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DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASII

Apresentacao

APRESENTACAO

E satisfag&io que a Coordenagio do Grupo de trabalho de Direitos Sociais e Politicas Plblicas
I, do Conselho de Pesquisa e de Pés- Graduacdo em Direito- CONPEDI, apresenta a
coleténea de artigos fruto dos debates realizados no ambito do XXIV Encontro Naciona do
Conselho Nacional de Pesguisa e P6s-Graduacéo em Direito, em parceria com os Programas
de Po6s-graduacéo em Direito da UFMG, Universidade FUMEC e Escola Superior Dom
Helder Camara, todos localizados na cidade de Belo Horizonte/MG. Importante frisar que o
evento académico aconteceu, entre 11/11/2015 e 14/11/2015 com o tema principal: Direito e
Politica: da Vulnerabilidade a Sustentabilidade.

Dentre os mais de 2000 trabalhos selecionados para o encontro, 29 artigos compdem o
presente livro do Grupo de Trabalho de DIREITOS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICASII.
Essa busca pela andlise do Direito Constitucional nas relagdes sociais demonstra a evolugéo e
0 interesse nas politicas publicas e na consolidacdo da linha de pesquisa propria dos Direitos
Fundamentais Sociais.

Ha muito que o CONPEDI preocupa-se com esta area de Direitos Sociais e Politicas Publicas
em GT’s especificos como aqueles voltados para as relacdes sociais e politicas publicas de
efetividade social, porém, é de destacar aintroducdo dos GT's especificos para tais matérias,
tanto nos CONPEDI'S nacionais como nos internacionais que ja vem acontecendo desde o
ano de 2014.

O conhecimento, pouco a pouco, vai sendo engendrado pelo pesquisa diuturna de
professores, doutorandos, mestrandos e estudantes de graduacéo que, em seus grupos de
pesquisa, evidenciam o pensamento juridico de maneira séria e comprometida. Os Direitos
Sociais ja, em suas origens, apontavam como ramo do conhecimento juridico que perpassa
todos os demais pelo principio da dignidade da pessoa humana e assume, cada vez mais, seu
papel e sua importancia nas matrizes curriculares das graduacdes e pos-graduacdes em
Direito.



Nesta linha, os vinte e nove artigos encontram-se direcionados a analise interdisciplinar dos
Direitos Fundamentais e das Politicas Publicas nas relacfes sociais. Especificamente, detém-
se no exame juridico, constitucional, econdmico e politico, com o0 escopo de encontrar

solucBes para 0 fosso que separa o crescimento econdmico do desenvolvimento humano. O

tema precisa ser constantemente visitado e revisitado, mormente pelo fato de todos os

intentos do constitucionalismo dirigente dos Séculos XX e XXI, observa-se a marca da crise
dafiguraestatal internacional e consequente atentado ao Estado de bem-estar social.

Importante referir que, o Brasil, pelo dltimo relatério do PNUD em 2015, diante das
pesquisas do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, alcangou no ranking
internacional a 72 posicdo em crescimento econdmico, e em outro Viés, no que concerne ao
desenvolvimento humano, encontra-se na desconfortavel posicdo de 79?2, dentre os 186 paises
analisados.

Paises, como Portugal, Espanha e Itélia, que j& haviam conquistado a caracteristica de Estado
de bem estar social, enfrentam nas duas Ultimas décadas, séria recessdo, crise econdmica e
desemprego. Essas razdes fazem com que a reflexdo dos constitucionalistas, juristas e
cientistas politicos venham a contribuir para a ponderacéo critica do modelo de Estado que se
guer. Que seja 0 Estado, ora delineado, capaz de viabilizar, de forma sustentavel, o
crescimento econdmico e o desenvolvimento humano em curto, médio e longo prazo.

Direitos Fundamentais Sociais, Politicas Publicas percorrem o mesmo tragjeto. Nesse
contexto, os investimentos no bem-estar social e nos bens publicos, atrelados a formacéo do
capital humano e a geracdo de emprego e renda tornam-se elementos essenciais de
contribuicdo para a efetivacdo dos objetivos de desenvolvimento deste novo século que
apenas estd comecando.

O progresso humano gue se desgja, e a efetivacdo dos direitos fundamentais presentes nos
ordenamentos juridicos transnacionais carecem da reafirmacdo que reverbera a favor da
distribuicéo equitativa de oportunidades. Nesse diapasdo, é importante reorganizar a agenda
de politicas publicas estatais que incentivem a atracdo e manutencdo de empresas, politicas
industriais ativas, com inovagdo, infraestrutura e tecnologia, e concomitante combate a
corrupcao, reformas fiscais progressivas e melhor gerenciamento dos recursos destinados a
educacdo, a salde e a capacitacdo. Essas diretrizes estdo todas inseridas no quadro mais
amplo do escopo de promover equidade. N&o se d& por razdes morais 0 apoio a justica social,
mas sobremaneira, vé-se como ponto crucial para o desenvolvimento humano.



Em terrae brasilis, ja no Século X X1, temos no artigo 6° da Constituicdo de 1988, o direito a
alimentacéo, o que faz lembrar as criticas dos pensadores do Estado sobre os fatores reais do
poder. E alarmante que, o Brasil, como um dos maiores produtores mundiais de alimento,
ainda ndo consegue combater a fome em seu préprio territério e, quando produz esse
alimento, produz um alimento que mata aos poucos sua propria populacdo, pois repleto de
agrotéxicos. Observa-se a defesa da assinatura de pactos internacionais de direitos humanos,
propugna-se por uma sociedade justa, livre e solidaria, pela reducdo das desigualdades
econdmicas e regionais, e até argumenta-se pela judicializacdo da politica, porém, diante da
democraciafragilizada, persiste o questionamento sobre as mudancas de prioridades politicas
e destinacdes orcamentarias que visem efetivar direitos fundamentais individuais, coletivos e
sociais.

Como o leitor podera perceber cada um dos autores, por meio de minuciosa andlise, na sua
seara de estudos, contribuiu com a seriedade na pesquisa que reflete no resultado de seu
artigo.

Os artigos foram apresentados em diversos painéis de cinco artigos cada um, o que ensejou
intensos debates entre os presentes. Remarca-se a densidade académica dos autores
referenciados. Nesse viés, professores, mestrandos e doutorandos tiveram a oportunidade de
debater no Conselho de Pesquisa em Direito, as tematicas por eles estudadas em seus
programas de pos-graduacao.

Assim, foram, inicialmente, apresentados os seguintes artigos:

1. Direitos fundamentais e sociais. desafios da contemporaneidade para resguardar os direitos
dapessoa de Laerty Morelin Bernardino e Luna stipp;

2. Causas e conseguéncias da desconstrucdo dos direitos sociais e da cidadania de Joelma
LuciaVieiraPires, Roberto Bueno Pinto;

3 - A elaboracdo e implementacdo de politicas publicas para a concretizagdo dos direitos
sociais. de Fernanda Priscila Ferreira Dantas , Maria Dos Remédios Fontes Silva;;

4 - A participagdo popular na construcdo das politicas publicas sociais: a racionalidade do
consenso e a legitimidade das execugbes Administrativas. de Edimur Ferreira De Faria e
Renato Horta Rezende;



5 - As Politicas Publicas e o papel das Agéncias Reguladoras. de Gabriel Fliege de Lucena
Stuckert.

