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APRESENTACAO

Hi uma singular relagio entre a durabilidade das sociedades,
o sucesso dos governos, o desenho constitucional das instituigdes e as
caracteristicas das politicas econdmicas e sociais. De tempos em tempos,
porém, toda sociedade tem a sensagio de finitude e de esgotamento
de seu modelo e dos caminhos que escolheu. Esses sio “momentos
constitucionais” decisivos. Sociedades democriticas se empenham para
conhecer suas necessidades e limitagdes. Também desenham instituigdes
para estabilizar os meios de realizar seus fins mais importantes. O Brasil
vive hoje um momento assim. De sensagio de finitude de modelos e de

retomada da pesquisa sobre necessidades futuras.

Em 31 anos de experiéncia democritica, o Brasil testou seus limites.
Houve crescimento econdmico e sensivel reducio das desigualdades. A
pobreza e a marginalizagio quase foram erradicadas. A dependéncia externa
e as interferéncias do FMI foram eliminadas, a inflagio foi controlada e as
crises bancdrias desapareceram, muito embora ainda hd o indescritivel custo
coletivo dos juros bésicos da taxa SELIC. O crescimento do PIB nesses
anos ¢ um fato, a despeito da recessio e estagnacio recentes. Olhando assim
parece que os fundamentos e os objetivos da Reptblica Federativa do Brasil
foram realizados com importante proveito nesses tltimos anos. O Brasil de
hoje é mais soberano, plural e muito mais influenciado pelas preferéncias

dos cidadios do que era em 1988.

Mas hi algo mais profundo que precisa ser notado: o Brasil ainda ndo
¢ uma sociedade justa, soliddria e resiliente. A violéncia social aumentou,
o saneamento bisico ainda é um drama, os presidios estio em estado de
podridio, as favelas ainda fazem parte da paisagem urbana, o meio ambiente
natural nio é uma prioridade da sociedade ou do Estado. O desemprego
havia sido reduzido, mas voltou. E o Brasil nio tem acordo politico algum

sobre seu modelo de desenvolvimento para os préximos 15 anos. No entanto,
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esta ¢ a chave para o século XXI. Este livro se dedica precisamente a isso: a
refletir sobre as condic¢oes de continuagio da caminhada desenvolvimentista,
com atengio a temas centrais dos objetivos da seguranga social e do
desenvolvimento sustentdvel, tal como apresentados pelas Nag¢oes Unidas

no contexto da Agenda 2030.

Por um lado, anecessidade de tornar o Brasil uma sociedade mais justa
¢ solidéria ndo ¢ mais uma questio exclusivamente moral. E uma questio de
inteligéncia prética. Isto é, de conhecer e adotar os meios adequados para
lidar, coletivamente, com as circunstincias de um momento econdmico,
social e ambiental mais ameacador do que qualquer experiéncia anterior. Ter
uma sociedade justa e solidiria, como determina a Constituigio, tornou-se

agora, uma questao de seguranca social, nio sé de seguranga econdmica.

As instituicOes sociais imaginadas pela Assembleia Nacional
Constituinte para desenvolver o Brasil inclufam a familia como unidade
afetiva, o Sistema Unico de Satide e a escola publica universalizvel, junto
com parcerias com o setor privado nessas dreas; o transporte publico de
pessoas, o crédito ptiblico para compra de casa prépria, o Sistema Unico de
Assisténcia Social para os desamparados, a Previdéncia Social garantidora de
seguranca de renda; os direitos fundamentais de trabalhadores, os sindicatos,
o pleno emprego decente, a func¢io social da propriedade, a tributagio
solidaria e o federalismo fiscal solidirio. E tudo isso para gerar o esperado

desenvolvimento nacional.
Agora todas essas ideias estao em crise. E o que se diz.

Serd que estio mesmo? Precisardo ser atualizadas? Respondem
adequadamente aos novos desafios da mudanca estrutural do capitalismo
digital, da estagnacio econdmica, da transi¢io demogrifica? Oferecem
arranjosjuridicosadequadosde protegiosocial e de oportunidades econdmicas
para uma era em que o desequilibrio ambiental ¢ o desemprego estrutural

ameagam mais do que ditaduras militares e imperialismo econdmico? Falhar
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no diagnéstico sobre esses problemas reais pode ter efeitos irreversiveis. E a

violéncia difusa serd sé o primeiro sintoma. Nio o pior.

Por outro lado, a necessidade de garantir o desenvolvimento do
Brasil, ou como diz a Constituic¢io, o desenvolvimento nacional, ji nio tem
mais nenhum apelo de natureza exclusivamente produtiva de bens de
consumo ou de bens de produgio. O desenvolvimento nos préximos 30
anos estard profundamente, ¢ ineditamente, conectado a ciéncia e a inteligéncia
(inclusive artificial), 3 producao de bens leves, liderada pela indistria 4.0 (10T),
e A tecnologia que imita e controla a vida. Isso quer dizer que o modelo de
desenvolvimento industrial pesado ou agroindustrial concebido nos anos
30 a 80 do século passado, e para os quais instituicdes como o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES), a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) e o Banco do Brasil foram
concebidos como pegas fundamentais, serd abalado. Esse foi o modelo
que gerou uma inddstria petroquimica avangada no Brasil, uma inddstria
aerondutica importante, uma renovada agroinddstria e um sistema bancdrio
competitivo. Mas o baixo investimento na pesquisa ¢ desenvolvimento de
novas tecnologias e formas de produgio e consumo causou uma importante
queda na competitividade internacional do Brasil em nos setores de
tecnologia de ponta mencionados acima. O Brasil favoreceu e tem
protegido mais intensamente a inddstria de bens de consumo e produtos
da cadeia de alimentos bisicos (particularmente a carne vermelha) e de
vegetais pouco vidveis para o consumo humano (soja). A necessidade de
garantir a resiliéncia econdmica para o Brasil exigird uma mudanca radical
aqui: institui¢oes de ciéncia e tecnologia devem proliferar para apoiar
as decisdes de investimento econdmico. A garantia do desenvolvimento
nacional exigird a reinvengao da governanga das cidades, notadamente das
metrépoles, e do meio ambiente, em especial de recursos escassos, como a
dgua, e reaproveitamento dos residuos. Nos préximos anos o nivel politico

local serd muitas vezes mais importante do que ¢ hoje. Em relagio a esses
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novos desafios, estamos, de fato, muito atrasados. Ainda precisaremos

imaginar smart cities ¢ a dimensao republicana de sua governanga.

Esses temas centrais da teoria do desenvolvimento colocam a teoria
do direito e a teoria econdmica como face e contra-face de um mesmo
problema, como duas dimensdes de uma e mesma realidade. Contudo, 13
se vio mais de 70 anos de prolifica producio cientifica na teoria econdmica,
com colossais impactos na regulagio econémica do Brasil, ¢ a teoria do
direito ainda confunde nacionalismo e desenvolvimentismo, como mostra este
livro. L3 se vao 31 anos de Constitui¢ao republicana e bibliotecas inteiras
escritas sobre direitos fundamentais e o Art. 1o, III — dignidade da pessoa
humana. Enada, ou quase nada, sobre as relagoes entre direitos fundamentais
¢ o Art. 3°, II - garantir o desenvolvimento nacional. L4 se vio 29 anos
de Plano Real, estabilidade monetaria e altissima taxa bésica de juros, e a
teoria juridica do Estado, do Direito Administrativo e das finangas pablicas
nio compreendeu os fundamentos econdmicos da politica de cimbio
flutuante, nem do superavit fiscal (primairio), nem do endividamento
mobilidrio, nem das metas de inflacio do Banco Central. E 14 se vio 3 anos
de recessao seguidos de estagnagio, desemprego e desindustrializagio, ¢ a
teoria dos direitos fundamentais permanece insensivel ao estudo das causas
econdmicas dos retrocessos sociais medidos pelo IBGE, vistos pelas ruas e

estampados nos jornais.

Este livro foi escrito por professores de Programas de P6s-Graduagio
em Direito do Brasil, Chile e Peru que integram uma rede de pesquisa em

Seguranga Social e Desenvolvimento Sustentivel.

A leitora encontrard aqui ensaios interpretativos e pesquisas
apresentadas ¢ discutidas durante o III Seminirio Internacional sobre
Seguranga Social, Desenvolvimento Sustentivel e Direitos Fundamentais,
promovido pelo programa de Pés-Graduagio em Direito (Mestrado e
Doutorado) da UNOESC, em 27 e 28 de junho de 2019, em Chapecé, SC,

Brasil. O seminario e a publicacao deste livro contaram com o apoio
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institucional da CAPES, programa PAEP. As duas primeiras edi¢oes
do grupo de pesquisa aconteceram no Chile, a convite da Universidade de
Talca. Naquela etapa inicial as discussoes se concentraram na Agenda 2030,
seus objetivos, metas ¢ indicadores. A terceira edigdo dedicou-se a analisar
politicas ptblicas do Brasil, Chile e Peru e sua consonincia com a Agenda
2030.

A Seguranga Social é amplamente difundida como um objetivo
publico a ser alcangado a partir de um modelo universal de cuidados de
satde, assisténcia social e seguro social, coordenado de forma integral pelo
Estado'. As abordagens contemporineas destacam que ¢ uma simplificagio
definir a Seguranga Social como um mero arranjo de institui¢des pois, antes
disso, é um direito humano. O sistema de institui¢oes e politicas devem

funcionar como meios para a implementacio desse direito”

No Brasil existe uma vasta literatura juridica sobre seguro social e
direitos fundamentais® Mas é raro ver a seguranca social ser reconhecida
¢ tratada como um direito humano ou como um direito constitucional
fundamental. E ¢ rarissima a producio intelectual dedicada a articular esses
temas da seguranga social aos objetivos, metas e indicadores da Agenda 2030
do Desenvolvimento Sustentivel. E mais provivel que ocorra o oposto. A
maioria dos estudiosos brasileiros?, politicos, até mesmo os tribunais, tendem
a negar a existéncia do direito a seguranca social e a ver apenas a Seguridad
Social como um sistema de instituicoes que deve implementar as politicas de

satide, assisténcia social e seguro social.

Certamente este ¢ um dos primeiros esfor¢os estruturados de
pesquisa e estudos sobre os objetivos do desenvolvimento sustentivel e

temas implicados com a Seguranca Social. Hi muito por fazer no dominio

T Nesse sentido, ESPING-ANDERSEN, 2012; HEREDERO 2007; ILO 2011; UNRISD, 2006.

2 Confirmam essa perspectiva OIT, 2001; OIT, 2011; ISSA, 2013; ABRAMOVICH; COURTIS, 2011;
HEREDERO, 2007; LANGFORD, 2009.

> Por exemplo: SAVARIS, 2011; SARLET, 2012; FLEURY, 2005; FLEURY, 1994; IPEA 2008.
4 Para ilustrar: CASTRO; LAZZARI, 2015.
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juridico e politico para que politicas puiblicas de seguranga social cumpram

objetivos bisicos do desenvolvimento sustentivel. E isso nio ¢ assim apenas

no Brasil. O livro mostra o caso do Peru e do Chile, onde interessantes

solugdes e semelhantes problemas podem ser encontrados.

Boa leitura.

Prof. Dr. Carlos Luiz Strapazzon

Organizador
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SEGURANCA SOCIAL E
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL'

Carlos Luiz Strapazzon?
1 Introducgao

A sociedade brasileira ¢ um espeticulo de realidades sobrepostas.
Combinadas, formam um teatro de experiéncias sociais, politicas,
econdmicas e ambientais que retine o que hd de melhor do chamado primeiro
mundo, a0 lado do que hé de pior das experiéncias do chamado terceiro mundo.
Juntas em par dialético tais experiéncias produziram uma das paisagens mais

emblematicas do século XX: o subdesenvolvimento.

Com o passar do tempo, o subdesenvolvimento deixou de ser pensado
como uma etapa ou fase. Cuidadosamente amoldou-se em condi¢io
substantiva: em 2019 podemos afirmar que o Brasil ¢ um pais subdesenvolvido.

Nio hi expectativa realista de que seja capaz de superar essa condigio.

Se essa leitura for realista e nio pessimista, muitas coisas novas
devem ser pensadas e desde uma nova perspectiva. Um pouco diferente
daquela pressuposta na transigio para a democracia. No final dos anos 80
do século XX, a Assembleia Nacional Constituinte repelia essa possibilidade
de o Brasil permanecer subdesenvolvido. Aceitava o subdesenvolvimento como
fase ou etapa. Recusava o subdesenvolvimento como condigio substantiva. Por
1ss0 o desenvolvimento nacional foi consagrado como um dos grandes temas da

nova republica e de sua Constituicio democritica. Democracia, Cidadania,

' A primeira versio deste trabalho foi discutida no Semindrio Internacional sobre Seguranga Social,

Desenvolvimento Sustentivel e Direitos Fundamentais, promovido pelo programa de Pés-Graduagio
em Direito (Mestrado ¢ Doutorado) da UNOESC, em 27 ¢ 28 de junho de 2019, em Chapecé, SC,
Brasil. O semindrio contou com o apoio institucional da CAPES, programa PAEP.

o

Doutor em Direito, estigio de Pés-Doutorado na PUCRS, Professor do Programa de P6s-Graduagio
Stricto Sensu (Doutorado e Mestrado) da UNOESC e do Programa de Pés-Graduagio Stricto Sensu
em Direito da Universidade Positivo. email: strapazzon.carlos.luiz@gmail.com
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Desenvolvimento ¢ Dignidade da pessoa humana passaram i condigio de

pilares fundamentais do direito constitucional.

O termo desenvolvimento ¢ muito presente no texto da Carta. Aparece
53 vezes. Tornou-se uma palavra-chave da gramitica dos bens fundamentais

dessa fase mais recente do direito constitucional do Brasil.
Mas qual desenvolvimento?

A Constituigio brasileira foi escrita com muitos objetivos. Um
deles — e certamente um dos mais importantes — ¢ o de prover um marco
normativo estruturante daquilo que a Carta chama de desenvolvimento nacional
(Art. 3°, IT). A decisio de constitucionalizar o desenvolvimento nacional como
objetivo fundamental da Reptblica foi uma resposta politica contra duas
coisas: (1) o cendrio do subdesenvolvimento ji instalado e o (2) pessimismo
quanto as possibilidades de transformagio futura. A Constitui¢io de 1988

tornou-se, assim, um “basta!” e uma aposta de transformagio inclusiva.

Por outro lado, a seguranca social (SS) é um direito humano. Também
¢ uma politica pablica de regimes politicos classificiveis como Welfare State
(WE). Mas é também um instrumento do desenvolvimento sustentivel. No
fundo, é uma teia de direitos, institui¢oes e diretrizes de politicas publicas
voltadas, prioritariamente, para institucionalizar a seguranga de renda, de
cuidados médicos e de servigos de inclusio para os que se encontram em
situagdo social mais vulnerdvel. Onde existe Welfare State também ¢ efetivo
o direito a Seguranga Social. Direito e politicas publicas convergem. Politica
econdmica, politica fiscal e politica social também convergem. Mas pode

haver seguranca social mesmo onde nio ha Welfare State.

2 Seguranga social e Welfare State

Seguranca Social e Welfare State sio ideais politicos muito préximos.
Costumam estar relacionados (Lundberg and Amark 2001, Thane 1996).

Contudo, WE ¢ termo mais abrangente. Designa um modelo complexo

Carlos Luiz Strapazzon
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SEGURANCA SOCIAL E DESENVOLVIMENTO...

de politicas puablicas (econdmicas e sociais) orientadas para transformar
sociedades ricas e marcadas pela distribuigao desigual da qualidade de vida
(desigualdade social e divisao de classes). O WE &, portanto, um regime
tipico da era industrial do capitalismo. Fendmeno politico que surge e se
desenvolve entre os anos 1930 e 1960 em economias industrializadas para
solucionar problemas sociais nio superados por mecanismos de mercado,
nem por familias. O Estado assumiu um papel novo na administragio
de riscos, chamados, agora, de riscos de todos, ou como prefere Esping-
Andersen (1999) de riscos sociais.

As politicas publicas de WE estio orientadas para promover mudanga
estrutural nos mecanismos distributivos da ordem econdmica. Seu objetivo
¢ aliviar os impactos causados pelas transformagdes tecnoldgicas, sociais,
politicas do inicio do século XX. O WE ¢ simbolo de um novo contrato social
que coloca o Estado numa posi¢io de mediador do processo de producio e
de distribui¢io de renda e bem-estar. O Estado deixou de ser apenas agente
regulador e garantidor da ordem civil e da seguranga de fronteiras. Passou
a ser também agente amortecedor dos impactos dos ciclos econdmicos, das
mudancas tecnoldgicas disruptivas, de guerras, fome e doenga; de alteragdes
nas caracteristicas demogrificas de uma sociedade. O WE ¢ um novo papel

atribuido ao Estado no fim da era moderna e inicio da era contemporinea.

