normal quando necessario.

Para além destas intervencgdes, a analise rea-
lizada suscita ainda conveniéncia da adoc¢ao
de medidas consideradas em outros estu-
dos cientificos, em especial, a elaboracao de
protocolos assistenciais para os diferentes
cenarios de gestacdes, o planejamento tera-
péutico com a participacao de profissionais
do pré-natal e da atencao do parto, a imple-
mentacao de um processo de trabalho com
equipes de atencao ao parto e ao pré-natal
separadas, a participacao de lideres comu-
nitarios Nno encorajamento a realizagcao do
parto normal e a realizagao continua de au-
ditorias sobre eleicdes de cesarianas. (Torres,
2014; Chaillet & Dumont, 2007; Khunpradit
et. al. 201).

Através da implementacao de tais reformas,
€ possivel esperar, considerados os dados

¥ Estudos cientificos apontam que este conjunto tem grande propor-
cao de mulheres cujo quadro clinico é propicio a realizacao de partos
normais (NAKAMURA-PEREIRA et al,, 2016)
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da analise realizada, que o PPA tenha maior
impacto e possibilite ainda mais a fruicao
do direito a saude de gestantes e parturien-
tes atendidas pelos prestadores de saude
privados do Brasil.

6 - OBSERVAGOES FINAIS

O presente trabalho analisou aspectos da
fruicao empirica do direito a saude de par-
turientes alcancadas pelo Projeto Parto
Adequado (PPA), cujo desenvolvimento tem
estado a cargo da Agéncia Nacional de Sau-
de Suplementar (ANS). A abordagem juridi-
ca seguida foi a da Analise Juridica da Politi-
ca Econbmica (AJPE). Tal abordagem € uma
das correntes de pensamento juridico, com
inovacdes conceituais e metodoldgicas, que
permitem lastrear argumentos normativos
parcialmente em pesquisas empiricas acer-
ca de fatos que se integram as condic¢des
formativas da efetividade de direitos subje-
tivos e que podem ser monitorados e quan-
tificados, o que potencialmente facilita a
comunicacao e avaliagdes em interacdes in-
terdisciplinares com profissionais de outras
especialidades — no caso presente, médicos,
gestores de hospitais e reguladores da area
da saude publica.

Os recursos analiticos adotados se afastam
do trabalho mais comumente praticado por
operadores do direito no Brasil, que mais se
ocupam de andlises légico-formais de ma-
teriais normativos (leis, jurisprudéncia, re-
gulamentos) do que da abordagem de fatos
impactados por fundamentos técnicos de
politicas publicas, e da consideragao deta-
Ihada da possibilidade de reformas tecnica-
mente vidveis, Nnos mais variados setores.

A Andlise Posicional realizada permitiu fo-
calizar componentes prestacionais que, no
caso da realidade examinada, contribuiram
para tornar o direito estudado efetivo den-
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tro de limites. Considerando que o direito a
salde é um direito fundamental e humano,
a missao do jurista necessita corresponder
ao esforco ampliar a efetividade observada,
para que ela se torne mais plena. O estu-
do, nesse sentido, ilustrou como é possivel
ao jurista realizar um trabalho analitico util
para os titulares de direitos e outros partici-
pantes de praticas complexas da sociedade
contemporanea.
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