No segundo grupo apresentado foram conciliados os temas a seguir propostos:

1 - A efetividade dos direitos sociais em face das limitagbes do orcamento. de Simone
Coelho Aguiar , Carolina Soares Hissa;

2 - A reserva do possivel e 0o minimo existencial na efetivacéo dos direitos sociais. de Maisa
de Souza Lopes, Thiago Ferraz de Oliveira;

3 - Aspectos relevantes da tutela jurisdicional dos direitos sociais. de Samantha Ribeiro
Meyer-pflug , Christian Robert dos Rios;

4 - A intervencdo do poder judicidrio na elaboracéo e execucdo das politicas publicas no
Brasil. de Glalber da Costa Cypreste Queiroz;

5 - Ativismo judicial e orcamento publico. de Fabiana Oliveira Bastos de Castro.

No terceiro grupo de apresentacfes, foram expostos 07 artigos evidenciando o ativismo
judicial e a(des)necessidade de participacdo do Poder Judiciario nas demandas que envolvem
de politicas publicas e concretizacdo de um cenario democratico, com destaque para o artigo
do Prof. Dr. Anizio Pires Gavido Filho, Coordenador do Programa de Pds-Graduacéo
Mestrado em Direito, da Fundacdo Escola Superior do Ministério Publico do Estado do Rio
Grande do Sul.

1 - A politica publica da salde e os aspectos da sua judicializacdo. de Rafael Fernando dos
Santos e Angelina Cortelazzi Bolzam;

2 - Controle judicia de politicas publicas. a garantia e efetividade do direito a saide. de
Juvéncio Borges Silva e Maysa Caliman Vicente;

3 - Ativismo judicial, direito fundamental a salde e ainfertilidade feminina. - de Anizio Pires
Gavido Filho;

4 - A justicialidade das politicas publicas de salde do idoso. Roberta Terezinha Uvo Bodnar
e Zenildo Bodnar;



5 - A tutelado direito a salide e a adequada atuacéo do poder judiciario. de Guilherme Costa
Leroy;

6 - Analise critica de alguns argumentos equivocados em tema de direito a salide publica. -
de Felipe Braga Albuquergue e Rafael Vieirade Alencar.

7 - Beneficios de renda minima como um direito fundamental: acesso a justica e inclusao
socidl. - de Pedro Bastos de Souza.

Nos terceiro e quarto grupos foram apresentados artigos quanto a (in)efetivacdo das politicas
publicas no cendrio brasileiro, latino e norte americano, ja evidenciando que o CONPEDI
preocupa-se com a rede de programas de pés graduacdo (mestrado e doutorado) que esta
sendo criada pelas instituicdo de ensino do Brasil e outros paises da América Latina e do
Norte.

1 - Circulacéo de trabalhadores no MERCOSUL : necessidade de efetivacéo das politicas
sociais. de Lourival José de Oliveirae Patricia Ayub da Costa Ligmanovski;

2 - A auséncia de politicas publicas para os direitos sociais da pessoa com deficiéncia: 0s
reflexos ndo sentidos da convencdo de Nova Y ork no Brasil. de Marco Cesar De Carvalho;

3 - A crise no sistema carcerario brasileiro e a necessidade de judicializacéo de politicas
publicas. de Paulo Henrique Januzzi da Silva;

4 - A seguranca cidada no contexto de Bogot& um paradigma para a politica de seguranca
publicabrasileira. de Leticia Fonseca Paiva Delgado;

5 - As concepcdes de violéncia contra a mulher na leitura da lel Maria da Penha: um novo
caminho possivel pelo olhar dos direitos humanos e da ética da alteridade. de Patrick Costa
Meneghetti;

6 - Direito ao desenvolvimento e a moradia. Um diagndstico da implementacéo do programa
Minha Casa Minha Vidano cenério brasileiro. de Karina Brandao Alves de Castro

7 - A politica de cotas para hegros no ensino superior e o principio daigualdade. de Ib Sales
Tapa]6s.



8 - Acdo afirmativa como vetor da justica social: a contribui¢cdo do STF no reconhecimento
da consgtitucionalidade do PROUNI. de RenéVidl.

E por fim, o ultimo bloco foi composto por 4 artigos e discutiu preferencialmente as questbes
relativas ao crescimento econdmico e social, por meio do acesso a estrutura estatal, senéo
vease

1- A multidimensionalidade da pobreza e o direito na consolidacéo da cidadania. de Marta
Battaglia Custodio;

2 - A politica nacional de recursos hidricos. o modelo de gestdo descentralizada e
participativa frente ao dominio da dgua. de Carinna Goncalves Simplicio e Clarice Rogério
de Castro;

3 - Acolhimento institucional de criangas e adolescentes. o0 caso do Estado do Rio de
Janeiro. de Edna Raquel Rodrigues Santos Hogemann e Erica Maia Campelo Arruda;

4 - A mobilidade urbana através da integracdo da infraestrutura de transporte com o
plangjamento urbano: o caso do Plano Diretor de So Paulo. de Natdlia Sales de Oliveira

Note-se que a contribuicdo académica, ora apresentada, € de suma importancia para o
processo de concretizacdo dos Direitos Fundamentais, mormente em se falando do principio
Constitucional da Dignidade da Pessoa Humana. E ela que movimenta o debate social,
econdmico, politico e juridico e oxigena o engajamento da participacdo cidada. Sendo assim,
e ja agradecendo aos autores, almeja-se o crescimento a partir dos trabalhos agora publicados
no CONPEDI.

Por certo, ndo que ha se negar que a significativa contribuicdo dos autores nos pde diante de
novas interrogacoes e novas exigéncias, que passam a ser referéncia imperiosa para um
debate ético e questionador sobre as praticas efetivas que restabelecem o verdadeiro sentido

dos Direitos Fundamentais Sociais.

Para nds, como mencionamos no inicio, € uma satisfacdo fazer esta apresentacdo. Aos
leitores, uma Gtima oportunidade para (re)pensar.

Belo Horizonte, 29 de novembro de 2015.

Coordenadores do Grupo de Trabalho
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A MULTIDIMENSIONALIDADE DA POBREZA E O DIREITO NA
CONSOLIDACAO DA CIDADANIA

THE MULTIDIMENSIONALITY OF POVERTY AND JUSTICE ON THE
CONSOLIDATION OF CITIZENSHIP

Marta Battaglia Custodio

Resumo

Em 2000, a Organizac&o das Nagdes Unidas (ONU), com o apoio de 191 paises, tragou metas
conhecidas como os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM). O objetivo do artigo
€ contribuir com a discussdo acerca do Direito e da cidadania neste contexto. Para mensurar o
alcance de tais metas, o texto aborda o carater multidimensional da pobreza e a necessidade
de se estabelecer indicadores que sejam adequados com vistas a se verificar o alcance dos
ODM. Apresenta um balanco do cenario do Brasil nos ultimos anos, considerando as diversas
dimensBes da pobreza e faz uma reflexdo critica acerca da cidadania tutelada, a partir de uma
visdo jusfilosofica e social.