2.1 Politicas econémicas do Welfare State

A regulacio do mercado de trabalho com limites a liberdade
contratual de empregados e empregadores ¢ uma politica tipica do WE. Essa
regulacio dos contratos privados corresponde a uma intervengao politica nas
relagdes liberais de agentes privados. Em muitos sentidos, como serd visto a
seguir, o WE é uma alternativa ao modelo liberal de regulacio da vida social.
Pardmetros juridicos sio estabelecidos para proibir condigdes indecentes e

promover condicdes decentes de trabalho. Prote¢io e promocgio de novas

SEGURANCA SOCIAL, DIREITOS FUNDAMENTAIS
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estruturas e relagdes sociais € outro trago tipico das agdes do WE. Germinadas

no campo das relagdes de trabalho, mas logo expandida para outras ireas.

Ao lado de medidas protetivas e promotoras de novas relacoes de
trabalho, ¢é tipico do WE adotar politicas de aumento de produtividade do
trabalho e de crescimento econdmico, usualmente por meio de politicas de
educagio, de satde, moradia ¢ de ciéncia. A produtividade e o bem-estar
sao promovidos por meio do desenvolvimento de um sistema publico de
educacgio e associado ao desenvolvimento da ciéncia. Assim, o sistema de
educagio e de ciéncia promovem a qualificagio para o trabalho e também o
conhecimento bisico que pode ser transformado em produtos por meio de

solucoes tecnoldgicas de empresas.

O WE tipico, por isso, adota politicas de subsidios e incentivos
que facilitam atraem investimentos privados inovadores, que estimulam
a competitividade do sistema econdmico nacional e que geram trabalho e
remunerag¢io decente para trabalhadores. S0 muito conhecidas as condi¢des
especiais de acesso ao crédito para inovacio e expansio, além de politicas
tributirias diferenciadas, compras puablicas seletivas, politica cambial que
favorece exportagdes e premia a substitui¢io de importagdes em setores
considerados estratégicos para promover competitividade do sistema

econdmico nacional e gerar bem-estar social.

As politicas de WE surgiram como um novo contrato social porque
protegeram e promoveram melhores condic¢oes de vida e de competitividade
de sistemas econOmicos nacionais, de modo direto, como visto antes,
e também de modo indireto, com politicas monetirias de controle da
inflagio (Titmuss 1965; Myrdal 1967, Barr 1992). Sio muito conhecidas
as politicas de reajuste salarial acima da inflagdo conjugadas com politicas
monetirias orientadas para controle da inflagio e reducio do desemprego,
conhecidas como mandato dual para bancos centrais, isto é, mandato para
que os Bancos Centrais promovam o miximo de emprego com os menores

niveis de inflacio (Bernanke 2013). Outra medida econdmica tipica de WE
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¢ a tributagdo progressiva com objetivos de financiar o custo de servigos

acessiveis a todos: as politicas sociais.

2.2 Politicas sociais do Welfare State

As clissicas politicas sociais do WE (residual ou universal) (Titmuss
1965) correspondem a medidas universais de prote¢io da renda individual
e de prote¢io da saide. O seguro de renda abrangente foi concebido para
situagdes de perda de trabalho em idade produtiva, ou para o caso de idade
avangada; para casos de debilitagio das condigdes de satide no trabalho ou fora
dele, e também para a situagio de maternidade. Junto com o seguro de renda
o WE instituiu politicas de distribui¢io de bens e servigos de saide, com
solugdes de prevencgio e recuperagio, abrangentes ¢ nio discriminatdrios.
Dentre as medidas preventivas destacam-se a politica de vacinagio e de
distribui¢io de medicamentos. Dentre as de recuperacio destacam-se os

servigos médicos.

Como visto acima, as politicas de WE sio econdmicas e sociais a0
mesmo tempo. Em poucas palavras, eles induzem a ordem econdémica para
o crescimento do produto interno bruto, juntamente com a universaliza¢io
do bem-estar por virios meios. Um desses meios (ja clissico) é a expansio
do consumo das familias, estimulada pelo pleno emprego com altos niveis
de saldrio. Tais medidas provaram ser capazes de promover a expansio dos
investimentos econdmicos, o aumento da produ¢io industrial nacional
de bens (bem como servicos), particularmente favorecida por medidas de
substituigio de importagdes, e uma distribuigio mais equitativa do trabalho
humano produtivo, fortemente beneficiado pela escolarizagio. para todos e

servi¢os de satide abrangentes.

O pleno emprego de todos os meios de produgio é uma ferramenta
econdmica crucial para a WE. Tais politicas econdmicas, no entanto, fazem
parte de uma estratégia de transformagoes sociais estruturais, a fim de reduzir

as desigualdades, mitigar os efeitos sociais dos riscos econdmicos e ampliar
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as oportunidades de mobilidade social: elas também se revelam objetivos
sociais cruciais. Assim, pode-se dizer que ¢ um grave erro simplificar a
explicacio do WE, como também ¢ um erro confundi-lo com a SS ou com

politicas sociais.

2.3 A seguranca social e as politicas sociais

A SS ¢ instrumento importante do IWE. No entanto, pode existir sem
ele quando as politicas econdmicas nio induzem o crescimento do produto
interno bruto com equidade. Por outro lado, a SS é uma rede de direitos,
institui¢oes e politicas publicas voltada, prioritariamente, para institucionalizar
aseguranca de renda, cuidados médicos e inclusdo para os que se encontram em
situagdo social mais vulneravel. Assim, nio hi WE sem a rede de instituigdes,
bens e servigos de SS (Esping-Andersen 1999). Mas pode haver politicas

sociais e politicas de seguranca social, sem welfare state.

As politicas de SS sdo politicas sociais. Nem sempre sio universais.
Porém, sempre geram algum grau bem-estar. A possibilidade de serem
realizadas por acgio direta do Estado, progressivamente, até alcancar a
universalizagio, com gradual elevagio de encargos tributirios a medida que
aumenta a renda nacional, tem sido o caminho preferido do modelo social-
democritico nérdico (Townsend 2009; Andersen 2012). Mas a SS pode ser
menos abrangente, menos ambiciosa e ser realizada por meio de cooperagio
com empresas ¢ outras organizagoes civis, com prestagao seletiva e focalizada
pelo Estado, dirigida apenas para algumas fragdes da sociedade para aliviar
os efeitos da pobreza econdmica e da precarizagio das condigdes de saide.
Esse tem sido o caminho preferido de modelos corporativos e de modelos
residuais e conservadores (Townsend 2009; Andersen 2012). Seja como for,
as politicas que realizam os objetivos da SS sio denominadas de politicas
sociais em qualquer contexto ou modelo. Em todos os modelos, os arranjos
de SS tornam-se um direito a servigos de saide e também pagamentos,

como parte da cidadania social (Marshall 1997).
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Seria um erro supor que a existéncia de politicas sociais conjugadas
com direitos sociais autoriza a afirmar a existéncia de um regime de SS. Em
alguns casos, a unido de politica social com direitos sociais pode ser a causa
do aumento de desigualdades, da estigmatizagio de individuos e de grupos;
de intensificagio de conflitos e de piora das condi¢des de desenvolvimento
humano. De fato, nem toda politica social com direitos sociais gera SS

(Esping-Andersen 2012). Pode ocorrer o contrério.

A politica social de alivio da pobreza do Reino Unido, na versio da
antiga Poor Law (1601-1834) e também na versio moderna (1834-1948),
com os pagamentos de abonos salariais e Public Assistance (Titmuss 1965)
sa0 um bom exemplo de politicas sociais sem a filosofia da SS. A Poor Law
reconhecia direitos aos pobres a custa de discriminagio civil. Ao ingressar
num asilo de pobres, o sadito perdia seus direitos politicos (Marshall 1999).

Isto é, o direito social dos pobres gerava a perda de status politico.

As politicas sociais da Africa do Sul, no regime do Apartheid ¢ as
politicas e direitos sociais do Brasil, praticadas entre os anos 1940 a 1980,
também sio exemplos bem documentados dessa distor¢io (Titmuss 2008).
Politicas sociais minimalistas e focalizadas exclusivamente em grupos mais
vulnerdveis também ji revelaramm seus efeitos adversos, classificados como

“paradoxo da redistribuigao” (Korpi and Palme 1998).

3 A filosofia da seguranca social e a escolha de
caminhos

H3 muitos caminhos para realizar a filosofia da SS (Strapazzon e
Tramontina 2016). Culturas e tradi¢des, acontecimentos sociais, politicos
e econdmicos determinam quais instituigdes serao protagonistas e, assim,
qual serd o papel das familias, do Estado, do mercado (Andersen 2012) ¢
de instituigdes civis. O regime politico, democritico ou autoritirio, e
o poder econémico de cada sociedade (ricas, médias ou pobres) também

desempenham um papel central na escolha de caminhos.
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No Brasil, durante as quatro primeiras décadas de politicas econdmicas
desenvolvimentistas, iniciadas em 1930, foram criados intimeros institutos
corporativos de pensoes. Esse movimento gerou, nos anos 1960, uma politica
nacional unificada de seguro de renda, com a criagio do Instituto Nacional
da Previdéncia Social (Dec-Lei n.72, 1966). Isso ocorreu pouco antes da
criagdo do Programa de Integragio Social (Lei Complementar n.7, 1970)
que pagava (e ainda paga) abono salarial anual aos mais pobres. E digno de
nota, porém, que esses dois momentos de institucionalizagio de medidas
tipicas de seguranca social (ampliagio progressiva do seguro social, criagio
de assisténcia econdmica para todos os trabalhadores de baixa renda, ambos
com recursos de toda a sociedade) ocorreram num contexto politico nio
democritico, isto €, de explicito autoritarismo politico; e associado a isso,

num contexto econémico de forte crescimento do produto interno bruto.

Quando adotado em democracias consolidadas e ricas, onde as
liberdades individuais e a igualdade sao valores apreciados, é maior a chance
de haver coalizdo politica de classes para sustentar a seguranga de renda
e de servigos de saiide para todos, ainda que com alto custo individual.
Alternativamente, onde a coalizio politica de classes é mais dificil de ser
alcangada, seja por divergéncias culturais ou por limitagio de recursos,
a SS pode se desenvolver por um modelo corporativo, com regimes
diferenciados segundo o grupo social e com prote¢io desigual de acordo
com as possibilidades econdmicas de cada grupo. Nesses casos, a cobertura
minima para todos costuma ser realizada. Por fim, onde a ineficiéncia estatal
¢ presumida ou onde solu¢oes de mercado sio mais apreciadas, ¢ possivel
realizar a SS majoritariamente por mecanismos de mercado, isto ¢, por meio
de uma economia de compra e venda de bens e servigos de SS. Neste tltimo
caso, sao os agentes econdmicos ¢ instituicoes da sociedade civil, como as
familias e organizagdes nio governamentais, que protagonizam. O Estado
atua como regulador, também subsidia iniciativas privadas e atua diretamente,

embora de modo residual, para incluir os grupos mais vulneraveis.
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Se a op¢io por um modelo ou outro nunca é uma questio politica
simples, também ¢ preciso ter consciéncia de que uma escolha dessas
tém seu preco. Os modelos universalistas e de prestagdo estatal direta,
se acompanhados de crescimento econémico e¢ de politicas econdmicas
igualitirias, tendem a ser mais redistributivos. Os outros, nessas condicoes,
podem no mdiximo aliviar o sofrimento dos mais vulnerdveis. E se nio
contarem com forte crescimento econdmico promotor de elevagio de
renda individual e dos padroes de consumo das familias, tendem a manter
as desigualdades existentes ou até agravi-las. Hoje se sabe muito bem que
arranjos minimos de SS sio ineficientes para transformar uma sociedade
desigual (Korpi and Palme, 1998; Kerstenetzky 2012.

4 Segurancga social: um direito humano fundamental
para proteger a dignidade da pessoa humana

A partir dos anos 1940, o direito a SS passou a integrar a lista de
medidas universalmente recomendadas como necessirias para proteger
a dignidade e promover o livre desenvolvimento da pessoa humana’. A
prote¢ao social da dignidade da pessoa humana foi o fundamento moral da
Declaragio Universal dos Direitos Humanos (DUDH) (Habermas 2010).

Na mesma década, trés outros documentos fundacionais
prenunciavam os objetivos da SS. O primeiro é de 1941. Trata-se da “Carta
do Atlantico”, assinada por Franklin Delano Roosevelt e por Winston
Churchill (United Nations 1941). O sexto principio da Carta estabelece que
no mundo pés-guerra seria dever de todas as nag¢oes reconhecer o direito
de todos os seres humanos de viver em liberdade do medo e da necessidade
(Timmins 2017). A Declaragio sustenta principios que fundamentavam as
esperancgas no futuro e, dentre eles, estd o principio da seguranca de renda,

pela realizacio de melhores condigbes de trabalho e de seguranga social. A

> Ver Art. 22 da Declaracio Universal dos Direitos Humanos, 1948.
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Carta do Atlantico, destacou Sir William Beveridge (1942), entre outros
objetivos fala em garantir para todos “melhores padroes trabalhistas, avanco

econdmico e seguranga social”. E uma carta fundacional de um novo direito.

Um outro documento normativo, seminal e de importincia historica
para a formacio do conceito de seguranga social foi o Beveridge Report ou
Social insurance and allied services Report, de 1942. Nio ¢ um documento
de direitos humanos. Mas ¢ um icone da implementagio do direito a
seguranca social consagrado da Carta do Atlantico (Kaufmann 2012). E um
plano de seguranga social para ser implementado depois da guerra, para dar
seguranga ao povo britinico, e para que a luta pela democracia tenha um
sentido inspirador: construir uma sociedade diferente. Um plano inspirador
para muitos outros planos semelhantes. Embora seja um plano elaborado
pelo e para o povo britinicos. Apesar de ter se baseado no plano da Nova
Zelandia (Beveridge 1942) e em algumas politicas sociais da Inglaterra,
nenhum outro documento nacional é melhor do que o Beveridge Report
para simbolizar as esperangas generalizadas de um mundo diferente, mais

seguro e mais justo (Thane 1996).

O Plano revisou e aprimorou o programa de seguro nacional de
satide e o plano de seguro desemprego iniciados hd pouco mais de trinta
anos antes. E um plano baseado em trés pilares: o primeiro ¢ do seguro social
contributivo e universal, criado para garantir pagamentos em dinheiro diante
de vérias situagdes de risco social. O segundo pilar é o da seguranga de renda
para criangas. Estabeleceu um programa de seguranga de renda para criangas
com pais que tinham renda do trabalho, quanto para as de familias sem renda
de trabalho. O terceiro pilar é o da seguranga de aten¢io médica. O plano
criou um esquema de seguro satide abrangente e para todos. Nos termos do
Relatério, o plano deveria cobrir todos os tipos de tratamento médico e ser

acessivel a qualquer segurado e a seus dependentes.

Esse Relatério teve amplo apoio da sociedade britinica porque

deu forma tangivel a promessa de seguranca social inscrita na Carta do
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Atlantico. Além disso, ¢ um plano estreitamente vinculado aos valores
da democracia. Sir William Beveridge repetia insistentemente em seus
discursos, entrevistas e textos uma frase de Oliver Cromwell, segundo a
qual, os britinicos lutam melhor quando sabem pelo que lutam e quando
amam o que sabem. Segundo ele, a Gra-Bretanha era uma nagio com
um instinto agugado: ser uma democracia que “insiste nos problemas de
reconstrugio e em pensar neles o mais cedo possivel” (Beveridge 1942). O
plano de seguranca social era parte do plano de reconstrugio da democracia:

o seu grande prémio.

Igualmente decisivas sio as Recomendagdes estabelecidas
pela Organizagio Internacional do Trabalho (OIT). Especialmente a
Recomendagio 67 (ILO 1944) e a Recomendagio 69, ambas de 1944 (ILO
1944a). A primeira (R67) reconhece a seguranca de renda como um dos
elementos essenciais da SS. Também afirma que tal seguranga deve ser
provida, primeiramente, por mecanismos obrigatorios de seguro social. De
acordo com a orientacao da ILO, a administra¢ao do seguro social deve ser
integrada ao sistema geral de servigos de seguranca social (27.1), mas deve
ter um 6rgao especializado na gestio do seguro, que atue de modo associado
com Orgios especializados na gestio de assisténcia social, de servicos
médicos e de servigos que qualificam para o trabalho, sempre de modo
coordenado para alcangar os objetivos comuns. Os custos da administragio
desse arranjo, e também dos beneficios, devem ser pagos pelos segurados,
por empregadores e também por impostos cobrados de toda a sociedade
(26.8). Assim podera ter um custo compativel para segurados de menor
renda, sem causar custos excessivos para o setor produtivo. Contudo, os
acidentes e doencas de trabalho devem ser pagos exclusivamente pelos
empregadores (26.5). Por fim, a recomendagio complementa o arranjo
de seguro social com o de assisténcia social ao prever que os casos nio
cobertos pelo seguro social devem ser cobertos por esquemas de assisténcia
social, particularmente para proteger pessoas em situacio de especial

vulnerabilidade e dependéncia, como criangas e idosos. Toda a sociedade
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deve assumir a responsabilidade de garantir alimentagio saudivel para
criangas necessitadas, bem como ajudar familias que necessitam de ajuda

com a manutengio das criancas (28.1).