Palavr as-chave: Pobreza, Cidadania, Direito

Abstract/Resumen/Résumé

In 2000, the United Nations (UN), with the support of 191 countries, outlined targets known
as the Millennium Development Goals (MDGs). This paper aims at contributing to the
discussion about law and citizenship in this context, addresses the multidimensional nature of
poverty and the need to establish a set of the appropriate indicators to verify the level
achievement of the MDGs. Finally, it also reviews the Brazilian achievements on the path of
the MDGs during the recent years, considering the different dimensions of poverty and
makes a critical analysis of ward citizenship from a jusphilosophical and social vision.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Poverty, Citizenship, Justice
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Mas, dout6, uma esmola a um homem qui é séo

Ou |he mata de vergonha ou vicia o cidad&o *

A miséria é daquelas palavras de dificil conceituacdo, mas que, entretanto, qualquer
pessoa é capaz de identificar as situagdes nas quais ela se faz presente. Chamar alguém de
“miseravel” € 0 mesmo que imputar-lhe uma pecha negativa, em diversos aspectos, atingindo-
Ihe a propria cidadania. A alteridade também € um aspecto que parece ser, infelizmente,
relativizado nestas situacdes, pois pode ser dificil para alguns reconhecer que o outro, aquele
“miseravel”, desprovido de tudo, seja seu semelhante. Ndo ha dignidade nisso. Este
preconceito, capaz de reificar uma pessoa, tensiona ainda mais o diadlogo entre o
administrador pablico, que deve fazer escolhas na tomada de decisdo para a implementagédo
de politicas publicas, e a sociedade. Ndo reconhecer a determinadas pessoas a condicdo de
“merecedoras” de atencdo governamental é um passo “facil”: € notdrio que a assimetria
existente entre os diversos grupos sociais também ocorre no que tange o poder de barganha
politico de cada um deles.

Considerando que os recursos publicos sdo limitados, ha uma permanente disputa
quanto a aplicacdo deles, e o resultado dessas negociacgdes revela o grau de comprometimento
de cada pais com determinados assuntos, que Ihe sdo mais ou menos caros. Obviamente nao
se pode linearmente inferir conclusdes precipitadas a partir do percentual de recursos
aplicados em cada area, pois também devem ser analisados diversos outros fatores como, e.g.,
0 grau de desenvolvimento industrial, a composicdo demografica, 0s recursos naturais
disponiveis, a diversidade da cesta de produtos etc.

Por este motivo, é salutar que, em 2000, a Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU),
com o apoio de 191 paises, tenha tracado metas visando minimizar os principais problemas
gue acometem o mundo, e que ficaram conhecidas como os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODM). S&o eles:

1. acabar com a fome e a miséria;

2. oferecer educacédo basica de qualidade para todos;

! Letra da musica “Vozes da seca”, de Luiz Gonzaga em parceria com Zé Dantas e Humberto Teixeira. A
estiagem na regido do semiarido brasileiro no inicio da década de 1950 foi severa. Na época, o Governo Federal
declarou Estado de Emergéncia na regido e houve uma coleta de roupas e alimentos para socorrer os “irmaos
nordestinos”, motivando Luiz Gonzaga e Zé Dantas a comporem a musica “Vozes da Seca”, gravada em 1952.
(SAROLDI & MOREIRA, 2005, p. 87)
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promover a igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres;
reduzir a mortalidade infantil;

melhorar a saude das gestantes;

combater a Aids, a malaria e outras doencas;

garantir qualidade de vida e respeito ao meio ambiente; e

© N o 0o B~ w

estabelecer parcerias para o desenvolvimento.

Este artigo pretende abordar o carater multidimensional da pobreza e a necessidade
de se estabelecer um indicador que seja capaz de mensurar estas diversas facetas com vistas a
se verificar o alcance dos ODM.

A questdo que se coloca é quais sdo os elementos na identificacdo da pobreza
multidimensional que auxiliam na construcdo do paradigma da cidadania republicana.
Considera-se que em momentos de crise essa questao torna-se mais relevante ainda, dado que
fatores macroecondmicos — tais como a politica fiscal, monetéria e cambial — influenciam nos
aspectos sociais (como nivel de desemprego) e podem fazer retroceder muitas conquistas do
dos ultimos anos.

Para 0 ODM 1, sdo consideradas extremamente pobres as pessoas que vivem com
menos de US$ PPC 1,25 por dia, ou US$ PPC 38,00 por més. O chamado fator de Paridade de
Poder de Compra (PPC) é uma taxa de conversdo, calculada pelo Banco Mundial, que indica
guantos reais sdo necessarios para adquirir no Brasil os mesmos produtos que um ddlar
americano compraria nos Estados Unidos. Em 2012, a linha de pobreza extrema internacional

correspondia a R$ 2,36 por dia, ou R$ 71,75 por més.

O critério de pobreza adotado no Brasil

O Brasil define administrativamente o critério de elegibilidade para os programas
sociais, ou seja, qual é a parcela da populacdo que tem o direito a ser contemplado pela
assisténcia social, pela saude, pela previdéncia etc. O Plano Brasil Sem Miséria (BSM) — que
inclui o programa Bolsa Familia (PBF) — foi langado por meio do Decreto n® 7.492, de 2 de
junho de 2011, e definiu como pardmetro uma renda familiar per capita mensal minima
abaixo da qual a populacdo € considerada em situacdo de extrema pobreza. O Decreto n°
8.232, de 30 de abril de 2014, atualizou este valor de R 70,00 para R$ 77,00 mensais por

pessoa.
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O BSM tem trés diretrizes fundamentais:
I.  acesso a renda (consumo);
Il.  oferta de bens e servicos publicos (garantia de direitos sociais);

I1l.  inclusdo produtiva (intermediacdo de méo-de-obra, qualificacdo profissional,

oferta de microcrédito produtivo orientado etc.).

Pode-se dizer que o primeiro eixo estd abarcado pela expansédo do PBF. O programa
foi instituido pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, a partir da unificacdo de programas
sociais pré-existentes, a saber: o Bolsa Escola, o Programa Nacional de Acesso a
Alimentacdo, do Bolsa Alimentagdo, o Auxilio-Géas e o Cadastramento Unico do Governo
Federal.

O Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) é um instrumento de gestdo
que permite identificar e caracterizar as familias de baixa renda, entendidas como aquelas que
tém renda mensal per capita de até trés salarios minimos. Neste cadastro, as familias sdo
estratificadas pelas faixas de renda estabelecidas de acordo com os critérios de elegibilidade
dos diversos programas sociais, tais como o préprio PBF, o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC), um programa estabelecido constitucionalmente e que garante um salario
minimo para pessoas idosas ou com deficiéncia e que tenham rendimento familiar néo
superior a um quarto de salario minimo per capita, ou o de Tarifa Social de Energia Elétrica.

As informagbes do CadUnico, coletadas pelos municipios, sdo gerenciadas pela
Caixa Econdmica Federal, responsavel também por fazer os pagamentos previstos pelo PBF,
sob orientacdes e diretrizes emitidas normativamente pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS). Suas informacbes sdo regulamentadas pelo Decreto n°
6.135/07, pelas Portarias n® 177, de 16 de junho de 2011, e n° 274, de 10 de outubro de 2011,
pelas Instrucdes Normativas n® 1 e n° 2, de 26 de agosto de 2011, e as Instrugdes Normativas
n®3 e n°4, de 14 de outubro de 2011.

Nele estdo inscritas atualmente quase 40 milhdes de familias, que devem atualizar
periodicamente (a cada dois anos) suas informacdes cadastrais junto as prefeituras. Observa-
se que, por concentrar informacdes referentes a populacdo de menor faixa de rendimento, a
proporcao de familias inscritas no CadUnico cuja pessoa de referéncia é negra é maior do que
a dos demais grupos, o que condiz com a tragica trajetoria historica e politica vivida no pais,
conforme se observa na tabela 1.

Tabela 1 — Familias inscritas no CadUnico em dezembro de 2014

Cor ou raga Total %
Negros 24.692.884 | 64,1%
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Cor ou raga Total %
Brancos 12.496.164 | 32,5%
Amarelos 287.586 | 0,7%
Indigena 191.868 | 0,5%

Sem Resposta| 833.938 | 2,2%

Fonte: Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo do Ministério do Desenvolvimento

Social e Combate a Fome (SAGI/MDS). Obs.: na categoria “negros” foram agrupados os

grupos “pretos” e “pardos”, que seguem a classificagdo do IBGE para pesquisas

populacionais.

O CadUnico foi fundamental para permitir a forte expanséo territorial do PBF no
Pais, aumentar o nimero de familias atendidas, que passou de 3,6 milhdes, em 2003, para
13,9 milhdes, em 2015, e, como consequéncia, ampliar o valor total transferido pelo
programa, que saltou de 3,2 para 24,5 bilhdes de reais, em 2014.

Segundo o Relatério dos ODM 2013, elaborado pela ONU, o mundo ja alcancou,
cinco anos antes do estipulado, a meta de reduzir a pobreza extrema a metade da taxa
registrada em 1990. Contudo, mais de 1,2 bilhdo de pessoas ainda se encontram nessa
condicdo. No Brasil, também, houve significativo avanco em relacdo ao cumprimento do
ODM 1.

Sem entrar no mérito acerca de outros fatores ja debatidos publicamente sobre 0s
diversos motivos pelos quais houve uma reducdo da pobreza no Pais, tais como 0 aumento
real do salario minimo e da quantidade de empregos com vinculos formais de trabalho, este
artigo dara maior énfase as politicas de assisténcia social, claramente desenhadas em sintonia
com os ODM.

Considera-se que um programa de transferéncia de renda, como é o PBF, por si s6 ja
seria responsavel pela retirada de quase 14 milhdes de familias da situacdo de extrema
pobreza, nos moldes do ODM, visto que os valores monetarios transferidos pelo programa séo
calculados de forma a garantir, no minimo, uma renda familiar mensal per capita de R$
77,00.

Entretanto, é necessario o aprofundamento do estudo sobre a situacdo do Brasil com
relacdo as metas estabelecidas pelos ODM e verificar o que de fato mudou na vida dos
brasileiros neste milénio.

Com este proposito, é forcoso trazer uma reflexdo sobre o elemento “ndo
econdmico” da pobreza e, a partir de uma maior compreensao do assunto, trazer a discussao o

cenario das politicas publicas, ou seja, do Estado como um indutor da cidadania.
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Elementos ndo monetéarios da pobreza

Foi no pds-segunda guerra mundial, que os estudos sobre pobreza comegaram a
tomar em conta outras privacdes (que ndo apenas a monetaria), as quais vém sendo objeto de
debate constantes. A lista dos itens correlacionados a pobreza e o peso de cada um deles na
caracterizagdo da pobreza vém sendo alterados, ao longo das Ultimas décadas.

Peter Townsend (1979) conceituou a pobreza como sendo a privagdo de algo
considerado habitual a sociedade ao qual pertencem os individuos, familias ou grupos
populacionais. Ter menos acesso a alimentos, estar em condi¢cdes de vida mais precaria,

participar menos das atividades sociais, sdo exemplos da condicao de pobreza.

Individuals, families and groups in the population can be said to be in
poverty when they lack the resources to obtain the types of diet, participate
in the activities and have the living conditions and amenities which are
customary, or are at least widely encouraged or approved, in the societies to
which they belong. Their resources are so seriously below those commanded
by the average individual or family that they are, in effect, excluded from
ordinary living patterns, customs and activities.? (TOWNSEND, 1979, p. 31)

Segundo o autor, o crescimento econdmico de um pais ndo significa necessariamente
a melhoria das condicdes de vida de sua populacdo, motivo pelo qual ele considera ser
necessario separar a literatura sobre a desigualdade daquela referente a pobreza.

Os primeiros estudos sobre a pobreza, ainda no século XIX, ja demonstravam que a
falta de recursos financeiros restringia o usufruto de diversos bens da vida. Sempre foi
evidente que a renda esta intrinsecamente correlacionada ao acesso a alimentacdo adequada,
sobretudo de trabalhadores urbanos que dependem do salério para poder comprar alimentos.
Assim, por um bom tempo, ao longo do século XX, a literatura passou a se dedicar com maior
intensidade ao conceito de “subsisténcia”, sendo este padrdo considerado como recomendado
para mensurar o rendimento minimo necessario para manutencdo de uma pessoa em paises
como a Africa do Sul e Canada (TOWNSEND, 1979).

Neste contexto, foi em meados do século passado que a Organizacdo para a
Agricultura e Alimentacdo das Nacgdes Unidas (FAO) estipulou as quantidades caloricas

minimas que cada pessoa deveria ingerir diariamente e, em decorréncia, que 0s paises

2 Tradugdo livre: Individuos, familias e grupos na populagdo podem ser considerados pobres quando lhes faltam
recursos para obter os tipos de dieta, participar de atividades e ter condi¢Ges de vida e facilidades com as quais
estdo acostumados, ou sdo vastamente fomentadas ou aprovadas, em sociedades as quais eles pertencem.
Seus recursos sdo tdo seriamente abaixo do que os da média de individuos ou familias que, em efeito, excluem
dos padrGes de vida ordindria e costumeira.
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passaram a considerar qual seria a renda minima necessaria para se ter acesso a comida
suficiente para garantir o funcionamento energético do corpo. Ressalta-se que neste contexto
eram desconsiderados outros elementos importantes do ponto de vista nutricional, como o0s
micronutrientes, fibras, vitaminas etc., que sdo importantes para suprir as necessidades
fisiologicas de um corpo saudavel.

O consumo de alimentos sempre foi o0 primeiro item a ser levado em consideragéo
para se mensurar o0s efeitos da renda sobre a extrema pobreza porque ele € um indicador muito
sensivel, com alta taxa de variacdo nas situacOes de restricdo mais severas. Ou seja, quando
ndo ha alimento disponivel para consumo dos moradores de um domicilio, o primeiro recurso
financeiro que entra na casa é quase que imediatamente gasto para suprir esta necessidade.
Quando o consumo alimentar alcanga um patamar tal que nenhuma pessoa daquela casa esteja
passando fome severa, as familias passam com maior vigor a despender eventual entrada de
dinheiro extra para o consumo de outros bens, ou até passam a aprimorar a qualidade dos
produtos alimenticios consumidos.