A segunda Recomendacio (R69) reconhece que a disponibilidade
de servigos de cuidados médicos é elemento essencial da seguranga social.
Hospitais e profissionais especializados na drea da medicina e satde devem
estar disponiveis, nos termos das leis nacionais. Os custos dessas organizagoes
e servigos podem ser cobertos por esquemas de pagamentos de contribuigdes
a um seguro social, ou por impostos ou ainda por ambos, de acordo com o
modelo adotado em cada lugar. O modo de prestagio também pode variar. A
(R69) admite os seguros satide por meio dos quais os servigos sio prestados
por organizacdes privadas, desde que haja servigos puiblicos complementares
em carater de assisténcia social ou, alternativamente, os servigos publicos
de saide. Se o pafs adota o primeiro modelo, o custeio deve recair em
contribui¢des dos segurados, de empregadores e ser complementado por
subsidios do Estado. Se o segundo modelo ¢ adotado, entio os servigos
devem ser acessiveis a todos. Nesse caso, o custeio pode ser feito por meio
de fundos especiais com contribui¢des progressivas especiais para manté-los,

ou por meio de impostos gerais.

Ademais desses documentos de vital importincia para uma defini¢ao
atual da seguranca social, é preciso mencionar a Convengio n. 102 da OIT,
que estabelece patamares internacionais basicos para a organizagio dos
sistemas de seguranga social de cada Estado signatirio dessa Organizagio

Internacional.

A Convengio n. 102 foi aprovada na 35* reuniao da Conferéncia
Internacional do Trabalho, realizada em Genebra, no ano de 1952 ¢
entrou em vigor no plano internacional em 27 de abril de 1955. E um
texto com disposi¢des sobre o significado minimo de SS. Ademais
disso, vai a detalhes quanto a prestagdes que os Estados signatirios se

comprometem a implementar. Mais, tais detalhes permitem ver o Ambito
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de prote¢io (minimo) desse direito humano. A parte II da C102 estabelece
prestacoes de servicos médicos de cardter preventivo ou curativo as pessoas
amparadas quando seu estado de satide assim o exigir (Art. 7°). As demais
partes tratam de pagamentos de beneficios. Na parte III, o pagamento de
seguro-saide as pessoas com incapacidade para o trabalho, decorrentes de
um estado mérbido que acarrete a suspensio de ganhos; na parte IV, o
pagamento de seguro para a situagio de desemprego; na parte V, pensoes
para a idade avangada; na parte VI, o seguro por acidente de trabalho e
doengas profissionais; na parte VII, auxilios de familia aqueles que forem
responsdveis pela manutencio de criangas; na parte VIII, seguro para a
situagio de maternidade; na parte IX, a pensio por impedimento para o
trabalho; na parte X, a pensio para sobreviventes, em caso de morte do
segurado. Na Parte XII, hi a importante regra geral de nio discriminagio e

de tratamento igualitirio para os residentes estrangeiros.

O texto da C102 ¢ o documento internacional que oferece a mais
detalhada descrigio do escopo da seguranca social. Contudo, nota-se
(Tabela 1), que penas um ter¢o dos paises membros da OIT assinaram esse
compromisso. Nota-se também que o processo de adesio foi bastante lento
(média de 8 adesdes por década) e marcado por muitas ressalvas, o que fez
com que todos os paises assumissem compromissos de implementagio
parcial. E quando se observa a Tabela 2, nota-se que sio os paises europeus
os que mais se identificaram com seu contetdo, seguidos por paises latino-
americanos e africanos. J4 os paises da américa do norte, da Oceania, da Asia
e do Oriente Médio, revelaram baixissimo ou nenhum interesse em adotar

esses compromissos internacionais com a seguranga social.
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Tabela 1 — OIT. Convengio n.102, 1952. Padroes Minimos de Seguranga Social

Décadas Ratificacao

Paises

Bélgica, Dinamarca, Alemanha, Grécia, Israel, Itilia,

1955-1959 ? Noruega, Suécia, Reino Unido
Austria, Islandia, Irlanda, Luxemburgo, Mauritinia,

1960-1969 10 Meéxico, Holanda, Niger, Peru, Senegal
Barbados, Bolivia, Costa, Rica, Equador, Franga Japio,

1970-1979 ? Libia, Suiga, Turquia

1980-1989 3 Congo, Espanha, Venezuela

1990-1999 3 Bésnia e Herzegovina, Crodcia, Chipre, Republica Tcheca,
Macedoénia do Norte, Esloviquia, Eslovénia

2000-2009 7 Albania, Brasil, Bulgdria, Montenegro, Pol6énia, Roménia,
Sérvia

2010-2019 9 Argentina, Chade, Dominicana, Reptblica de Honduras,
Jordania, Sao Vicente ¢ Granadinas, Togo, Ucrinia, Uruguai

2020 3 Benin, Marrocos, Rissia

Ratificado 58 31%

Rat1ﬁcad0 58 100%

parcialmente

Nio ratificado 129 68,9%

Membros da o

OIT 187 100%

Fonte: OIT. NORMLEX Information System on International Labour Standards, disponivel
em: http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:11001:::NO:::, acesso em 23.09.2019.
Elaborado por: CL Strapazzon, 23.9.2019

Tabela 2 — OIT. Convengio n.102, 1952. Padroes Minimos de Seguranga Social

Continente Paises %
Europa 32 55,1
América Latina 13 22,4
Africa 9 15,5
Oriente médio 2 3,4
Asia 2 3,4
América do Norte 0 0
Ratificado 58 31%
Naio ratificado 129 68,9%
Membros OIT 187 100%

Source: OIT. NORMLEX Information System on International Labour Standards, disponivel
em: http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:11001:::NO:::, acesso em 23.09.2019.
Elaborado por: CL Strapazzon, 23.9.2019
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Dezoito anos depois da Declaragio Universal, e apds a publicacio da
C102, 2 ONU aprovou a Convengio Internacional de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, que entraria em vigor em 1976. Essa Convengio tem
forca obrigatéria para os Estados signatirios. Nela estd o importante Art.
9., com a seguinte redagio: “Os Estados Partes da presente Convengio
reconhecem o direito de toda pessoa a seguranga social, inclusive ao seguro
social”. Diferente das anteriores, esta Convengio reconhece, explicitamente,
que a SS é um direito humano e que nio se confunde com o seguro social,

que ¢ parte dela.

E particularmente importante notar, porém, que as Convengdes
de direitos humanos costumam ser escritas em inglés e podem ser mal
traduzidas para outras linguas, inclusive para a legislagio doméstica. E
quando isso ocorre, o esforgo das Nagdes Unidas para explicitar a natureza
de um principio ou valor, como o da SS pode ficar comprometida. A drea
da SS ¢ particularmente sensivel a esse tipo de problema. Esping-Andersen
(1999) ja advertiu que a pesquisa do estado de bem-estar é frequentemente
culpada pelas suas confusdes conceituais. Fala-se de estados de bem-estar,
de regimes de bem-estar, de politica social como se o significado fosse o
mesmo. Nio seria exagero dizer que a SS ¢é outro termo frequentemente
confundido com os anteriores. Neste campo, hd muitos termos semelhantes
que, na realidade, tem significados bastante diferentes. E paises sem tradi¢ao
de WE e de SS, podem cometer equivocos sérios nas tradugdes e dificultar a

realizacio desse direito humano.

Um bom exemplo é o caso do Brasil. O Decreto Presidencial n.
591, 06.07.1992 tem um erro grave de traducio do Art. 9o do PIDESC. A
versao oficial simplesmente se equivoca na tradugio do direito humano a
“seguranca social”, direito que, paradoxalmente, os Estados signatirios tém
a obrigagio de reconhecer. O termo escolhido para substituir o vocibulo em
inglés “social security” do Art. 90. foi “previdéncia social”. Em portugués

brasileiro, porém, esse termo refere-se ao “seguro social”. O mesmo erro ji
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havia sido cometido noutro Decreto Presidencial (n° 99.710, de 21.11.1990,

Art. 26, 1) que traduziu a Declaragio Universal dos Direitos da Crianga.

5 Segurancga social: um direito humano fundamental
para o desenvolvimento sustentavel

Algumas Convengdes internacionais’ mais recentes confirmaram a
filosofia da seguranca social consagrada na Carta do Atlintico, no Relatério
Beveridge, na Declaragio Universal dos Direitos Humanos, na Convengio dos
direitos econdmicos, sociais e culturais ¢ nas Recomendagoes ¢ Convencoes
da OIT. A partir dos anos 1980, a SS deixou de ser apenas direito individual a
bens e servigos (renda, satide e assisténcia) destinados a proteger a dignidade
da pessoa e a fornecem condi¢des para o bem-estar basico. A SS passou a ser
identificada também como meio de promover o desenvolvimento (econdmico

¢ humano) e de formar comunidades resilientes .

O consenso obtido em trés recentes conferéncias internacionais
do Trabalho (2001, 2011 e 2012) resultou na Recomendagio 202 da OIT,
que introduziu um novo conceito: o de piso minimo de protegio social (PMPS/
SPFR). Esse é um conceito que oferece um novo modo de realizar o direito

humano a seguranga social como direito a um adequado padrio de vida.

O ideal dos pisos minimos de protegio social surgiu de uma ampla coalizio
de interesses internacionais de 189 paises. Foi elaborado para reafirmar que
a seguranga social tem natureza juridica da direito humano, relembrar que a
SS ¢ uma necessidade do desenvolvimento econdmico e social, instrumento
importante para prevenir e reduzir a pobreza, desigualdade, exclusio social,
promover oportunidades igualitirias, igualdade racial e de género, além de
ser decisiva para induzir a transi¢io do trabalho informal para o trabalho

formal. Para lembrar também que a SS é uma forma de investimento em

* Ver o Comentirio Geral n. 19 (2008), sobre o Art. 90, relativo a Seguranga Social (Riedel 2007)

> Ver a Recomendacio 212, da OIT e o acordo de 2015, “The Future We Want”, sobre os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentivel.
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pessoas, que as empodera para que possam mudar de posi¢des num mercado
incerto, que agem como estabilizadores de expectativas, e que estimularem
a demanda agregada em tempos de crise, ajudando a construir, assim, uma

economia mais sustentivel.

Segundo esse entendimento, que floresceu no contexto da grande
depressio de 2008, todas as nagdes podem ter pisos minimos universais
de seguranga social, dado que pisos minimos podem ser introduzidos,
complementados ou mantidos em qualquer lugar, de acordo com as

circunstincias de cada nagio.
A SS vista como PMPS requer, pelo menos, quatro garantias basicas:

(a) cuidados essenciais de satde, e especial para a maternidade; (b)
seguranga de renda minima: b.1. para criangas, com um patamar minimo
vilido em todo o territério nacional, que garanta o acesso a nutri¢ao, educagio
e a outros cuidados essenciais; b.2. para pessoas em idade ativa, mas que estio
impossibilitadas de obter renda suficiente por causa de doenga, desemprego,

maternidade ou deficiéncia; b.3. para pessoas idosas.

Assim, em harmonia com a tradigio da SS, a abordagem dos
PMPS deixa claro que contextos de baixo crescimento econdmico, de
desemprego estrutural, de elevagio da desigualdade reclamam um olhar
inteligente e multidimensional para implementagio da SS. De um lado,
para aceiti-la como direito humano e como mecanismo de protegio da
dignidade da pessoa humana; de outro, para compreender que a SS pode ser
implementada mesmo nesses contextos mais adversos, com uso do miaximo
dos recursos disponiveis e ser, assim, uma importante aliada na retomada do
desenvolvimento. E quais seriam os patamares minimos de proteg¢io social?
Para serem consistentes e revisiveis ao longo do tempo, devem resultar de
um acordo democritico que envolva trabalhadores, empregadores e Estado.
A recomendagio atual da OIT nio ¢ para imitar ou reproduzir modelos
passados. E para usar a experiéncia e implementar o modelo mais abrangente,

flexivel e adequado ao contexto atual.
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Mais recentemente (Set 2015), no Ambito das Nacoes Unidas, e em
razio do encontro da Cidpula para o Desenvolvimento Sustentivel ocorrido
em New York, outro documento ligado ao tema do desenvolvimento
posicionou a SS no centro dos temas fundamentais até 2030. Sio os 17
Objetivos para o Desenvolvimento Sustentivel — ODS, com 169 metas.
Desses, merecem destaques os objetivos 1, 2, 3, 6 e 8, que se referem a: (a)
erradicagio da pobreza, (b) erradicagio da fome, (c) protecio da satde, (d)

gestio da dgua e do saneamento bisico, (e) trabalho decente.

Muito embora a grande tradi¢io da SS seja de estabelece-la como
direito humano e fundamental, atualmente, ji nio se pode restringi-la
simplesmente 2 condi¢io de direito. Também seria reducionista defini-la
como politica social do WE, que a vé como um mecanismo distributivo
de renda e de servicos de satde e de acolhimento via assisténcia social.
Sem perder a conexdo com essa tradigio, a SS ¢, atualmente, um arranjo

fundamental para o desenvolvimento social sustentivel.

Sabe-se que os mecanismos de SS publicos e privados favorecem
a formacio de comunidades resilientes porque movimentam recursos,
trabalho e pesquisa, e porque promovem coesao social, dado que as bases de

seu financiamento envolvem toda sociedade.

O escopo especifico desse direito e seu significado completo ainda é
um tanto controverso. Afinal, quais sio as situa¢des que devem ser protegidas
pelo mecanismo social de seguranca de renda, servigos de satde e inclusio?
Esta pergunta ainda nio tem uma resposta tinica. O entendimento atual é de
que cada sociedade pode e deve desenvolver seu préprio regime de seguranga
social, além de criar seu préprio modelo de integragio e prote¢io, envolvendo
agentes estatais, familiares e de mercado. O que estd fora de qualquer davida
razodvel é sua natureza de direito humano e, portanto, exequivel em qualquer
contexto; como direito humano, também é firmemente considerado
como um direito a seguranga de renda e aos cuidados de satde, pois esses

direitos correspondem ao seu contetido minimo. Reconhecé-lo como um
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importante aliado das politicas pablicas, em especial as de WE e as da Agenda
de desenvolvimento sustentivel que precisam ser implementadas até 2030 é

também algo esperado nos dias de hoje.

A filosofia da SS requer o direito universal de cada pessoa humanaa
seguranga social. E que seja implementada mediante politicas sociais; e que
seja til na promogio do desenvolvimento humano e sustentivel em suas
multiplas dimensdes. Assim, a SS deve cumprir um papel de protegio da
igualdade bésica, mas também ¢ instrumento para ampliar as capacidades
(Alkyre 2005) individuais, a coesdo social e a resiliéncia das comunidades
humanas. Por tudo isso é que a SS é uma rede de direitos, instituigdes
e politicas publicas voltadas, prioritariamente, para institucionalizar a
seguranga de renda, cuidados médicos e inclusio para os que estio em
situagdo social mais vulnerivel, e também para promover liberdades e

desenvolvimento sustentivel.
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ODS 10: SEGURO DE RENDA, REFORMA
DA PREVIDENCIA E DESIGUALDADE NO
BRASIL'

Eduardo Rocha Dias?

1 Introducgao

A partir do objetivo 10, da Agenda 2030 das Nacoes Unidas,
pretende-se examinar, neste estudo, previsdes da reforma da previdéncia
social, encaminhada por meio da PEC 6, de 2019, e de que forma concorrem
ou nio para a busca da redugio de desigualdades no Brasil. Referido objetivo
traz, como uma de suas metas, alcangar e sustentar o crescimento da renda
dos 40% da populagio mais pobre a uma taxa maior que a média nacional
(meta 10.1) e alcangar maior igualdade por meio de politicas de protegio
social, dentre outras (meta 10.4). Isso implica considerar os grupos mais
vulnerdveis bem como a protecio social, em especial o seguro social, como

meio de redug¢io de desigualdades.