A pobreza se evidencia por diversos fatores, tais como a baixa qualidade da
habitacdo, a precariedade ou auséncia de servicos essenciais, rendimento insuficiente para
suprir as necessidades elementares, o tipo e a jornada de trabalho, o baixo nivel de
escolarizacdo, as péssimas condi¢Bes de saude, a desprotecdo em caso de incapacidade
momentanea ou permanente, 0 pequeno potencial para superar conjunturas momentaneas ou
permanentes desfavoraveis etc. Ela é, muitas vezes, um circulo vicioso. A ma alimentacdo na
primeira infancia pode acarretar em uma limitacdo cognitiva importante que restringira os
estudos e a capacidade de exercer determinadas profissdes que exigem capacidade intelectual
diferenciada. Com baixa qualificagéo profissional, o trabalho exercido tende a ser o de maior
esforco fisico e de menor retorno financeiro. Quebrar este ciclo exige investimento.

Para Townsend (1979), a maioria dos estudos que levavam em consideracdo a otica
da subsisténcia e de uma quantidade de recursos minima — que separava quem estava abaixo
desta linha e quem estava acima — era muito pouco explicativa do fendmeno. Segundo ele,
deveria ser feita uma distincdo ndo apenas entre a realidade e a percepcdo de pobreza, mas
também entre percepg¢des normativas ou subjetivas. Neste sentido, ele considerou os seguintes
itens para se avaliar a situacdo da pessoa: renda (do trabalho, outros rendimentos e de
seguridade social); bens de capital (moradia, bens e equipamentos, poupanca); valor dos
beneficios trabalhistas (facilidades, seguros, subsidios); economia de recursos (producdo

propria para autoconsumo, como hortas, doacdes, patrocinios).
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Apesar de se ter claro que a pobreza extrapola a mera restricdo orcamentaria, boa
parte da literatura enfoca a discusséo apenas centrada nos baixos rendimentos.

Para Mangum (2003), os individuos e as familias estdo em situacdo de pobreza
quando os recursos, ao longo do tempo, decaem gravemente para niveis abaixo daqueles
percebidos pelo individuo ou familia média da comunidade em que vivem, seja ela local,
nacional ou internacional. Ele propfe que aqueles que ganhem menos da metade da média
sejam considerados pobres. Entretanto, para 0 mesmo autor, um bairro pobre com alto nivel
de desemprego estd numa situacdo pior do que se as pessoas estivessem empregadas,

evidenciando que ha outros elementos a serem considerados:

A neighborhood in which people are poor, but employed, is much different
from a neighborhood in which people are poor and jobless. Many of today's
problems in the inner-city ghetto neighborhoods — crime, family
dissolution, welfare, low levels of social organization, and so on — are
fundamentally a consequence of the disappearance of work. (MANGUM,
2003, p. 47)°

Considerando que a pobreza e a miséria podem ser entendidas a partir de diversas
perspectivas — comparagdo da situacdo do individuo com a média dos individuos,
determinagdo de um patamar monetario para aquisi¢do dos “minimos de subsisténcia”,
privacdo de determinados bens ou servicos etc. — surgiram variadas metodologias para se
dimensionar o problema. Trés exemplos metodoldgicos sdo a definicdo de linhas de pobreza,
a definicdo de necessidades basicas ndo satisfeitas e a medicdo integrada. Dos diferentes
entendimentos e métodos, a quantificacdo da populacdo pobre em um dado momento
obviamente ird variar.

As linhas de pobreza determinam qual € a renda abaixo da qual a pessoa é
considerada pobre ou extremamente pobre. O que pode variar, segundo o autor, é o valor
monetério a ser fixado como parametro. Este, por sua vez, pode ser considerado do ponto de
vista subjetivo (um valor arbitrariamente atribuido por uma sociedade) ou objetivo
(quantidade de recursos necessaria para comprar determinada cesta de produtos). Ou seja, de
uma forma geral, as linhas de pobreza monetarias absolutas consideram o valor minimo para
aquisicdo alimentar (linha de pobreza extrema ou indigéncia) e de outras necessidades

(habitacao, transporte, higiene etc.) que condicionam a qualidade de vida “digna” das familias

3 Traducdo livre: Uma vizinhanca onde as pessoas sdo pobres, mas empregadas, é muito diferente de um bairro
em que as pessoas sdo pobres e desempregadas. Muitos dos problemas atuais das periferias das cidades —
crime, dissolugdo familiar, bem-estar, baixo nivel de organizacdo social etc. — sdo fundamentalmente
consequéncia da auséncia de trabalho.
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(linha de pobreza), teoricamente levando em conta algum aspecto relativo. Na maior parte dos
casos, um multiplicador “k” ¢é usado para se chegar a linha de pobreza a partir da linha de
indigéncia, porém isso também ¢é arbitrario. A Comissdo Econdmica para a América Latina e
o Caribe (CEPAL)* por exemplo, tradicionalmente usa o valor de dois para esse
multiplicador na América Latina (COBO, 2014). Em outras palavras, tomando o caso do
Brasil, que considera que abaixo de R$ 77,00 reais mensais uma pessoa é extremamente
pobre, e aplicando o multiplicador da CEPAL, ela seria considerada pobre se auferisse uma
renda abaixo de R$ 154,00 por més.

A CEPAL trabalha com o conceito das “necessidades basicas insatisfeitas” (NBI).
Beccaria e Minugin (1987) procuraram entender se as pessoas classificadas como pobres pela
metodologia de renda seriam as mesmas classificadas segundo as NBI. O resultado foi uma
matriz 2x2 com as quatro combinagdes possiveis: pobres sem renda e sem necessidades
basicas satisfeitas, ndo pobres com renda e com necessidades basicas satisfeitas, pobres sem
renda, mas com necessidades basicas satisfeitas, e pobres com renda, porém sem as
necessidades basicas satisfeitas.

Ringen (1995 apud BOLTVINIK, 2004) estabeleceu tipologias para a medi¢do do
bem-estar das pessoas, utilizando-se, para tanto, critérios diretos (despesas, consumo, estilo de
vida) e indiretos (rendimento, recursos e capacidades).

No ambito dos ODM, a Oxford Poverty & Human Development Initiative (OPHI)
elaborou o indice de Pobreza Multidimensional (MPI°), que abarca questdes como a renda
(considerada em uma dimensdo) e escolaridade, saude e saneamento basico (em outra
dimens&o). O MPI monitora 104 paises, a partir dos microdados de pesquisas domiciliares®.

A tipologia do MPI trabalhada pelo OPHI/PNUD (2010) considera os anos de
escolaridade completos, frequéncia escolar das criangas, nutricdo, mortalidade infantil,
condicdes de habitacdo (eletricidade, saneamento, agua, piso, combustivel para cozinhar) e
posse de bens.

A grande vantagem da metodologia MPI €é cobrir um grande nimero de paises. Ha
limitacOes, entretanto, quando se estabelece um mesmo parametro para diversas realidades téo
distintas. A principal desvantagem é que ela ndo permite mensurar os esforcos que vém sendo
feitos por cada pais no combate a pobreza, pois a sensibilidade do indicador é proporcional a

magnitude do problema, ou seja, varia muito quando ele se apresenta de maneira mais severa,

* A CEPAL é uma das cinco comissdes econdmicas regionais das Nagdes Unidas.

> Multiple Poverty Index.

® No Brasil, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios é realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica.
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mas é praticamente indiferente em alguns casos especificos. Saber o tipo de piso da moradia
(terra nua, cimento, ceramica etc.) pode fazer sentido em alguns paises da Africa, mas no caso
do Brasil, tem impacto insignificante, uma vez que as pesquisas domiciliares do IBGE tém
mostrado que este ndo é um problema colocado hoje.

Por outro lado, fazendo-se as adaptacdes necessérias e trazendo o problema para a
realidade local, o indicador € uma poderosa ferramenta metodoldgica que pode contribuir para
que as politicas sociais sejam pensadas e implementadas com vistas a se alcancar os ODM.

Esquematicamente, é possivel classificar a populacdo em diferentes clusters,

considerando graus de pobreza e/ou vulnerabilidade distintos, conforme a figura 1:

llustracédo 1 — Classificacdo da situacdo de pobreza e ou vulnerabilidade segundo critérios
multidimensionais

Renda
monetaria
I I
Vulneraveis I Nao pobres I
commaisde ! com até X I Nao pobres
X privacoes : privacoes : sem privagoes
Linha de : :
Tl e e T e
Moderadamente | Moderadamente !
pobres _com_mais : pobr_es c?m ateé : Pobres
. deXprivacoes | X privagaes I transitérios
Linha de | i
extrema pe=c==ccce=== L I
Pobres sem
pobreza ! ! ——
Severamente | | privacoes
pobres com I Pobres com até |
mais de X : X privagées :
| i N° de direitos
- - sociais nao
N... X 0 (sem privacées) satisfeitos

Fonte: Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo/Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome (SAGI/MDS), 2014.

No quadrante esquerdo inferior da figura 1 estdo os chamados “pobres cronicos”,
aqueles que tem maior propensdo a permanecer na situacdo de pobreza, devido a
retroalimentacdo da situacdo de pobreza, que faz com que as condi¢Bes necessarias para que o
individuo consiga sair dela nunca sejam atendidas. J& os chamados pobres transitorios séo

aqueles que, em determinados momentos, ndo auferem renda, entretanto, tém condigdes de
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sair mais rapidamente desse contexto. Nestas condi¢fes, encontram-se, €.g., 0S que estdo
migrando de emprego.

Compreender as principais caracteristicas de cada grupo e o fenémeno da mobilidade
socio-ocupacional que faz com que as pessoas migrem constantemente de uma situacdo a

outra, auxilia na concepgdo e implementacdo de politicas publicas para o alcance dos ODM.

A pobreza multidimensional no Brasil

Estudos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) tém
mostrado que a escolaridade € um fator explicativo que diferencia os ndo pobres sem
privacdes (maior escolaridade) dos ndo pobres com privacOes (escolaridade média), assim
como 0 acesso ao credito e a inclusdo ao mercado de trabalho é um fator decisivo para
impulsionar os pobres com privaces para zonas de ndo pobreza ou de pobreza transitoria
(VAZ, 2014).

Os severamente pobres estdo concentrados nas areas rurais, no Norte e Nordeste,
atingem principalmente aqueles com baixa escolaridade, cujos programas de capacitacdo
profissional, por exemplo, ndo surtiriam efeitos tdo intensos, dado o intenso grau de
defasagem estabelecido. Para estes, os programas de transferéncia de renda (como o Bolsa
Familia) sdo mais eficazes para remové-los da situacéo crénica imediata e migré-los para uma
condicdo de vulnerabilidade, ou seja, apesar de se garantir 0 acesso a renda, outras
necessidades basicas ainda ndo sdo plenamente satisfeitas. J& em domicilios pobres chefiados
por pessoas mais idosas, outras transferéncias, como o Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), a pensdo ou a aposentadoria, sdo politicas importantes que garantem direitos a este
grupo.

Em todas as situacdes de privacdes, sejam elas moderadas ou severas, é preciso
maior investimento em infraestrutura urbana e rural, para garantir 0 acesso a agua potavel, ao
saneamento basico etc.

A partir da perspectiva multidimensional, diversas instituicdes tém trabalhado com o
conceito de pobreza, cada uma utilizando critérios distintos quanto ao nimero e tipos de
privacoes que caracterizariam uma situacao de vulnerabilidade ou de pobreza, quanto ao valor
monetario.

Para ilustrar, o quadro 1 traz comparativamente os critérios adotados pelos principais

organismos internacionais e o0s principais resultados para o Brasil.
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Quadro 1 — Comparacao entre os indicadores multidimensionais adotados pelos principais
organismos internacionais.

Instituicéo

Banco Mundial

OPHI/PNUD

Cepal

Aspectos
conceituais

E, de fato, um indicador
multidimensional de
pobreza, pois combina as
duas abordagens

E antes um indicador parcial
de vulnerabilidade social,
pois ndo considera
explicitamente a renda ou
pobreza monetaria

Também é um indicador de
vulnerabilidade social, mas
nesse caso usando pobreza
monetaria com uma das
dimensdes de privacao (com
peso 15%)

Privacgdes
sociais

Escolaridade, Infraestrutura
domiciliar, acesso a bens e

Escolaridade, Infraestrutura
domiciliar, bens e nutri¢do

Escolaridade, Habitacéo,
Infraestrutura domiciliar,

pobreza monetaria (7

Emprego e Protecdo Social e
indicadores)

consideradas Renda (13 indicadores)

(10 indicadores)

% Corte 33% 33% 25%

Caréncias

Célculo dos ANO |Publicado |Calculado| ANO |Publicado|Calculado| ANO |Publicado | Calculado
indicadores

de pobreza ou 2004 6,7% 7,8% 2006 4,9% 4,9% 2005 28% 26,2%
vulnerabilida

de para Brasil 2013 1,4% 1,1% 2012 3,1% 3,1% 2012 14% 12,8%

Fonte: (SAGI/MDS, 2015). O indicador publicado corresponde ao valor calculado pelo
organismo internacional. O indicador calculado foi obtido pela SAGI/MDS a partir dos
microdados das varidveis consideradas, seguindo a metodologia proposta pela respectiva

instituicao.

Os dados de saude também apontam para uma nova realidade brasileira, distinta do
historico pregresso de elevados indices de desnutricdo e de mortalidade infantil. Esses
indicadores foram drasticamente reduzidos nos ultimos anos (ver figura 2). Isso €
emblematico, porque a morte prematura de uma crianca por desnutricdo é um evento tdo
dramaético que sua ocorréncia em si evidencia um grau de precariedade extrema.

A diminuig&o dessa taxa de mortalidade pode ser tomada, portanto, como uma proxy

da reducdo da pobreza, em sua dimensdo mais ampla, ou seja, que considera as dimensdes
monetérias e ndo monetarias.
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llustracdo 2 — Tendéncias e niveis de mortalidade infantil no Brasil — Mortes de criancas de
até um ano a cada mil nascidos vivos

1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999

516
497
475
453
429
40.5
38.1
35.7
333
311
291
271
253
236
220
20.5
19.1
17.9
16.7
15.6
14.5
13.6
129

- " ~ = =

0 10 20 30 40 a0 G0

2001
2002
2003

2010
2011
2012

Fonte: Relatorio 2013 (Unicef, OMS, Banco Mundial e ONU).

Né&o importa em qual fonte se busque a informagédo ou qual o método utilizado, em
todas as pesquisas recentes se observa que o0 pais avancou significativamente no sentido
proposto pelos ODM desde o inicio do milénio até 2012’. Segundo o relatério do Programa
das NacGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2013), houve uma melhora significativa

do Desenvolvimento Humano em todos os municipios brasileiros, conforme ilustra a figura 3.