Naio que a garantia de renda seja a tinica forma de garantir reducio
da pobreza. Com efeito, a renda nio pode ser considerada o tinico indicador
de desigualdade. Hi que mencionar que a falta de cuidados adequados, quer
pela familia, quer pelo Estado, ¢ a falta de uma rede de relagoes na sociedade,
sao fatores também relevantes para a exclusio. A pobreza, portanto, é

multidimensional. A abordagem das capacidades, na obra de Amartya Sen

' A primeira versio deste trabalho foi discutida no Semindrio Internacional sobre Seguranga Social,
Desenvolvimento Sustentivel e Direitos Fundamentais, promovido pelo Programa de Pés-Graduagio
em Direito (Mestrado ¢ Doutorado) da UNOESC, em 27 ¢ 28 de junho de 2019, em Chapecd, SC,
Brasil. O semindrio contou com apoio institucional da CAPES, programa PAEP.

o

Doutor em Direito pela Universidade de Lisboa. Mestre em Direito pela Universidade Federal do
Ceard. Professor do Programa de P6s-Graduagio em Direito da Universidade de Fortaleza. Procurador
Federal. E-mail: eduardordias@hotmail.com
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(2011, p. 265) e de Martha Nussbaum (2013, p. 84), por exemplo, ji destaca
bem que a renda nio pode ser o tnico fator a ser considerado para se ter uma

vida boa e uma sociedade mais justa.

A previdéncia, porém, tem como meta precipua garantir rendimentos
para situagdes de perda de meios ou de aumento de encargos, decorrentes
de contingéncias sociais. Trata-se de técnica que se baseia em uma resposta
coletiva e solidiria (LOUREIRO, 2014, p. 47-48) a um conjunto de
necessidades socialmente reconhecidas por meio oferecimento de um
conjunto de prestacoes. E pretende-se examinar como a PEC 6/2019 pode

afetar o cumprimento de tal objetivo.

Por razdes de corte metodoldgico, serio examinadas as disposi¢oes
da PEC 6/2019 que afetam os trabalhadores em geral, regidos pelo Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS), ¢ os beneficiirios do beneficio de
prestacao continuada (BPC) da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).
Naio serio tratadas as normas referentes aos servidores publicos regidos por
regimes proprios de previdéncia social. Isso por serem os primeiros mais
numerosos, alcancando 51.138.581 de contribuintes para o RGPS em 2017
(BRASIL, 2019, p. 6), ao passo que existem apenas 7.734.652 de servidores
estatutarios e militares. Também em virtude de serem os servidores ptblicos
os trabalhadores com maior rendimento médio habitual do trabalho,
conforme dados do IBGE (BRASIL, 2018, p. 23), o que em principio os

coloca em situacio de menor vulnerabilidade.

A necessidade de uma reforma previdencidria também ¢ fonte de
controvérsias. No entanto, considerando dados de auditoria realizada pelo
TCU nas contas da seguridade social, no periodo de 2007 a 2016, analisados
por Strapazzon (2017, p. 808), é possivel afirmar que hd um desequilibrio
financeiro no Or¢amento da Seguridade Social, provocado em especial
pelas contas da previdéncia. No periodo examinado, os gastos com saide
e assisténcia social permaneceram estiveis ao passo que os dispéndios

foram maiores no RGPS, no regime préprio dos servidores federais e nos
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encargos previdencidrios da Unido (EPU). No periodo referido, as receitas
previdencidrias cresceram 43%, ¢ as despesas, 47%. E a necessidade de
financiamento aumentou 54%. Em 2016 isso representou R$ 227 bilhoes.
Desse total, 65,9% se refere ao RGPS, 18,9% ao RPPS de servidores civis da

Uniio e 15,01% ao sistema de proteg¢io social dos militares.

Isso nio significa que uma reforma da previdéncia deva considerar
apenas aspectos financeiros ou, sob outra perspectiva, de sustentabilidade.
E uma dimensio importante, sem dtvida. Mas ha que considerar também
a eficiéncia do sistema ¢ a sua equidade, em especial no tocante ao
cumprimento de metas de diminui¢io da desigualdade e de aumento a

renda dos menos favorecidos.

Para esse fim, o presente estudo analisard dados sobre desigualdade
e cobertura previdencidria obtidos no estudo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) Melhores Aposentadorias, Melhores Trabalhos —
em direcio a cobertura universal na América Latina e no Caribe (BOSCH,
MELGUIZO e PAGES, 2013), antes do atual cenério de crise, comparando-
os com pesquisa mais recente do IBGE, decorrente da PNAD Continua, de
2018, e que se encontra na Sintese de Indicadores Sociais. Serdo discutidas
também previsoes trazidas pela PEC 6/2019 e a partir de uma anilise critica
se tentard apontar se contribuem ou nio para o atingimento das metas acima
indicadas. E, portanto, um estudo descritivo e critico, de base bibliogrifica
¢ documental. Por fim, se destaca que se examinari a versio da PEC 6/2019
aprovada pela Cimara dos Deputados em dois turnos de votagio em agosto
de 2019 a partir da proposta do Relator, Deputado Samuel Moreira. Serio
feitas, porém, algumas referéncias a previsdes da versio original, mas que

foram abandonadas no texto mais recente acima referido.

2 Um retrato da desigualdade e da informalidade

O estudo do BID acima indicado, de 2013, apontou, a despeito

da diversidade social e econdmica entre os paifses latino-americanos, a
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necessidade de ampliar a cobertura de seus sistemas previdencidrios,
diminuindo a informalidade, e de buscar medidas que permitam integrar
crescimento econdmico e investimentos em satde, educagio e infraestrutura
com a garantia de uma renda suficiente na inatividade e de redugio da
pobreza. Também destacou que nio se pode tratar separadamente o sistema
previdencidrio e o mundo do trabalho, considerando que um “bom desenho
do sistema previdenciirio poderia incentivar a economia doméstica, bem
como a formalidade e a produtividade da forca de trabalho” (BOSCH,
MELGUIZO e PAGES, 2013, p. 16).

Em relacio ao Brasil, apontou que prestacoes destinadas a idosos
vinham contribuindo para diminui¢io da pobreza (BOSCH, MELGUIZO e
PAGES, 2013, p. 10-11). A renda decorrente do pagamento de aposentadorias
fez com que a porcentagem de pobres entre aqueles que as recebem (pessoas
com sessenta e cinco anos ou mais), no Brasil, seja menor (3,5%) que
a porcentagem de pobres do conjunto da populagio (18,2%). O estudo
considerou como pobres aqueles que vivem com menos de US$2,5 por dia,
considerando a paridade de poder aquisitivo (PPA). E por aposentadorias
considerou nio apenas os beneficios previdencidrios especificos que tém

esse nome mas também o beneficio de prestagio continuada (BPC).

No Brasil, constatou-se que por volta de 86% dos idosos com mais
de sessenta e cinco anos eram cobertos por algum beneficio, sendo que por
volta de 50% contribuiram para tal (BOSCH, MELGUIZO ¢ PAGES, 2013,
p. 36-37). Ou seja, por volta de 36% dos idosos recebiam beneficios nio
contributivos, sejam aposentadorias rurais, no valor de um saldrio minimo,
beneficiando seis milhdes de pessoas, a partir dos sessenta anos (homens) e
cinquenta e cinco anos (mulheres), seja o beneficio de prestagio continuada,
também no valor de um salirio minimo, que beneficiava 1,7 milhdes de
idosos (de sessenta e cinco anos ¢ mais) ¢ 1,9 milhdes de pessoas com

deficiéncia, conforme dados de 2012.
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O estudo preocupava-se ja com a viabilidade fiscal de longo prazo da
manutengio de beneficios nio contributivos, principalmente considerando
a perspectiva de aumento da populac¢io idosa (com mais de sessenta e cinco
anos), no Brasil, que passaria de 13 milhoes, em 2012, para 51 milhoes
em 2050. Estima-se que nessa mesma data haja entre 15 ¢ 22 milhdes de
idosos que nio tenham contribuido para obter uma aposentadoria. Isso trard
consequéncias fiscais, pois 0 custo com a manutengio de tais idosos recaird
sobre as familias e sobre o Estado, quer dizer, sobre a toda a sociedade, pois
haverd de se buscar fontes de financiamento para custear beneficios nio
contributivos. Também impactard na prépria qualidade de vida dos idosos,

pois muitos terdo que continuar trabalhando para sobreviver.

O nivel de generosidade e de acessibilidade a tais prestagdes nio
contributivas pode afetar negativamente o mercado de trabalho, impelindo
para a informalidade trabalhadores que poderiam, de outro modo,
contribuir, mas que se flam na possibilidade de obteng¢io de um beneficio
nio contributivo, principalmente se este tem um valor equivalente ao
de beneficios contributivos (BOSCH, MELGUIZO e PAGES, 2013, p.
66), alcancando beneficidrios que tém uma idade também assemelhada.
Interessante que a versio original da PEC 6/2019, no tocante ao BPC,
adotou previsdes visando torni-lo menos atrativo face a aposentadoria,
pela redugio do valor pago a idosos que tivessem entre 60 e 70 anos. Essa
previsio foi afastada pela Cimara dos Deputados na versio do Relator,

Deputado Samuel Moreira.

Em 2018, o IBGE apontou, na Sintese de Indicadores Sociais, que
para os residentes em domicilios com rendimentos de até US$ 5,5 PPC
(limite de renda utilizado), com 60 ou mais anos de idade, a proporcio
de pobres é menor do que a de outros grupos etirios (7,6% em 2016 e
8,1% em 2017) contra, por exemplo, aqueles com 0 a 14 anos de idade
(42,9% em 2016 e 43,4% em 2017) ou aqueles com entre 15 e 29 anos de
idade (29,1% em 2016 e 30,1% em 2017). Houve um aumento da pobreza,

mas os idosos, com 60 ou mais anos sao menos pobres que os integrantes
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de outras faixas etdrias, o que vai ao encontro do que fora apontado pelo
estudo do BID de 2013.

A informalidade e a insuficiente cobertura mostravam-se ¢ ainda se
mostram como problemas efetivos a serem enfrentados. O estudo do BID
definiu trabalho formal como aquele em que hd registro e contribuigio
para a previdéncia, independentemente da categoria de trabalhador e
do tamanho da empresa para a qual presta servico. Emprego informal
¢ aquele de assalariados ou nio assalariados que nio contribuem para a
previdéncia (BOSCH, MELGUIZO e PAGES, 2013, p. 64). Estimava-
se que por volta de 40% dos trabalhadores brasileiros nio contribufam
(BOSCH, MELGUIZO e PAGES, 2013, p. 45). Também se verificou que
a informalidade é maior dentre os assalariados de baixa renda, entre aqueles
que trabalham para micro e pequenas empresas e entre os que trabalham
por conta prépria (autdbnomos). Também as mulheres sio mais afetadas,
pois acabam se afastando do mercado de trabalho por razdes ligadas a
maternidade e ao cuidado com parentes idosos (BOSCH, MELGUIZO ¢
PAGES, 2013, p. 50-51)

O conceito de informalidade adotado na Sintese de Indicadores
Sociais do IBGE, de 2018, é o mesmo utilizado por ocasido da 17* Conferéncia
Internacional dos Estatisticos do Trabalho - CIET, em 2003, na qual a
OIT divulgou novas diretrizes sobre a economia informal. Esse conceito
passou a abranger tanto o conceito de setor informal como o de trabalho
informal. O primeiro é considerado sob a perspectiva de uma unidade de
produgio. Ji o trabalho informal estid associado 3 mio de obra ocupada, ao
trabalho precario e a falta de acesso a algum tipo de protegio social (BRASIL,
2018, p. 41). O trabalho informal, tal como definido acima, alcangou 37,3
milhdes de pessoas, em 2017, representando 40,8% da populagio ocupada.
Este contingente ¢ superior em 1,2 milhio ao observado em 2014, quando

representava 39,1% da forga de trabalho ocupada.
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Em termos regionais, a maior informalidade do mercado de trabalho
se encontra no Norte ¢ no Nordeste. Em 2017, a proporgao de trabalhadores
em ocupagdes informais alcangou 59,5% na Regido Norte e 56,2% na Regiao
Nordeste. Por outro lado, as Regides Sudeste e Sul, apresentaram proporgdes

de, respectivamente, 33,8% ¢ 29,1%.
O Pard (64,2%), na Regiio Norte, ¢ o Maranhio (66,2%), no

Nordeste, foram as unidades federativas que apresentaram, em 2017, as
maiores propor¢oes de trabalhadores em empregos informais. Por outro lado,
Santa Catarina (23,3%) e Rio Grande do Sul (29,8%) registraram as menores
proporgdes. O Amazonas foi o Estado onde havia a maior desvantagem para
pessoas pretas ou pardas em termos de ocupacio em trabalhos informais,
com 62,9%. Percentual bem acima da propor¢io de pessoas ocupadas de
cor branca em trabalhos informais, que foi de 48,7%, em 2017. Quanto ao
género, a propor¢io de homens e mulheres em trabalhos formais e informais
¢ semelhante, embora registre pesos distintos quando se analisam as
diferentes categorias de trabalho informal. Enquanto os homens apresentam
maior participac¢io de empregados sem carteira e em trabalhadores por conta
propria, as mulheres sio superiores em atividades de auxilio na familia e no

trabalho doméstico sem carteira.

Na andlise por grupo de atividade econdémica, observa-se que as
atividades que mais concentraram trabalhadores informais foram os servigos
domésticos (70,1%) e a Agropecudria (68,5%), no ano de 2017, mais de
2/3 do pessoal ocupado em cada setor. Nos servigos domésticos houve um
aumento do ndmero de trabalhadores, diferentemente da agropecudria, onde
tem havido uma redugao. Por outro lado, em decorréncia da piora recente
no mercado de trabalho, todas as outras atividades sofreram elevacio na
proporgio de trabalhadores informais nos trés tltimos anos, com destaque
para construgio (4,7 pontos percentuais), indastria (4,4 pontos percentuais)
e demais servigos (4,2 pontos percentuais), o que reverte uma tendéncia de

queda que vinha sendo observada desde 2012.
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O recorte adicional por sexo nas atividades econdmicas revela que
a participa¢io das mulheres no trabalho informal é superior a dos homens
para a maior parte dos grupos de atividade econdmica. Ji o recorte por
cor ou raga indica que hd maior participagio da populacio preta ou parda
em trabalhos informais (46,9%) quando comparada com os trabalhadores
brancos (33,7%).

Quanto a renda, no Brasil, em relacio a medida de US$ 5,50 PPC
didrios, 26,5% da populagio, ou quase 55 milhoes de pessoas, viviam com
rendimento inferior a esta linha em 2017 (cerca de R$ 406,00 mensais),
diante de 25,7% da popula¢io em 2016. A maior parte dessas pessoas (mais
de 25 milh&es) estava na Regido Nordeste, enquanto na Regido Centro-
Oeste havia menos de 3 milhdes de pessoas. O Nordeste era também a
regiio com maior percentual de sua populagio com renda inferior a esta
linha, 44,8%, ao passo que esta proporgao era de 12,8% no Sul. Na Regiio
Sudeste, por sua vez, houve aumento de 1,3 pontos percentuais, passando de
16,1% para 17,4% da populacio (IBGE, Sintese de Indicadores Sociais, 2018,
p- 57). Um dos grupos vulneriveis sio pessoas que moram em domicilios
formados por arranjos cujo responsivel ¢ mulher sem cénjuge com filhos
de até 14 anos de idade (56,9%), e se o responsivel desse tipo de domicilio
(monoparental com filhos) é mulher preta ou parda, a incidéncia de pobreza
sobe ainda mais, a 64,4%. Da mesma forma, a pobreza atinge mais as criangas
e adolescentes de até 14 anos de idade (43,4%) ¢ a homens e mulheres
pretos ou pardos populagio (BRASIL, 2018, p. 60). Os idosos sio menos

vulneriveis proporcionalmente, portanto, conforme ja visto.

3 A PEC 6/2019

Nesse cendrio, tem-se a PEC 6/2019. Em suaversio original, pretendia
efetuar profunda reforma do sistema previdencidrio, desconstitucionalizando
muitas de suas regras, que passariam a ser definidas em lei complementar,

prevendo um regime alternativo de financiamento por capitalizagio, além de
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mecanismos que ampliavam o tempo de contribuigio e a idade, dificultando
0 acesso a beneficios. Havia também proposta de modificagio das regras para
acesso a0 BPC, garantindo um saldrio minimo de beneficio mensal apenas a
partir dos 70 anos de idade, e nio mais 65, e a aposentadoria rural, em que se
passaria a exigir contribui¢io. Previa-se também mecanismo de ampliacio da
idade e do tempo de contribuigio quando houvesse aumento na expectativa
de sobrevida (gatilho etirio), gerando incerteza quanto ao momento de

concessio do beneficio e transferindo a pessoa o risco demografico respectivo.

A desconstitucionaliza¢io foi abandonada na versio do Relator,
aprovada em julho de 2019. Mantiveram-se regras no texto do art. 201 da
Constitui¢io e também no art. 20 da PEC 6/2019. Eliminou-se o gatilho

etdrio e também a previsio de contribui¢io do segurado especial.

As regras de aposentadoria passaram a ser:

I - sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta e dois anos
de idade, se mulher, observado tempo minimo de contribuigio;

IT - sessenta anos de idade, se homem, e cinquenta ¢ cinco anos
de idade, se mulher, para os trabalhadores rurais ¢ para os que
exercam suas atividades em regime de economia familiar, nestes
incluidos o produtor rural, o garimpeiro e o pescador artesanal.