’ Dados da PNAD — Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (IBGE, 2013).
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llustracdo 3 — indice de Desenvolvimento Humano dos Municipios brasileiros nas Gltimas
trés décadas.

IDHM -1991% IDHM -200 )

25,2% baixo ou muito baixo L.
34,7% alto ou muito alto

' 20

71,5% baixo ou muito 0
2,6% alto ou muito alto

- m\ &y
:
Fonte: Atas Brasd 2013PHU0

99,2% baixo ou muito baixo
0% alto ou muito alto

Fonte: Atlas Brasil 2013PUD

Fonte: PNUD, 2013.

Entretanto, apesar do avango, em um pais com 200 milhdes de habitantes, quando se
observa 0s 5% da populacdo que estdo situacdo mais vulneravel, estd se falando em um
contingente de 10 milhGes de pessoas, vivendo em situacdo precaria. Ndo é um numero

desprezivel.

Direito e cidadania

Além dos pobres urbanos e em &reas rurais, ha grupos especificos que necessitam de
um olhar mais atento, como, e.g., 0s indigenas e os quilombolas. Pesquisa censitaria realizada
em comunidades Quilombolas tituladas apontam que em somente 28,6% das comunidades
ocorreram a¢Oes de equipes da estratégia de salde da familia, as unidades basicas de saude
estavam presentes em tdo somente 14,7% das comunidades, faltam escolas priméarias em
quase 20% delas; as escolas secundarias existem em somente 9,2% das comunidades e 0
esgotamento sanitario ndo chega a 6% das comunidades (FEC-UFF/DataUFF, 2013). Outro
estudo (NC Pinheiro, 2014) revela que as estruturas fisicas da maioria dos Polos Base do tipo
| (postos de saude), em todos os Distritos de Saude Especiais Indigenas, estdo em precario
estado de conservagdo, muitas vezes ndo dando condi¢fes de garantir ali a permanéncia das
equipes de saude.

Como se falar em cidadania em tais condigdes de vida?

Para o exercicio pleno da cidadania (lato sensu), a garantia de uma renda minima
associada a uma oferta basica de servigos publicos essenciais € apenas o inicio de uma longa

jornada.
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H4, portanto, que se averiguar quais servicos publicos de primeira necessidade ainda
ndo foram universalizados. Dados do Atlas de Saneamento (IBGE, 2011), por exemplo,
apontam que 44,8% dos municipios brasileiros ndo dispunham de rede coletora de esgoto.
Também ¢ desafiador o alcance da Meta 1 do Plano Nacional de Educacdo (PNE),
estabelecido no Projeto de Lei no 8.035, de 20 de dezembro de 2010, de ampliar para 50% o
atendimento escolar das criangas de até 3 anos de idade, até 2020 e de universalizar, até 2016,
o0 atendimento escolar da populacéo de 4 e 5 anos.

Como foi dito, a universalizacao de servigos essenciais a dignidade humana é apenas
um primeiro passo. Ha que se verificar também qual é a capacidade das pessoas se
posicionarem socialmente, de definirem seus prdprios rumos, de participarem efetivamente
para influenciar a tomada de decisdo politica. E uma populacdo passiva e invisivel ou ela
toma as rédeas de seu destino?

Neste sentido, a autonomia individual € central & cidadania. Amartya Sen contribui
para essa perspectiva analitica, de que as capacidades humanas devem ser desenvolvidas sob
diversos aspectos para fazer aflorar a propria humanidade e, portanto, devem ser socialmente
construidas.

A concepgdo da vida humana, como combinacdo de vérias efetivacdes e
capacidades de realizagdo, e a anélise da liberdade humana, como
caracteristica central da vida, proporcionam uma via basica diversamente
fundamentada para o exercicio da avaliagdo. Essa fundamentagdo contrasta
com as bases de avalia¢do incorporadas aos fundamentos mais tradicionais
utilizados na economia do bem-estar. (SEN, 1993)

Destarte, se por um lado, a protecdo social é instrumento necessario em uma
sociedade complexa e dindmica®, por outro ndo ha que se falar em autonomia da vontade sem
que se tenha liberdade de escolha, independéncia financeira ou responsabilidades.

Os dados mostrados neste artigo revelam que diversas ferramentas da politica social
foram acionadas nos ultimos anos no Brasil para o alcance das metas dos ODM, mas, algumas
perguntas permanecem. O que fazer com os que ndo foram alcangados pela politica publica e
continuam extremamente pobres? Como fazer com que 0s recém-saidos da pobreza
desenvolvam sua capacidade autbnoma plenamente? Sera que essas pessoas ja dispem dos

instrumentos necessarios para que possam ser consideradas cidadds? Quanto tempo leva para

® Basta um desastre natural que leve embora todo o patrimonio acumulado de uma familia para ela necessitar,
nem que seja temporariamente, de um apoio extrinseco para sobreviver dignamente. Assim é também com o
desemprego, o acidente de trabalho, uma incapacitacdo qualquer. Tdo forte é essa compreensdo de que nem
sempre o individuo é capaz de suplantar sozinho uma situagdo degradante, que a prépria Constituicdo Federal
estabelece uma série de garantias e de protec¢des sociais (como a satde, previdéncia e assisténcia).
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gque uma pessoa passiva se torne ativa na sociedade? E em quais condigdes isso se da de
maneira mais efetiva? Como a sociedade reage diante das decisdes politicas tomadas?

E o Direito, como e em qué ele pode contribuir?

O Direito enquanto sistema capaz de manter a organizacgdo social ndo deve tratar de
questdes meramente morais, importa saber se o resultado produzido pelo sistema normativo,
além de ndo atingir valores fundamentais como a vida e a liberdade, e.g., é justo. Em “Justica
como equidade”, Sandel (2012) perscruta o contratualismo de John Locke — para ressaltar que
“todo aquele que goza dos beneficios de um governo consente implicitamente em obedecer a
lei” (p.175) —, a moral de Immanuel Kant — destacando que “uma lei é justa quando tem a
aquiescéncia da populagdo como um todo” (idem) — e, finalmente, se aprofunda na
formulacdo de equidade, de John Rawls, pensamento ao qual ele se filia.

Segundo Rawls, a “justica como equidade ¢ moldada para uma sociedade
democratica” (RAWLS 2003, p.55). O autor provoca uma reflexdo ao perguntar com que
intensidade uma sociedade de fato acredita nos valores de liberdade e igualdade. Em suas
palavras,

gue principios sdo mais apropriados para uma sociedade democréatica que
ndo so professa, mas pretende levar a sério a ideia de que cidaddos séo livres
e iguais, e tenta concretizar com essa ideia em suas principais institui¢des?
(RAWLS 2003, pp. 55-56)

Além desse questionamento, o autor traz outros dois a respeito da justica como
equidade. O primeiro diz respeito ao papel que as instituicbes sociais e politicas exercem na
estabilidade social, mas também na manutencdo do status quo, ou seja, em uma sociedade
desigual, as oportunidades sdo desigualmente distribuidas. Sdo considerados bens primarios o
pensamento e a consciéncia, 0 movimento e a livre escolha das posic¢des que o individuo quer
ocupar na sociedade, 0 acesso aos poderes e prerrogativas de cargos, as rendas e as riquezas e,
por fim, o auto-respeito. Nesta perspectiva, o papel das instituicdes ndo seria contrario a
liberdade e a igualdade? O segundo ponto levantado por Rawls € a defesa de que uma justica
igualitaria é condizente com o liberalismo politico.

A justica como equidade concorre para a distribuicdo de bens legitimamente
adquiridos. Parte-se da premissa que “as normas sdo compativeis com os dois principios de
justica”. Ou seja, a partir da posi¢do original,

cada pessoa tem o mesmo direito irrevogdvel a um esquema plenamente
adequado de liberdades basicas iguais que seja compativel com o mesmo
esquema de liberdade para todos; e
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as desigualdades sociais e econdmicas devem satisfazer duas condicdes:
primeiro, devem estar vinculadas a cargos e posi¢fes acessiveis a todos em
condigdes de igualdade equitativa de oportunidades; e, em segundo lugar,
tem de beneficiar ao maximo os membros menos favorecidos da sociedade
(o principio da diferenca). (RAWLS 2003, p.60)

Contudo, apesar de justas, as premissas e 0 proprio conceito de equidade sdo muitas
vezes distorcidos (ou rejeitados) por alguns, na medida em que o conceito de “mérito moral”
prevalece nestas pessoas. A despeito do que é o melhor para a sociedade, do que é consentido
comumente para equiparar ou corrigir as desigualdades, seja do ponto de largada de uma
corrida, seja da linha de chegada, acreditam que “seus direitos” foram violados.

Ronald Dworkin (2012), por sua vez, traz uma metafora: a de que a raposa sabe fazer
muitas coisas, mas 0 ourico apenas uma (muito importante por sinal), que é se defender. E

possivel fazer uma correlagdo entre o ouri¢o e as minorias. Escreve ele:

A ética estuda 0 modo como as pessoas gerem a sua responsabilidade de
viver bem, e a moral pessoal concentra-se naquilo que cada individuo deve
as outras pessoas. A moral politica, pelo contrario, estuda aquilo que todos
nos devemos aos outros enquanto individuos, quando agimos em nome dessa
pessoa coletiva artificial. (DWORKIN, 2012, p. 335)

Dworkin destaca o dissenso em torno da ideia de igualdade de Ralws, trazendo as
criticas levantadas ao principio da diferenca’, uns dizendo que ele é insuficientemente
igualitario, pois por esse principio de justica se permite que as desigualdades permanecam, e
outros, mais numerosos, que afirmam de que ele é demasiadamente igualitario, porque limita
0 alcance ao grupo dos mais desfavorecidos (2012, p. 354).

Para Dworkin, a pobreza é um tema estranho a filosofia reflexiva. Diz ele que “as
teorias da justiga distributiva sdo altamente artificiais” (p. 359), pois baseiam-se em contratos
ficticios. Ele critica a ideia trazida por Rawls de que as pessoas constituem a politica original
por detras do véu da ignorancia'®. Ndo faz sentido partir da premissa de que apenas em
cenarios ficticios, em que se recomece a sociedade do ponto zero, seria possivel pensar em

uma justica distributiva que satisfaca os principios da dignidade.

° Tratar desiguais de maneira distinta, para minimizar as assimetrias.

' Numa hipotética condigdo pré-social denominada “posicdo original", os homens livres e racionais,
negociariam os principios fundamentais da futura sociedade definindo os termos da cooperagdo social e
estabelecendo principios de justica equitativa, sob "o véu de ignorancia", ou seja, nenhum individuo
conheceria totalmente sua situagdo particular em relagdo a dos outros (se é mais rico, mais pobre, se € mais ou
menos escolarizado. Segundo Rawls, isso eliminaria a possibilidade de os participantes agirem com base em
interesses pessoais e permitiria a configuracdo da justica como imparcialidade.
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Se, do ponto de vista jusfilos6fico, o debate sobre justica distributiva é rico, no
ambito da sociologia juridica, ha igualmente uma forte producéo intelectual acerca de Direito
e cidadania, acesso a justica, reconhecimento da titularidade e efetivacdo de direitos sociais,
ativismo juridico, focalizacdo versus universalizacdo dos programas sociais, participacao e
controle social etc. Luciano de Oliveira', por exemplo, diz que a sociologia juridica tem o
papel de contribuir com estudos empiricamente fundamentados para uma melhor articulagéo
do direito com a realidade social. E preciso que os pesquisadores da dogmatica juridica
tenham conhecimento da realidade social. Ja Marcella Beraldo de Oliveira e Daniela Feriani
(OLIVEIRA & FERIANI, 2015), e.g., buscam melhor compreender como a distribui¢do da
justica se reflete nas relagdes permeadas por diversos grupos, bem como nos conflitos no
Brasil, e levantam a questdo de como o Direito e, mais especificamente, o0 sistema juridico
tratam e percebem as desigualdades sociais brasileiras. Seria ele transformador ou apenas
reprodutor do abismo ja existente?

Julia Ximenes (2011), por sua vez, afirma que

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 muito se tem debatido, no
campo juridico e politico, sobre a efetivacdo do extenso rol de direitos
sociais constitucionalizados e o papel do Poder Judiciario nesta tarefa. A
maior conscientizacdo dos direitos sociais pela sociedade aumentou ainda
mais a discussdo ao demandar do Poder Judiciario uma postura cada vez
mais ativa. Este é o cenario brasileiro da judicializacdo das politicas
pablicas. (XIMENES, 2010)

A autora traz diversas questdes atuais, sobre o papel do Poder Judiciario na
efetivacdo dos direitos sociais, 0s limites de atuacdo dos magistrados, distinguindo o ativismo
judicial do neoconstitucionalismo. Citando Wanderley Guilherme dos Santos, o problema
colocado é que historicamente o Brasil efetivou direitos sociais concedidos pelo Estado, no
que ele denomina “cidadania regulada” (apud XIMENES, 2011, p. 39), afastada da concepgéo
mais ampla de cidadania participativa.

As conquistas sociais dos ultimos quinze anos ndo deveriam, portanto, serem
consideradas abandonando-se essa perspectiva histdrica, de um Estado protetor em uma
sociedade altamente desigual. O pais foi se constituindo assim, sem rupturas, sem grandes
transformacdes. Sempre foi passando por um processo de adaptacdo para mudar pouco e
manter as estruturas principais sem grandes alteragoes.

Talvez, quicé, seja este um problema ainda a ser enfrentado.

" Adaptando o texto apresentado por ele, anteriormente, ao 82 Encontro Nacional da ANPOCS, outubro de
1984.
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Para concluir

Este trabalho buscou contribuir mais com perguntas do que com respostas. O avango
social percebido nos ultimos anos, em consonancia com as metas estabelecidas pelos
Objetivos do Milénio, nos permite afirmar que o Brasil de hoje ndo é o mesmo que o do inicio
do século. De fato, o pais melhorou. Entretanto, a cidadania continua sendo tutelada e surge
estimulada de maneira extrinseca, quase apartada da participacao social efetiva.

Enquanto ndo se efetivarem o0s instrumentos para que a autonomia e a liberdade
sejam 0 mote da mudanca e da transformac&o, qualquer passo para frente pode ser revertido,
porque ndo foi fruto de conquistas histéricas e sim de conjunturas politico-temporais

especificas.
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