§ 8° O requisito de idade a que se refere o inciso I do § 7° serd
reduzido em cinco anos, para o professor que comprove tempo
de efetivo exercicio das fung¢des de magistério na educagio infantil
e no ensino fundamental e médio fixado em lei complementar”.

O caput do art. 19 da PEC 6/2019 prevé que, até que seja editada a lei
que disponha sobre o tempo de contribuicio a que se refere o inciso I do §
7° do art. 201:

“o segurado filiado ao Regime Geral de Previdéncia Social apds
a data de entrada em vigor desta Emenda Constitucional serd
aposentado aos sessenta e dois anos de idade, se mulher, sessenta
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e cinco anos de idade, se homem, quinze anos de tempo de
contribuigio, se mulher, e vinte anos de tempo de contribuigio,
se¢ homem.

J4 os que ingressarem no Regime Geral antes da entrada em vigor da

emenda, seguirio a regra do art. 18 da PEC 6/2019:

Art. 18. O segurado de que trata o inciso I do § 7° do art. 201
da Constituigao Federal filiado ao Regime Geral de Previdéncia
Social até a data de entrada em vigor desta Emenda Constitucional
poderd aposentar-se quando preencher, cumulativamente, os
seguintes requisitos:

I - sessenta anos de idade, se mulher, e sessenta e cinco anos de
idade, se homem; e

II - quinze anos de contribui¢io, para ambos o0s sexos.

§ 1° A partir de 1° de janeiro de 2020, a idade de sessenta anos da
mulher, prevista no inciso I do caput, serd acrescida em seis meses
a cada ano, até atingir sessenta ¢ dois anos de idade.

§2° O valor daaposentadoria de que trata este artigo correspondera
a0 valor apurado na forma da lei.

Quanto ao BPC, a PEC 6/2019, originariamente, alterava o inciso
V do art. 203 da Constituigio, restringindo seu alcance a pessoa com
deficiéncia. E acrescentava um inciso VI com a seguinte redagio, dirigida
aos idosos: “garantia de renda mensal de um saldrio-minimo para a pessoa
com setenta anos de idade ou mais que comprove estar em condicao
de miserabilidade, que podera ter valor inferior, variavel de forma
fasica, nos casos de pessoa idosa com idade inferior a setenta anos,
vedada a acumulagio com outros beneficios assistenciais e com proventos
de aposentadoria, ou pensio por morte dos regimes de previdéncia social de
que tratam os art. 40 e art. 201 ou com proventos de inatividade e pensio por

morte decorrentes das atividades de militares de que tratam os art. 42 ¢ art.

142, conforme dispuser a lei”.
Essas duas modificacdes nio foram mantidas na versio do Relator,

prevalecendo a redagio atual. O texto da Comissio passou a prever, na
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redagio proposta para o pardgrafo tnico do art. 203, que “considera-se
incapaz de prover a manutengio da pessoa com deficiéncia ou idosa a familia
cuja renda mensal per capita seja inferior a um quarto do saldrio minimo,

admitida a adogio de critérios de vulnerabilidade social, nos termos da lei”.

Também foi excluida a previsio de contribui¢io do segurado especial,

ou agricultor em regime de economia familiar.

O gatilho etirio, ou previsio de aumento da idade para aposentadoria
quando houvesse aumento da expectativa de sobrevida, também foi excluido

da versao da Comissao.

No cilculo do valor do beneficio, o caput do art. 26 da PEC prevé

que, até:

“que lei discipline o cdlculo dos beneficios do regime préprio de

previdéncia social da Unido e do Regime Geral de Previdéncia
Social, serd utilizada a média aritmética simples dos saldrios
de contribuigio e das remuneragdes adotados como base para
contribuigdes a regime préprio de previdéncia social e a0 Regime
Geral de Previdéncia Social, ou como base para contribui¢oes
decorrentes das atividades militares de que tratam os arts. 42
e 142 da Constitui¢io Federal, atualizados monetariamente,
correspondentes a cem por cento do periodo contributivo desde a
competéncia julho de 1994 ou desde o inicio da contribuigio, se
posterior aquela competéncia”.

Ou seja, nio mais se prevé que se considerario os 80% maiores
saldrios de contribuigio, descartando os 20% menores. A nova regra levard a

um valor menor para a média.

O valor da aposentadoria serd de 60% da média aritmética definida na
forma prevista no art. 26, com acréscimo de 2% para cada ano de contribui¢io
que exceder o tempo de 20 anos de contribuigio. Somente se aposentara
com 100% da média quem contribuir por no minimo 40 anos. Admitiu-se
a exclusio da média das “contribuicoes que resultem em redugio do valor
do beneficio, desde que mantido o tempo minimo de contribuicio exigido,

vedada a utilizagio do tempo excluido para qualquer finalidade”, conforme
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previsto no § 6° do art. 26 da PEC 6/2019, o que permite mitigar a reducio

do valor do beneficio decorrente da regra.

Quanto a pensdo por morte, o art. 23 da PEC /2019 passou a prever
que ela serd equivalente a “uma cota familiar de cinquenta por cento do valor
da aposentadoria recebida pelo segurado ou servidor ou daquela a que teriam
direito se fossem aposentados por incapacidade permanente na data do ébito,
acrescida de cotas de dez pontos percentuais por dependente, até o miximo
de cem por cento”. Essas cotas por dependente “cessario com a perda desta
qualidade e nio serao reversiveis aos demais dependentes, preservado o valor
de cem por cento da pensio por morte, quando o namero de dependentes

remanescente for igual ou superior a cinco”.

No caso de existir dependente invilido ou com deficiéncia intelectual,
mental ou grave, o valor da pensio por morte serd equivalente a cem por
cento da aposentadoria recebida pelo segurado ou servidor ou daquela a que
teriam direito se fossem aposentados por incapacidade permanente na data
do 6bito, até o limite maximo de beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social, e a uma cota familiar de cinquenta por cento acrescida de cotas de
dez pontos percentuais por dependente, até o miximo de cem por cento,
para o valor que supere o limite miximo de beneficios do Regime Geral de

Previdéncia Social.

Sobre inclusio de novos trabalhadores e reducio da informalidade,
pode-se destacar a previsio do § 12 do art. 201, semelhante a redagio atual,
de que cabe a lei prever sistema especial de inclusio previdenciiria, com
aliquotas diferenciadas, para atender aos trabalhadores de baixa renda e
aqueles sem renda prépria que se dediquem exclusivamente ao trabalho
doméstico no Ambito de sua residéncia, desde que pertencentes a familias
de baixa renda. Quanto a comprovagio de atividade rural, o § 1° do art. 25
da PEC 6/2019 prevé que a utilizagio do cadastro previsto no art. 38-A da
Lei 8.213/1991, com a redagio da Lei 13.846/2019, se fard apenas a partir da

data em que ele atingir no minimo 50% dos trabalhadores de que trata o §
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8° do art. 195 da Constituigio, ¢ nio a partir de 1° de janeiro de 2023, como
estd previsto na lei atualmente. Referido cadastro se constitui na forma de
prova do exercicio da atividade rural mas nio serd exigido até que se alcance

o ntimero minimo de trabalhadores rurais mencionado acima.

4 Entre a sustentabilidade financeira e a reducao das
desigualdades

Cumpre examinar se referidas regras podem ou nio contribuir para
uma maior formalizagio da mio de obra e aumento da sustentabilidade do
sistema e também garantir renda no futuro sobretudo na velhice e ampliar
a formalizacio, em especial de grupos mais vulneraveis, como trabalhadores

de baixa renda e mulheres.

Dai a necessidade, a partir das metas de desenvolvimento sustentivel
da Agenda 2030 das Nagdes Unidas e da necessidade de garantir seguranga
de renda por meio da previdéncia social, e também da consideracio da
Convengio 102 da OIT, analisar os possiveis impactos da reforma da
previdéncia sobre referidos grupos vulneriveis e sobre a formalizagio do

mercado de trabalho.

Felizmente, houve exclusio da possibilidade de institui¢io de um
regime de capitalizagio. Hi estudos que apontam que reformas privatizantes,
que entreguem a entidades privadas a administragio de recursos destinados
a0 pagamento de beneficios, nio conseguem reverter, por si sés, o nivel de
informalidade (CLARAMUNT, 2004, p. 28). Pode mesmo vir a aumenti-
la, pois se instala uma sele¢iao adversa, por aversio ao risco, que exclui do
sistema privado trabalhadores de menor renda e mulheres, que tendem a ter
uma maior rotatividade no mercado de trabalho e que assim dificilmente se
tornam elegiveis para algum beneficio (DIAS e MACEDO, 2012, p. 130). A
preocupagio com a formalizagio consta também da agenda da Organizagio
Internacional do Trabalho (ILO, 2007), assegurando trabalho decente a

todos. Como visto nos dados da Sintese de Indicadores Sociais do IBGE, a

SEGURANCA SOCIAL, DIREITOS FUNDAMENTAIS
E A AGENDA DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

47



48

Eduardo Rocha Dias

informalidade no Brasil ¢ elevada e aumentou com a recente crise econémica
e com a piora no mercado de trabalho. E desigual, afetando mais mulheres,
que homens, mais negros e pardos que brancos e mas o Norte e o Nordeste

que o Sul e o Sudeste.

A OIT, em estudo de 2018 (ILO, 2018), apontou que, entre 1981 e
2014, 30 paises privatizaram total ou parcialmente seus sistemas obrigatérios

de aposentadorias.

Na América Latina, em especial, merece referéncia a reforma chilena,
pioneira, empreendida em 1981, e as alteragdes estruturais, promovidas com
o incentivo de organismos financeiros internacionais’, efetuadas ao longo
da década de 1990 na previdéncia de virios paises*. Seu foco era obter o

equilibrio das contas ptiblicas no financiamento dos sistemas previdenciarios.

Desses 30 paises, 18 reverteram a privatizagio, em especial na América
Latina e no Leste da Europa®. A tendéncia atual parece ser de reversio do
processo de privatizagio dos sistemas de previdéncia e de ampliagio da
intervengao estatal com o fim de aprofundar exigéncias de direitos humanos
e de direitos fundamentais referentes a previdéncia social (ORTIZ, 2015, p.

39-40). O estudo da OIT ¢ contundente ao afirmar que o experimento de

3 E famoso o documento do Banco Mundial, de 1994, denominado Averting the old age crisis: policies to
protect the old and promote growth.

+ Sobre o tema, examinar CLARAMUNT (2004, p. 25 ¢ ss.), ESPING-ANDERSEN (2003, p. 16 ¢ ss.)
e MESA-LAGO (2003, p. 229-231). Adotando um regime privado, baseado na capitalizagio individual,
em substituigio aos regimes publicos anteriormente existentes, tém-se as reformas feitas na Bolivia e
no México, em 1997, em El Salvador, em 1998, e na Nicardgua, em 2001. Em tais paises, houve uma
transigio gradual do regime ptblico para o privado, extinguindo-se (ou prevendo-se a extingio) do
primeiro. Outros paises adotaram o regime privado de forma paralela e concorrencial com o ptblico,
como foi o caso do Peru, em 1993, ¢ da Coldémbia, em 1994. Os dois regimes, nesse caso, competem
entre si. Por fim, hd reformas que se podem denominar de mistas, em que se mantém o regime
publico, ao qual cabe conceder beneficios basicos, ¢ um regime privado e complementar. E o caso
das reformas ocorridas na Argentina, em 1994, no Uruguai, em 1996, na Costa Rica, em 2001, ¢ no
Brasil. Na Argentina, destaque-se, a partir de dezembro de 2008, em decorréncia da Lei 26.425/2008,
voltou-se a adotar um tinico regime previdencidrio publico, estatizando-se o sistema privado de contas
individuais anteriormente existente.

Foram eles a Republica Bolivariana da Venezuela, em 2000, o Equador, em 2002, Nicarigua, em 2005,
Bulgiria, em 2007, Argentina, em 2008, como visto na nota anterior, Esloviquia, também em 2008,
Estonia, Letonia e Litudnia, em 2009, o Estado Plurinacional da Bolivia, em 2009, Hungria, em 2010,
Croécia e Maceddnia, em 2011, Polonia, em 2011, a Federacio Russa, em 2012, o Cazaquistio, em
2013, a Republica Checa, em 2016, ¢ a Roménia, em 2017.
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privatizagio fracassou. E entre os motivos, tem-se a inseguranga de renda,

decorrente dos riscos do mercado de capitais e a baixa cobertura (2018, p. 4).

No caso da redagio original da PEC 6/2019, a auséncia de defini¢io
sobre a contribuigio do empregador — que constava como mera possibilidade
— o nivel de informalidade existente e condicoes estruturais do mercado de
trabalho brasileiro poderiam levar a uma diminui¢io do nivel de protecio
de renda. E certo que se previa uma garantia de um piso basico, nio inferior
a0 saldrio minimo, por meio de um fundo solidirio. Mas a depender do
ntmero de anos de contribuigio exigido, pode-se mostrar dificil preencher
os requisitos de elegibilidade, o que levaria a que predominassem beneficios

de valor minimo ou que os trabalhadores tivessem de recorrer ao BPC.

O estudo da OIT apontou seguintes falhas nos sistemas privados com
relacio as quais ¢ necessdria atengio: taxas de cobertura estagnadas ou em
decréscimo; valor dos beneficios deteriorado; ampliagio da desigualdade de
género e de renda; custos de transi¢io elevados aumentando pressoes fiscais;
custos administrativos elevados; baixa governanga com captura das fungoes
de regulagio e supervisio; concentragio do setor de seguros privados; mais
beneficios para o setor financeiro; efeitos limitados no mercado de capitais de
paises emergentes; riscos demograficos e de mercado financeiro transferidos

aos individuos e deterioragio do didlogo social.

Prever uma previdéncia privada complementar como pilar adicional
a um pilar pablico parece, portanto, a medida mais acertada em termos de

garantia de renda.

No tocante ao BPC, a versio aprovada em primeiro turno de vota¢io
manteve as regras atuais, apenas constitucionalizando o critério de renda
minima inferior a um quarto do salirio minimo, o que se mostra positivo
da perspectiva de garantia de renda, mas pode ainda manter uma competi¢io
entre os sistemas de previdéncia e assisténcia social com prejuizos ao primeiro,
ja que pessoas que poderiam contribuir podem recorrer a assisténcia social.

Dai a importincia de se buscar ampliar a filiagio dos trabalhadores, por
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campanhas informativas e também pela efetivagio do sistema especial de

inclusio previdenciiria de que trata o § 12 do art. 201 da Constituigao.

Quanto aos trabalhadores rurais, tem-se, inicialmente, que sio um
dos segmentos com maior nivel de informalidade, conforme a Sintese de
Indicadores Sociais do IBGE. A PEC 6/2019, na versio aprovada pela CiAmara
dos Deputados em agosto de 2019, manteve as regras anteriores, com menor
idade para aposentadoria, aos sessenta e cinquenta e cinco anos de idade,
homens e mulheres, respectivamente, e ainda ampliou o prazo para se adotar
o CNIS como cadastro dos trabalhadores rurais ¢ segurados especiais. E
preciso estimular a formalizagio de tais trabalhadores e pensar mesmo em

instituir uma contribuigio minima, como previsto anteriormente.

O aumento do tempo de contribuigio para 20 anos foi mantido
apenas para os homens que se filiarem apés a emenda (art. 19 da PEC 6/2019),
sendo que para os ja filiados antes de sua promulgagio se manteve quinze
anos de contribuicio. E medida que pode, em um primeiro momento,
dificultar o acesso a beneficios. No entanto, a mudanca paramétrica referida
se mostra necessdria para garantir maior sustentabilidade ao sistema. Poderia,
porém, ser prevista a possibilidade de um beneficio, ainda que de menor
valor, para quem tivesse contribuido quinze anos. Tal beneficio reduzido
parece encontrar previsao dos arts. 28 ¢ 29, 1 e 2, da Convengao 102 da OIT,

situados na Parte V, que trata da aposentadoria por velhice:

Art. 28 — A prestagio consistird em um pagamento periédico
calculado como segue:

a) de acordo com os dispositivos do artigo 65 ou do artigo
66, conforme se tratar de pessoas amparadas pertencentes as
categorias de assalariados ou as categorias da populagio ativa;
b) de acordo com os dispositivos do artigo 67, quando forem
amparados todos os residentes cujos recursos durante o evento
nao ultrapassarem determinados limites.

Art. 29 — 1. A prestagdo mencionada no artigo 28, deve, no evento
coberto, ser assegurada, no minimo: a) a uma pessoa amparada que
houver completado, antes de se verificar o evento, segundo regras
determinadas, um periodo de caréncia que pode consistir sejaem 30
anos de contribui¢io ou de emprego, seja em 20 anos de residéncia;
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b) quando, em principio, todas as pessoas ativas forem amparadas,
a uma pessoa que houver completado um determinado periodo de
contribuigdes ¢ em nome da qual foram efetuadas, no decurso do
periodo ativo de sua vida, contribuigdes cujo ndmero anual médio
atinja a uma quantia determinada.

2. Quando a prestacao mencionada no paragrafo 1 estiver
subordinada a integracio de um periodo minimo de
contribuicao ou de emprego, uma prestacio reduzida deve
ser assegurada, no minimo: a) a uma pessoa amparada que
houver completado antes de se verificar o evento segundo
regras determinadas, um periodo de caréncia de 15 anos de

contribuicdes ou de emprego;

Por fim, quanto ao gatilho etirio, tem-se que sua exclusio da
versao da PEC 6/2019 aprovada em julho de 2019 foi acertada. Ele violava
o art. 26 da Convencgio 102 da OIT, posto que este trata da aposentadoria
por velhice mencionado que o evento coberto ¢ a “sobrevivéncia além de
uma determinada idade prescrita”. Tal idade nio poderia ser superior a 65
anos, limite que somente poderia ser ampliado no caso de a capacidade de
trabalho das pessoas idosas do pafs o permitir. Mas além de tais previsdes da
Convengio 102, tem-se que o gatilho etirio gerava inseguranca, incerteza
quanto a0 momento da aposentadoria e transferéncia de risco demografico
para a pessoa. Trata-se de risco que deve ser repartido entre todos, dado o

cardter solidario da protecio previdenciaria.

Conclusoes

Verifica-se que a versio aprovada pela Cimara dos Deputados em
agosto de 2019 da PEC 6/2019, e que ainda serd objeto de apreciagio pelo
Senado, modificou a proposta original do Governo e eliminou aspectos
que poderiam gerar maior inseguranga de renda, afetando o cumprimento
do ODS 10 da Agenda 2030 das Nagdes Unidas. E o caso do regime de
capitalizacio, da desconstitucionalizagio de regras de acesso a beneficios e do

gatilho etdrio. Espera-se que nao se volte a insistir com essas propostas que
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tém potencial de gerar grande inseguranca de renda, afetando negativamente

o cumprimento do ODS 10.

As mudangas aprovadas sio, portanto, de cariter paramétrico,
ampliando o tempo de contribuic¢io para os homens, de quinze para vinte
anos, ¢ reduzindo o valor dos beneficios pela consideragio da média de
todos os valores sobre os quais incidiu contribui¢io, e nio dos 80% maiores,
como ¢ atualmente, e somente assegurando 100% da média a quem vier a
contribuir por 40 anos. Introduziu-se, porém, a possibilidade de exclusio
das contribui¢oes prejudiciais ao cilculo do beneficio, desde que mantido
o tempo minimo de contribuigio exigido. Isso pode minorar o impacto

negativo da alteragio sobre a renda dos segurados.

A partir dos dados sobre informalidade e pobreza identificados na
Sintese dos Indicadores Sociais decorrente da PNAD Continua de 2018, ¢
necessirio que haja esforgos visando ampliar a cobertura de trabalhadores

que hoje estio fora da previdéncia social.

Para tal fim, a efetiva implanta¢io do sistema especial de inclusio
previdencidria, de que trata o § 12 do art. 201 da Constituigio, pode
vir a desempenhar papel relevante, sendo necessirio, porém, informar

adequadamente a sociedade de forma a diminuir a informalidade.
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AO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Natércia Sampaio Siqueira®

1 Introducgao

Os reais problemas fiscais do Estado Brasileiro possibilitaram
a difusio e significativa sedimentagio do discurso econdmico como
protagonista da dinimica social. Por ébvio que os recursos financeiros
sdo condicionantes do Estado e de suas politicas; pensar de forma diversa
implica ilusdo politico-social irresponsavelmente otimista, que compromete
a sustentabilidade de um Estado social e democritico de direito. Mas isto ji
nio significa que a matéria fiscal seja a Ginica a ser levada em consideracio
quando se trata do modelo estatal a se vivenciar. Hi os aspectos axiolégicos,

culturais e normativos que nio podem ser desconsiderados.

Seguindo nesta trilha de raciocinio, parte-se da premissa de que hi um
modelo estatal, de base ou estratégico, delimitado pela Constituigio federal
e que estd em consonincia com a cultura e a axiologia publica da sociedade
brasileira: a de um Estado Social e Democritico de Direito, caracterizado

pela equanimidade.

A partir dai, o trabalho burila a relagio entre equanimidade, justas
oportunidades, politicas distributivas e desconcentragio de riqueza, de

maneira a se delimitar um modelo de tributagio em conformidade com

z

o Estado Democritico de Direito: é o modelo tributirio que se realiza,

' A primeira versio deste trabalho foi discutida no Semindrio Internacional sobre Seguranga Social,

Desenvolvimento Sustentivel e Direitos Fundamentais, promovido pelo programa de Pés-Graduagio
em Direito (Mestrado ¢ Doutorado) da UNOESC, em 27 ¢ 28 de junho de 2019, em Chapecé, SC,
Brasil. O semindrio contou com o apoio institucional da CAPES, programa PAEP.

o

Doutora em Direito Constitucional pela Universidade de Fortaleza, professora da graduagio e do
programa de Mestrado e Doutorado em Direito Constitucional na Universidade, UNIFOR.
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preferencialmente, por tributos de fato gerador nio vinculado ¢ com
propésito de contribuigdo ao custeio dos gastos estatais. Posteriormente,
trata-se o vinculo entre pessoalidade da tributagio e justi¢a distributiva,

mediante uma andlise comparativa da carga tributiria brasileira com os paises
da OCDE e da América latina.

Chega-se, ao final, a adverténcia no sentido de que se deve servir desse
modelo de tributagio, que seria o estrategicamente adequado a realiza¢io
do Estado Democritico de Direito, para analisar a constitucionalidade
de reformas de custeio da seguridade social: os novos modelos propostos
nio podem descaracterizar o modelo tributirio préprio as democracias

contemporaneas.

2 Modelo Tributario e Estado Democratico de Direito

A par dos recentes debates acerca do déficit fiscal e da falibilidade
do sistema previdenciirio no Brasil, existe um modelo de Estado que fora
delineado pela Constituigio Federal e que se encontra em conformidade
com a cultura e a axiologia publica compartilhada pela sociedade brasileira: a
do Estado democritico de Direito. A partir deste modelo, se devem delimitar

as politicas publicas e a dinimica de funcionamento das instituigdes sociais.

O Estado democritico de direito, por sua vez, carrega contetido material
atavicamente comprometido com a equanimidade, aqui conceituada como a
igual relevincia das pessoas ao Estado. Ou seja, uma sociedade caracterizada
pela equanimidade é o oposto daquela compreendida como hierdrquica, que
parte do pressuposto de que alguns sio melhores do que outros, tanto que
o seu modelo de vida € o escolhido a estruturagio das institui¢oes sociais.
Numa democracia, ninguém é melhor do que ninguém. Todos encontram-
se em uma mesma posi¢iao hierirquica, de maneira que nenhum modelo
especifico de viver bem ird servir de base para a estruturacgio e funcionamento

das institui¢oes sociais, tais quais o direito, a economia, a cultura.
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Sob o referido conceito de equanimidade, Rawls idealiza a posi¢io
original, que seria 0 momento no qual se daria a escolha dos principios de
justiga estruturantes da sociedade. A posi¢io original se daria pela deliberacio,
entre pessoas livres e iguais e que se considerariam reciprocamente livres,
sobre os principios de justiga aplicdveis a estrutura basica da sociedade. Mas
essas pessoas encontrar-se-iam com a percepgio da realidade limitada pelo
véu da ignorincia: saberiam que sio pessoas igualmente livres e que para
si é fundamental o serem, mas nao teriam conhecimento sobre os seus

contingenciamentos reais.

Por 6bvio que Rawls nio compreende que referida deliberacio
ocorreu ¢ muito menos sugere que venha a dar-se: tio somente propde o
exercicio de imaginar a que principios de justiga se chegariam na “posi¢io
original”, cujas condigbes caracterizantes sio informadas pela estrita
equanimidade. E os principios seriam dois: igualdade de liberdades basicas e
justas oportunidades + Principio da diferenga. (RAWLS, 2000, p. 144).

Estes principios incorporam e realizam, em um maior estigio
normativo de concretizagio, a equanimidade que inspira a estrutura da
posi¢io original. Desses principios de justiga, uma série de consequéncias
decorrem: a estrutura basica da sociedade nao deve ser comprometida com
concepg¢ao aprioristica do bem, isto ¢, com algum modelo especifico do
que seja a vida boa, sob a pena de prejudicar-se a igualdade e a liberdade.
Mas tal nio ¢ suficiente. Em uma sociedade entre iguais, nio se pode
estruturar a politica, a economia e a sociedade de forma que a vivéncia das
relacoes politicas, econdmicas e sociais se deem sob condigOes arbitrarias
que possibilitem a alguma concep¢io do bem condicionar, viciosamente, a

politica, a economia e os institutos sociais.

Nio ¢ realista, ¢ bem verdade, a hipdtese de que decisoes de Estado
ou de mercado podem ser tomadas de forma a nio ter influéncia na formacio
de concepgdes de bem; a neutralidade de resultados nio é possivel. (RAWLS,

1999, p. 459-460). A partir daf avanga-se um passo e afirma-se que as escolhas
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de governo e de mercado nio deixam de ser equinimes a medida que impactem
gostos ¢ preferéncias pessoais e sociais, pois assim inevitavelmente o fazem,
mas quando nio sio tomadas em ambiente equitativo de oportunidade para

participar das deliberagdes de governo e de mercado.

Mas para que se alcance esta Gltima exigéncia, ¢ necessario que a
sociedade se estruture mediante o propdsito de assegurar a justa oportunidade
de preenchimento de cargos e fungdes abertos a todos. E, para tanto, duas
politicas pablicas ganham destaque no pensamento de Rawls (1971, p. 73):
justas oportunidades de educagio para todos e prevengiao ao grande acimulo

de riqueza.

Rawls fala desses dois instrumentos essenciais a realizagio da primeira
parte do segundo principio de justica. Sobre essa questao, entretanto, ainda
falta um outro aspecto, a capacidade. Em virtude das diversas caracteristicas
e talentos pessoais, que resultam de diferentes fatores — genética, clima,
posi¢io socioecondmica, familia e cultura —, ainda que as pessoas viessem
a participar da vida social em condigdes iniciais de igualdade, mediante
educagio inclusiva e redistribui¢io intergeracional de renda, fatores
estranhos 2 responsabilidade pessoal implicariam diferentes resultados
na partilha final dos recursos sociais. Desde o seu livro uma Questio de
principio, Dworkin (2000, p. 309) ja acentuava ser justo “que as pessoas nao
tenham diferentes quantias de riqueza s6 porque tém diferentes capacidades
inatas para produzir o que os outros querem, ou porque sio favorecidos de

maneira diferente pelo acaso”.

Dworkin, por conseguinte, diferencia a sua teoria da que defenda
que, 3 medida que se garanta a igualdade na linha de partida, se deve
institucionalmente assegurar os resultados a partir de entio angariados,
independente da diferenca de talento ou das deficiéncias que prejudiquem
ou beneficiem certos participantes. Para Dworkin (2005, p. 113), repita-se,

as desigualdades sio justificadas no custo que as opgdes de vida de cada qual
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trazem a sociedade e n3o na auséncia de talentos e na presenca de deficiéncias,

que foge a responsabilidade pessoal.

A uma sociedade equinime, portanto, as politicas publicas devem
desenvolver-se por diferentes vetores, nio obstante concatenados para
a realizagio da igualdade: a constru¢io de condigdes equitativas de
oportunidade ¢ a justa redistribui¢io dos recursos sociais, mediante
sensibilidade tanto i diferenca de recursos entre as classes econémicas,
como as diferengas pessoais e culturais de talentos e aptiddes. Para tanto, o
Estado deve institucionalizar uma rede permanente de prestagio de servigos
publicos inclusivos, tais quais educagio, satde, previdéncia, assisténcia,
moradia, infraestrutura urbana e saneamento, mediante a distribuicao de
riqueza, tanto no proposito do respectivo custeio, como para contornar o
fosso da desigualdade, em especial intergeracional. Nesta segunda etapa, os
tributos apresentam-se como instrumento elementar: ele é o meio pelo qual,
mediante redistribuigio, se direciona parcela da riqueza da iniciativa privada
ao ente publico para a prestacio dos servicos publicos e a reducio do grande

acumulo de capital.

3 A natureza do Estado tributario brasileiro: Estado
fiscal

A par da aparéncia de obviedade da afirmagio acima, ela implica
consequéncias eclementares 3 estruturagio da economia e sociedade
brasileiras: a politica tributdria possui por razio nio apenas a compensacio
ou a remunera¢io ao Estado por atuacoes publicas que criem utilidades ao
contribuinte, como a distribui¢io de riqueza. Vai-se além em uma segunda
conclusio: a equanimidade nio se limita a legitimar a distribui¢io de riqueza
como razio da politica tributiria, como a torna a sua principal finalidade.

Por consequéncia, a tributagio deve realizar-se, preferencialmente, por
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tributos de fato gerador nio vinculado, com cariter contributivo e finalidade

redistributiva, cuja causa juridica seja a riqueza do contribuinte®.

O normal modelo tributirio é, portanto, aquele que se desenvolve
em torno da capacidade contributiva. Ou seja, é aquele cuja principal fonte
tributdria é a exagio que encontra na riqueza privada a sua razio, o seu
critério de quantificagio e o parimetro de realizagio material da isonomia,
nos termos do art. 145, parigrafo primeiro da CE. O modelo do Estado
tributirio brasileiro, portanto, é o do Estado fiscal, que no Ambito do Estado
democritico de direito adquire o cariter de solidariedade, distinto do
compensatdrio ou remuneratdrio, que apresentava quando experimentado
no liberalismo do séc. XVIII e XIX.

Melhor explicando, no século XX, 3 medida que se sedimentou a
vivéncia dos modelos do Estado Social ¢ Democritico de Direito, a fungio
do imposto acresceu de importincia. Em vez de ser concebido como
a retribuigio ao Estado pela manutencio da ordem interna e externa, ele
adquiriu cariter de distribuigio de riqueza ¢ de conformagio da ordem
econdmica e social. (ESTEVAN, 2003, p. 38). O Estado fiscal ou impositivo,
também no contexto do Estado Democritico de direito, fora compreendido
como uma sua fung¢io e foi-se amoldando a si: a carga tributiria, mediante
impostos, avanga sobre a iniciativa privada, realizando crescentemente o

propésito da distribuigio de riqueza e intervengao na economia.

Nio obstante, ao final do século XX, teorias neoliberais voltam
a angariar simpatias e, com ela, a bandeira de redu¢io do tamanho do
Estado volta 3 pauta nos debates politicos e académicos. Nesta toada, a
fungio distributiva da tributagio passa a ser questionada por uma série de
argumentos, que vai desde a necessidade de nio se retirar recursos financeiros

da iniciativa privada na aposta da promogio do desenvolvimento econémico,

Neste sentido, desenvolveu-se a tese de que hd um modelo tributirio caracteristico ao Estado
democritico de direito e que deve ser observado, sob a pena de altera¢io do modelo de Estado ao qual
a Constituicio e a sociedade brasileira anuiram e anuem. (SIQUEIRA, Natercia Sampaio. Tributo,
mercado e neutralidade no Estado Democritico de direito. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012).
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a0 resgate axioldgico da responsabilidade: a apropriagio da responsabilidade

propria pela subsisténcia e desenvolvimento pessoal e familiar.

Sob este novo cendrio, alguns discursos de politica tributiria
passam a investir na tributagio que tenha por causa a remuneragio ¢ por
finalidade a compensagio ao Estado pelos beneficios, utilidades e atividades
direcionadas ao contribuinte. A medida que o cidadio demandasse o Estado,
¢ que ele deveria custei-lo, de maneira a se priorizar a responsabilidade pela
autodeterminagio. A relagio é diretamente proporcional entre a tributagio
sobre a capacidade econdmica e a distribuigio de riqueza, mas inversamente
proporcional entre a tributagio sobre a atuagio publica e a justiga distributiva:
ao reduzir o cardter contributivo da tributagio, mediante énfase em tributos
sinalagmadticos com finalidade de retribuigio ou remuneragio ao Estado,
a politica tributiria assume tendéncia conservadora do status quo ¢ perde
a sua forca na realizagio da equanimidade, que demanda a permanente
institucionaliza¢ao de distribuigio de riqueza de maneira a se assegurar a) a
equitativa oportunidade de acesso aos cargos e func¢des de responsabilidade,
b) a redugio das grandes concentra¢des de riqueza e ¢) a justa redistribui¢io

dos recursos sociais.

Adistribuigiode riqueza, narealizagio dos objetivosacimaassinalados,
¢ elemento institucional elementar a democracia: ao posicionamento
paritirio dos membros da sociedade, de maneira que cada qual tenha, e sinta
efetivamente ter, igual importincia e dignidade. Ainda sob esta perspectiva,
nio se pode descuidar da adverténcia de que trabalhar a responsabilidade
pessoal, descontextualizada das justas oportunidades, implica uma sua

perversio, que turva a compreensio e a introje¢ao dos direitos de cidadania.

Para que se torne mais claro o que se tem falado neste topico, sugere-
se recorrer a ficgdo (distépica?) de uma politica tributdria de cardter, eminente
e preferencialmente, remuneratério: ela, além de falhar na realizagio de
politicas distributivas, também nio se mostra como o regime mais adequado

ao exercicio das liberdades. Isto, porque virias das atuagdes publicas sio de
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fruigio imprescindivel a0 minimo de liberdade que se espera no convivio
paritrio em uma sociedade democritica. E o caso das vias e espacos piiblicos,
das eleigbes, do policiamento, do saneamento bésico, por exemplo. Essas sio
atividades de custo elevado, cuja remuneragio pelo individuo, seja em razio
da sua efetiva utiliza¢ao ou tio somente pela sua disponibilidade, implicaria
um estado permanente de compra das liberdades e nio do exercicio do direito
de liberdade. O Estado, a0 invés de compreendido como a institucionalizagio
da equanimidade, passaria a ser vivenciado como “o mercado de compra de
liberdades”. Nao se teria, neste contexto, cidadao, mas consumidor, cliente,
contratante, o que turvaria o sentimento democritico de uma sociedade
cooperativa ¢ equitativa entre iguais. Para tanto, a colabora¢io para o bem
comum (equanimidade) entre iguais revela-se essencial.

3.1 Distribuicao de riqueza e eficiéncia

No momento, ¢ interessante abrir parénteses para tratar da relagio
entre eficiéncia e distribui¢io. A questio é que a distribui¢io, além de
encontrar fundamento axiolégico na equanimidade que informa uma
democracia moderna, também encontra por suporte a prépria nogio de
eficiéncia econdmica. O interessante é que a hipdtese da relacio entre
eficiéncia econdmica e justiga distributiva encontra apoio em relatos de

historiadores, para além dos de economistas.

A grave crise econdmica, de 2008, impulsionada pela producio, pelo
consumo ¢ pela concessio de crédito irresponsavel, traz A lembranga o Crash
da bolsa de Nova York de 1929, em que a ritmo frenético da produgio, antes
de refletir uma demanda forte e consistente, fora resultado do grande acimulo
de capital e mantido pelo consumo inconsequente, suportado por uma politica
de crédito forjada mediante “a tradicional alianca entre otimistas autoliludidos
e a crescente picaretagem financeira”. (HOBBSBAWM, 1995, p.104).

A grave crise econdmica desacreditou o postulado absenteista

estatal: gerou a desconfianga de que a neutralidade do Estado em intervir
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nas relacdes econdmicas e sociais, ao possibilitar um grande acimulo
de capital, leva a grave desproporcio entre producio e demanda. Jd no
século XXI, Piketty (2014, p. 46) explora a relagio entre o rendimento
do trabalho e o do capital como o elemento estrutural da desigualdade, ao
tempo em que ressalva que o aciimulo do capital no inicio do século XXI,
ap0s a redugio ocorrida em meados do século XX, parece ter recuperado
a grandeza caracteristica dos séculos XVIII ¢ XIX. (PIKETTY, 2014, p.
120). Diante deste contexto, chega a igual conclusio de Hobbsbawm — este
acerca do crash de 1929 — de que hd intima relagio entre a desigualdade e
a crise financeira de 2008: “a alta da desigualdade teve como consequéncia
uma quase estagnagao do poder de compra das classes populares e médias
nos Estados Unidos” (PIKETTY, 2014, P. 289).

Mas voltando, especificamente, ao crash de 1929, importa ressaltar
que a grave crise econdmica e seus efeitos devastadores na vida privada das
pessoas por si atingidas, impulsionou em economistas a atitude diferente da
prescrita pela economia clissica: ao invés da neutralidade e da passividade,
velo o Animo de agir. Sem parcimdnias, Keynes, em um emissora de radio
no ano de 1931, instigava as donas de casa a gastarem: se todos resolvessem

poupar ao invés de consumir, nio haveria mais trabalho, ele afirma.

(WAPSHOTT, 2011, 1995).

Keynes defende, abertamente, a auséncia de frugalidade e modicidade
em periodos de crise. Ele sustenta a relevincia de despesas adicionais, que
manteriam empregos, que impulsionariam a mais despesas adicionais, com a
consequente criagao de novos empregos (WAPSHOTT, 2011, p. 156). Um
ciclo vicioso do bem. E o que estava a motivar Keynes (2009, p.157-185)
era a compreensio, ao contririo de Smith e dos seus seguidores, de que
a economia mobiliza-se, significativamente, pela procura e nio pela oferta.
Por conseguinte, a demanda deveria ser tomada como objeto de politicas
econdmicas do Estado, o que se poderia dar tanto pela criacio e manutengio
de empregos por programas de governo, como pelo controle estatal sobre

o uso da moeda, de maneira a se assegurar que ecla fosse empregada,
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preferencialmente, no investimento ¢ consumo, ao invés de simplesmente

entesourada (HUGON, 1995, p.410-411).

Ja por esta época, Keynes encontrou oposi¢io na teoria conservadora
e cética de Hayek, que acreditava que apenas o tempo resolveria os problemas
de uma economia em desequilibrio (WHAPSHOTT, 2011., p. 92). Mas
alguns Estados importantes compreenderam que nio se podia mais ficar de
bragos cruzados, diante do drama socioecondmico desencadeado pelo Crash
de 1929: os Estados Unidos langaram mio do New Deal e os Nazistas foram
bem sucedidos na recuperagio da economia mediante a aplica¢iao de politicas

intervencionistas que romperam com o laissez faire. (Hobsbawn, 1995, p.131).

Chega-se a2 uma nova perspectiva da economia com a tomada
de consciéncia da necessidade de institucionalizagio permanente de
instrumentos estatais intervencionistas e de redistribui¢io de recursos sociais,
de maneira a se manter o equilibrio entre produgio e demanda. Termina-se
esse topico com a observagio com a qual se o iniciou, na expectativa de que,
neste momento, ela faga o devido sentido ao leitor: a equanimidade nio é

apenas uma questio de justiga, mas de eficiéncia econdmica.
4 Tributacao e distribuicao

Até o momento, espera-se que ja se tenha, o suficiente, sedimentado
a hipétese de que a tributagio é o mecanismo estratégico do qual dispde o
Estado para realizar a distribuicio de riqueza ¢ promover a equanimidade
social, e que devera ser efetuada com énfase em tributos de fato gerador
nio vinculado e¢ com finalidade contributiva/ distribui¢cio. Nio obstante,
deve-se ir além e questionar-se acerca da metodologia adequada a tributagio
de maneira a se realizar uma justa distribuigio de riqueza. Ou por outras
palavras, € relevante que se questione qual o signo econdmico de riqueza
que deve ser tributado para que se realize, com eficiéncia e justiga, o custeio

de servigos publicos.
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A questio é tanto ¢ mais delicada em razao de que ariqueza do particular
se revela por virios signos econdmicos como, por exemplo, a renda, o consumo
¢ 0 patrimOnio: a primeira a ser caracterizada pelo acréscimo patrimonial, o
segundo pelos gastos e despesas e o terceiro pelo acimulo da renda. Outros
signos econdmicos de riqueza sio (ou foram) também tributados, embora sob
maior ressalva pelo parimetro da justiga: o faturamento e a movimentagio
financeira sio exemplos de fatos econdmicos cuja tributagio nio escapa a

critica pela doutrina comprometida com a justica fiscal.

A critica a tributagio do faturamento e da movimentagio financeira
se dd em razio de que referidos fatos econémicos pouco revelariam acerca da
efetiva capacidade do particular para contribuir com os gastos ptblicos. Sobre
0 assunto, a doutrina italiana lega uma esclarecedora distingio entre capacidade
contributiva e econémica, como aquela sendo esta qualificada pela aptidio ao

custeio do Estado a luz da Constituicio. (MOSCHETTI, 1993, p. 25).

Ou seja, nio ¢ qualquer fato econdmico signo de riqueza que se
revela susceptivel de ser tributado, mas apenas aquele que 2 luz do sistema
constitucional mostra-se apto a suportar o tributagio, o que ocorre quando a
sua oneragio permita deixar a riqueza particular a salvo do confisco, ao passo
em que se é preservada a sua parcela direcionada a0 minimo vital. Mas se a
riqueza tributada nio permite qualquer anidlise acerca do minimo vital ou
da falta de razoabilidade da tributagio, ela nio se mostra apta ao custeio do

Estado, pois nio revela a real capacidade contributiva.

Sob essas consideragdes, a pessoalidade ganha a credibilidade de
tributaristas e economistas comprometidos com a justiga fiscal: tanto
melhor o fato econdmico permita a avaliagio da situagio individualizada
do particular, mais justa ¢é a tributagio e mais se lhe deve utilizar como base
tributdria. Ou seja, dentre os fatos reveladores de riqueza, os que permitem
o exame pormenorizado da situagio pessoal do contribuinte devem ser
preferencialmente tributados. Desta forma se pode interpretar o art. 145,

Pardgrafo Primeiro da Constitui¢io Federal: como mandamento para se
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explorar a pessoalidade dos fatos econémicos ¢ da tributagio, a tltima

como um todo.

Neste contexto de mandamento a pessoalidade, a renda ganha
destaque, pois seria o fato signo de riqueza que melhor possibilitaria aquilatar
a real capacidade econdmica do contribuinte, uma vez que abarca tanto os
rendimentos como os gastos ¢ despesas necessirios a subsisténcia prépria
e familiar, assim como a exploragio da atividade profissional. Diante deste
fato, quase que assume lugar comum a afirmagio de que a tributagio deve
ser referenciada, principalmente, na renda, ao invés do consumo, pois ao
exame dos negécios juridicos de aquisi¢ao de bens e servigos nio se chega
diretamente a pessoa do contribuinte. E por nela nio se chegar, a tributacio
sobre o consumo nio realizaria, com perfeicio, a justica fiscal, embora dela
tanto e mais se aproxime a medida que se utilize da seletividade (DERZI,

2006, p. 349): a fixacio da aliquota em razio da essencialidade do produto.

Mas nio s6 a tributagio sobre o consumo falharia em realizar, a
perfeicio, a justiga fiscal, como a que incida sobre o patriménio, uma vez
que a ele carece a liquidez e, com isso, a sua tributacio tende a ameagar
a seguranca juridica manifesta na estabilidade econdémica familiar. O ideal
da justica fiscal, portanto, seria que a tributacio se desse preferencialmente
sobre a renda, desde que explorada as informagdes pessoais que ela possibilita
recolher: rendimentos e gastos de diversas ordens e graus de relevincia. Nao
obstante, o tributo que incide sobre o consumo é muito mais eficiente sob a
perspectiva arrecadatdria, tanto porque é de maior liquidez, como porque a
maior simplicidade do fato econémico manifesto no consumo em relagio a
renda otimiza a fiscalizacio e a cobranga, ao passo que reduz os custos com

a administragio dos tributos tanto ao contribuinte como a Fazenda Puablica.

Portanto, os tributos cujos fatos geradores sejam econdémica e
financeiramente mais simples de administrar, dificultam a evasio e sonegagio,
além de apresentar um menor potencial de conflitos, o que ¢ de relevancia a

manutengio eficaz do fluxo de divisas financeiras necessirio a prestagio de
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servigos publicos, bem como 2 justa concorréncia, que muito ganha com o
fechamento de canais de escoamento de tributos gerados pela complexidade.
Por isto, hd a tendéncia em se investir, crescentemente, NO CONSUMO COMO
base da tributagio, em especial em paises cuja histdria nio é vocacionada a
justiga social e cujas as relagoes de cidadania niao se dio mediante um real
sentimento da democracia, caracterizado pela equanimidade, como € o caso

de muitos dos da América latina.

Neste contexto, nio estranham os dados reunidos pela OCDE?, ao
examinar as politicas tributirias de paises da América Latina e do Brasil.
As receitas tributirias, o que ¢ uma boa noticia aos propédsitos da justica
distributiva, no periodo de 1990 a 2010, avangaram em relacio ao PIB: a
tributagdo brasileira, por exemplo, atingia 28,2% do PIB em 1990, ao passo
que a média dos paises da América Latina era de 13,9% e dos paises da OCDE
era de 33,0%. Ja em 2010, a tributacio brasileira correspondeu a 32,4% do
PIB, enquanto a média dos paises da américa latina subiu para 19,4% e dos
paises da OCDE para 33,8%.

Embora inferior 2 média da tributagio da OCDE (medida em relacio
ao PIB), a carga tributdria brasileira, em 2010, ainda era superior a de 17
paises integrantes seus. Nao obstante, a tributagio brasileira, ja nesse periodo
assinalado, realizava-se, preferencialmente, por tributos de consumo que, por
nio possuir mecanismos de mensuracao pessoal da capacidade contributiva,
apresentam tendéncia regressiva: em 2010, 14,2 % do PIB fora tributado por
imposto sobre bens e servigos, ao passo que apenas 6,9% o foi por impostos

sobre rendimentos e lucros.

J4 em relatdrio sobre a carga tributiria brasileira de 2017, a Receita
Federal estimou que a Carga Tributiria bruta brasileira atingiu 32,43% do

PIB, dentre os quais 68,02% foram direcionados & Unido federal, 25,72% aos

*  Disponivel na pagina https://www.oecd.org/ctp/tax-global/ BRAZIL _PT_country%20note_final.pdf
Relatério intitulado “Carga tributiria no Brasil 2017; andlise por tributos e bases de incidéncia”, disponivel
na pigina http:/receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-
e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2017.pdf
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Estados e 6,26% aos Municipios. Ainda prosseguindo na anilise dos dados
constantes do relatério, 19,22% (6,26% do PIB) da arrecadagio se deu sobre
a renda, ao passo que 26,12% (8,47% do PIB) fora proveniente das folhas de
saldrio, 48,44% (15,71% do PIB ) teve por base os bens e servigos ¢ 4,48%
(1,49% do PIB) deu-se sobre a propriedade.

Na comparagio com a média da carga tributdria dos paises da OCDE
no exercicio de 2016, que era de 34,3% do PIB, o mesmo relatério aponta
que a carga tributdria brasileira ainda estava abaixo, nio obstante acima de
paises como Estados Unidos, Canada, Suica, e Coreia do Sul. Nio obstante
esse seja um resultado satisfatdrio, é incompleto para analisar a qualidade
da justiga distributiva no Brasil. Ainda resta examinar os dados acerca da
metodologia da tributacio: neste mesmo periodo, consta do relatério que
enquanto a média da carga tributiria dos paises da OCDE sobre a renda, o
lucro e o ganho de capital correspondeu a 11,4% do PIB, a brasileira alcangou
6,5% do PIB. Ji em relagio a folha de salarios, a carga tributiria brasileira
ficou acima da média dos paises da OCDE: nestes, a tributagio sobre as
folhas de saldrios (incluindo a previdéncia) correspondeu a 4,8% do PIB, ao

passo que no Brasil ela alcancou, em 2016, 8,5 % do PIB.

Um outro dado importante, que traz o relatério, concentra-se
na relevincia da tributagio sobre o consumo: em 2016, a média da carga
tributiria dos pafses da OCDE sobre bens ¢ servigos alcangava 11,2% do
PIB, ao passo que a carga tributdria brasileira atingiu 15,4 % do PIB. Disto,
tem-se um mapeamento interessante sobre a politica tributiria brasileira:
embora ela avance por uma fatia significativa do PIB, o que implica a
institucionalizacio de uma justica distributiva séria e comprometida com
a equanimidade, a sua metodologia consiste na oneragio significativa do
consumo de bens e servicos, com tendéncia regressiva, assim como da
mao de obra, com cardter remuneratdrio. Referidas caracteristicas, embora
possam mostrar-se adequadas 3 boa operacionalidade da fiscalizagio e da
arrecadagio, o que ¢ um dado indubitavelmente relevante, em especial no

Ambito de uma economia capitalista caracterizada pela livre iniciativa e justa
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concorréncia, revelam-se débeis sob a perspectiva da justi¢a distributiva:

retirar mais de quem realmente mais possui.

Sob referido aspecto da justiga fiscal, em geral se faz a critica da
tributagio brasileira em relagio aos paises desenvolvidos que integram a
OCDE. Nio obstante, em relagio a2 américa latina, o Brasil possui um bom
histérico (conforme se iniciou a expor) e o tem mantido: em 2016, segundo
o relatério da receita federal sobre a carga tributiria do Brasil (2017), ela
apenas ficou atrds a2 de Cuba, quase se igualou (mais ainda permaneceu
acima) a de Barbados e da Argentina. O que reafirma, em relagio aos paises
da América Latona, o maior comprometimento institucional do Brasil com

a justica distributiva.

Conclusoes

No presente artigo propOs-se tragar a relacio, com parimetro na
axiologia democritica, entre democracia, justiga distributiva, oportunidades,
equanimidade e tributagio. Chegou-se a conclusio de que a realizagio
da pedra angular da democracia, a equanimidade, faz-se necessiria a
institucionalizacio da distribui¢io de riqueza, mediante tributos de fato
gerador nio vinculado, de maneira a se assegurar equitativas oportunidades

¢ a justa redistribui¢io dos recursos sociais.

Mas a realizacio da politica distributiva se realiza de maneira tio e
mais perfeita 3 media que se direcionam mais recursos dos que possuem
maior aptidio para contribuir ao custeio do Estado, o que tradicionalmente
se tem realizado, nos paises da OCDE, mediante a énfase tributiria sobre a

renda e o lucro, que revelam um maior grau de pessoalidade.

Nio obstante, por razdes de praticidade e de combate a sonegacio,
tem-se, em alguns paises, um histérico de preferéncia pela tributagao sobre
consumo de bens e servigos, que por nio apresentar uma pessoalidade

perfeita, gera o risco de regressividade da tributagio. Desta forma, propostas
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e politicas de desoneragio da renda, bem como as que tenham por objeto
a énfase na tributagio de bens e servi¢os ¢ o incremento da carga tributaria
advinda de tributos sinalagmiticos de fato gerador vinculado (como a
capitalizagio previdenciiria), embora possam apresentar um ganho de
eficicia arrecadatoria, sdo deficitirias em relagdo a justiga distributiva. Por
esta trilha de argumentos, propde-se o seguinte parimetro de anilise de
constitucionalidade de reformas que mais do que de governo, prometem
ser de Estado: a preponderincia eficiente de uma tributagio de fei¢ao
distributiva, de forma a se manter uma estrutura permanente de justa

oportunidade.

E necessario, ao finalizar, ressaltar a adverténcia de que a metodologia
de tributacio impacta (claro que nio é o dnico fator) significativamente
a dinimica econdémica de concentragio de riqueza, equanimidade,
oportunidades e desenvolvimento sustentivel, além de encontrar-se em
intima conexdo com o modelo de sociedade ¢ Estado que se pretenda
vivenciar. Desta forma, as propostas de alteragio de custeio de servigos
estratégicos a equanimidade devem passar por essa andlise critica: manter

mecanismos da tributacio adequados a uma real democracia moderna.
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POBREZA MULTIDIMENSIONAL Y
POLITICAS PUBLICAS DE INCLUSION
SOCIAL EN CHILE'

Ivin Obando Camino?

1 Introduccién

El combate a la pobreza ha constituido un objetivo de politica ptblica
de larga data en Chile y ha sido ejecutado por gobiernos de signo diverso
en las altimas cuatro décadas, cada uno de los cuales ha dado un énfasis
especifico a las politicas respectivas, habiendo sido iniciadas —timidamente-
por los tecndcratas del gobierno autoritario. Esta continuidad aparente de
las politicas ptblicas sobre la pobreza no ha sido algo excepcional del ciclo
politico reciente, sino que ha constituido una manifestacién mas de un rasgo
del sistema administrativo chileno, como es la capacidad profesional de su
burocracia politizaada para ejecutar las politicas que le dicta el poder politico
de turno, tal como lo hizo en el pasado con otras politicas publicas (i. e.,
reforma agraria, contra-reforma agraria, industrializacién, estatizacién y
privatizacion, etc.)

Como en otras oportunidades, tan pronto la ejecucién de politicas
publicas adopté una trayectoria institucional determinada, bajo el auspicio del
poder politico y el apoyo de la sociedad, dicho fenémeno se ha desenvuelto en

el tiempo y los cambios experimentados por las citadas politicas o el proceso de

La primera versién de este trabajo fue discutida en el Seminario Internacional sobre Seguridad
Social, Desarrollo Sustentable y Derechos Fundamentales, promovido por el Programa de Postgrado
en Derecho (Maestria y Doctorado) de UNOESC, el 27 y 28 de junio de 2019, en Chapecd, Santa
Catarina, Brasil. Este seminario conté con el apoyo institucional de CAPES, programa PAEP.

o

Profesor Asociado de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad de Talca. Abogado,
Doctor y Magister en Ciencia Politica por la Universidad Estatal de Nueva York en Albany, y Licenciado
en Ciencias Juridicas por la Universidad Catdlica de Valparaiso. Direccién electrénica: iobandoc@
utalca.cl
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su ejecucién ha sido incremental y eventualmente marginal, aunque el impacto
acumulado de estos cambios puede ser considerable en el largo plazo, como lo
ha reconocido la doctrina (Thelen 2003, p. 210-211). En gran medida, el patrén
descrito ha respondido a una de las caracteristicas del proceso politico chileno
moderno, como es su tendencia al gradualismo, lo que ha sido histéricamente
una consecuencia del impacto de la separacién de poderes, especificamente del

juego entre la Presidencia y el Congreso Nacional.

El panorama descrito no ha sido distinto respecto de las politicas
publicas adoptadas para combatir la pobreza, especialmente tras la
reinauguracién democritica de marzo de 1990, las que tuvieron por objeto
inicial una forma de movilidad social delimitada, como era sacar a las
personas y familias de debajo de la linea de pobreza. Ellas han perseguido
posteriormente alguna forma de inclusién social, en la medida que su foco
se ha extendido hacia la poblacién vulnerable, pero ciertamente en un
contexto social y econémico muy diferente al conocido por los tecndcratas
del autoritarismo en décadas previas. En efecto, las politicas publicas para
combatir la pobreza han sido ejecutadas tltimamente en el contexto de
una sociedad mucho mais diversificada, como consecuencia del desarrollo
econémico de las dltimas décadas, en la cual la poblacién ha adoptado
tendencias mds centristas que en el pasado, se ha adoptado un sistema
econémico de mercado liberal —si no derechamente neoliberal- y el Estado
-el sector publico- ha tendido a reducirse y retirarse en gran medida de la
actividad econémico-empresarial. Por lo mismo, las politicas referidas han
evolucionado hacia enfoques sensibles a la mayor diversidad que se advierte
o reconoce hoy en difa en nuestra sociedad, en la que los clivajes sociales y
econdémicos se han multiplicado en respuesta al caricter transversal de los

problemas que debe enfrentar la politica publica.

Asi las cosas, las politicas pablicas para combatir la pobreza han
sobrevivido el trinsito desde el autoritarismo a la democracia, pero al
mismo tiempo han sido optimizadas y complementadas en los gobiernos

democriticos de las tltimas décadas, manteniendo un enfoque focalizado
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~hoy mis extenso- en grupos sociales especificos en base a criterios
objetivos, por oposicidn a criterios subjetivos o clientelistas. En tal sentido,
la arquitectura que preside estas politicas, en general, obedece a la idea de un
Estado constitucional de corte liberal que cuenta con un sistema de proteccién
social para los grupos mencionados, muy a tono con las orientaciones mais
recientes de la Organizacién Internacional del Trabajo (Arellano 2015, p.
363-371), antes que con un sistema de seguridad social clisico dotado de

seguros sociales universales para toda la poblacién.

Esto no se ve contradicho por el hecho que se haya comenzado
a adoptar parcialmente un enfoque basado en derechos por la Primera
Administracién Bachelet (2006-2010), con la reforma previsional de
la ley N°20.255 de 2008, y la creacién de un Sistema Intersectorial de
Proteccién Social por la ley N°20.379, de 2009, en la medida que ambos han
mantenido el enfoque focalizado mencionado supra y que dice relacién en
general con la poblacién mis vulnerable socioeconémicamente. Dado este
enfoque focalizado, las distintas politicas y programas, asi como la gestién
de las acciones y prestaciones sociales del aparato puablico, son sometidos
a evaluacién periddica de resultados, incluyendo el andlisis de su costo/
efectividad, por parte de organismos no estatales, los que actian bajo las
instrucciones impartidas por la Direccién de Presupuestos del Ministerio
de Hacienda y bajo supervision del actual Ministerio de Desarrollo Social y
Familia. En el fondo, se trata de velar por la “rentabilidad e impacto social”,

a falta de mejores términos, de unas y otras.

El trabajo que se presenta a continuacién constituye una exposicién
de las visiones histéricas e instrumentos empleados en las dltimas cuatro
décadas para combatir la pobreza mediante la politica pablica en Chile, los
que han permitido arribar a la medicién multidimensional de la pobreza y
a la adopcidén de politicas diversas en la materia, las que responden a esta

pluridimensionalidad del fenémeno aludido.
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Para estos efectos, este trabajo consta de cinco secciones, incluida
esta Introduccién y la Conclusién. La seccién 1. discurre sobre las visiones
histéricas e instrumentos empleados para focalizar las politicas y programas
de combate a la pobreza en Chile. La seccién 2. trata acerca de la medicién
multidimensional de la pobreza adoptada en este pafs recientemente. La
seccidn 3. efecttia una revision sumaria, breve y selectiva, de algunas politicas
publicas para inclusién social, las que responden al enfoque focalizado de

proteccidn social existente en Chile.

2 Visiones e instrumentos de focalizacion de politicas
y programas sociales dirigidos a combatir la
pobreza

Tradicionalmente, el combate a la pobreza se llevé a cabo mediante
politicas redistributivas del ingreso, las que empleaban instrumentos
financieros y fiscales para producir una transferencia de ingresos hacia
ciertos sectores sociales (Larrafiaga et al. 2015, p. 226). La existencia de una
inflacién crénicay creciente, que afectaba el ingreso de las clases trabajadoras
y medias, hacfa mucho mis acuciante la necesidad de ejecutar estas politicas,
cuyos instrumentos solfan consistir en el control de precios de productos
de primera necesidad, la existencia de salarios basicos ajustados por sectores
diferentes de la economia, la adopcién de impuestos a las ventas cuya tasa
variaba en funcién de la clase de bien a adquirir (Ibidem), la utilizacién de
incentivos tributarios para programas habitacionales de sectores laborales
especificos, entre otros. No estd demds decirlo, pero las politicas indicadas
requerfan de un apoyo extenso de la Administracién del Estado y su

efectividad para sacar a personas y familias de la pobreza era discreta.

A partir de la segunda mitad de la década de 1970, pero especialmente
desde la década de 1980, el Estado comenzé a efectuar, en su reemplazo,
transferencias monetarias minimas direccionadas hacia grupos sociales

prioritarios, que pasaron a ser los grupos de mayor pobreza del pafs (Larrafiaga
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2015, p. 24; Larrafiaga et al. 2015, p. 227), es decir, aquellos que estaban bajo

la linea de pobreza.

Este tipo de politicas requirié disefar instrumentos de focalizacién
social de las acciones y prestaciones sociales estatales, para su asignaciéon
a beneficiarios sobre la base de criterios objetivos (Larrafiaga et al. 2015,
p. 227). Lo anterior implicé disefar instrumentos para la medicién de la
pobreza, tarea en la cual el gobierno nacional trabajé cercanamente con las

universidades, adoptando diversas de aproximaciones metodoldgicas.

Desde un punto de vista histérico, el gobierno midi6 la pobreza de
las personas en funcién del ingreso de los hogares para adquirir bienes y
servicios determinantes de la vida y bienestar de sus integrantes (Berner

2014, p.1-2; Larranaga y Rodriguez 2015, p. 263-264).

Un caso en punto lo constituyeron los denominados “Mapas de la
Extrema Pobreza”, que se elaboraron por un ndmero de afios desde 1974, en
un trabajo conjunto de la Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN) y
la Universidad Catdlica de Chile, los que persiguieron planificar la politica
social del gobierno sobre la base de informacién proveniente de censos
nacionales de poblacién, con el objeto de determinar en qué sectores de
la poblacién se ubicaban quienes se encontraban en situacién de pobreza
(Ministerio de Planificaciéon 1991, p. 4; Boltvinik 2013, p. 9). En esta época
comenzé a aplicarse la medicién de ingresos a partir de la denominada

“variante original de necesidades basicas insatistechas” (Boltvinik 2013, p. 9).

Mais adelante, comenz6 a emplearse una encuesta de condicién
socioeconémica para determinar los beneficiarios de las politicas sociales de
combate a la pobreza (Ministerio de Planificaciéon 1991, p. 4). Esta fue la
denominada “Encuesta CAS” que comenzé a aplicarse desde 1980 y que
originé un instrumento denominado la “Ficha CAS”. Esta tiltima era un test
de medios basado en variables indirectas de la condicién socio-econémico
de las personas, como eran la situacién econémica, de vivienda, de acceso a

servicios bdsicos y de escolaridad (Larranaga et al. 2015, p. 227). En el fondo,
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esta ficha servia para evaluar la condicién socioeconémica de las personas,
permitiendo “identificar con nombre, apellido y direccién a los mis
necesitados, y de ese modo llegar efectivamente a ellos con los programas del
Estado, evitando al maximo las filtraciones de beneficios hacia otros sectores

mids pudientes” (Ministerio de Planificaciéon 1991, p. 4).

Ella fue sucedida por la denominada “Encuesta CASEN”, creada en
1985, la que consiste en una encuesta de caracterizaciéon socioeconémica que
mide las condiciones socioeconémicas de los hogares, en relacién con el acceso
de sus integrantes a la salud, educacién y trabajo, sin perjuicio de establecer las
condiciones de acceso y caracteristicas de la vivienda de aquéllos; asimismo,
la vigencia de los datos recolectados ha alternado entre una duracién trianual
(1987-1990; 2000-2009) y bianual (1990-2000, 2010- ) a través de los afios
(Comité de Técnicos sobre la Encuesta CASEN 2010, p. 1-4, 8-9).

Segin Larrafiaga y Rodriguez, la creacién de esta encuesta permitié
la medicién sistematica de la pobreza, la que a su turno se basa en el costo de
la canasta basica de consumo, descomponiéndose esta tltima en el costo de la
canasta bdsica de alimentos y en el costo de otros bienes y servicios (Larrafiaga
y Rodriguez 2015, p. 263). Segtin estos autores, el costo de la canasta basica
de alimentos corresponde al monto de ingreso requerido para adquirir la
canasta de alimentos apta para los requerimientos nutricionales definidos
por ONU y estos consumos dicen relacién con el quintil de hogares que
cumple con los requerimientos antedichos gastando la menor cantidad de
ingresos (Ibidem). Por su parte, el costo de otros bienes y servicios debe
computarse mediante el coeficiente de Orshanky, el que corresponde a la
proporcidn existente entre el gasto en consumos y el gasto en alimentos por
parte del citado quintil (Ibidem). En consecuencia, el nivel de costo define la
linea de pobreza que permite distinguir los hogares pobres de aquellos que

no lo son (Ibidem).

Este instrumento permitié evaluar también la focalizacién del

gasto social, ya que levantaba datos sobre las condiciones de pobreza,
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distribucién del ingreso en el pais y cobertura y perfil de los beneficiarios
de los programas sociales (Observatorio Social s.d.) Este tipo de evaluacién
era necesaria debido a que las politicas de combate a la pobreza se aplican
descentralizada y transversalmente por la Administracién del Estado,
teniendo una participacién relevante las municipalidades en las diversas
comunas en que se divide el pafs, las que levantan datos para estos efectos.
La ductilidad de este instrumento permitié ademds incluir nuevos items
posteriormente, relacionados con las condiciones emergentes de las familias
chilenas (Ibidem). Por lo anterior, esta encuesta sigue siendo uno de los

instrumentos empleados por el gobierno para obtener informacién para

medir la pobreza (Gobierno de Chile 2017, p. 41).

El otro instrumento es la ficha sucesora de la “Ficha CAS”, la que
experimentd cambios en el tiempo como consecuencia de los cambios sociales
experimentados por el pais, deficiencias en su disefo, facilidad de manipulacién
por los encuestados e insuficiencia para permitir asignar correctamente el gasto
social a los mas pobres (Ministerio de Planificacién 1991, p. 4-5; Larrafiaga et
al. 2015, p. 227). Efectivamente, ella fue sucedida por la “Ficha CAS 27, creada
en 1987, la que consideraba medio centenar de variables agrupadas en cinco
factores y cuyo basamento eran indicadores de carencias socioecondmicas;
igualmente, ella enfatiz6 a la familia (incluidos sus antecedentes domiciliarios)
como la unidad de andlisis y a la vivienda como la unidad de aplicacién de la
encuesta, originando puntajes continuos de la condicién socioeconémica de
las familias en ese periodo, por dreas geogrificas y por su condicién urbano-
rural, los que tenfan una vigencia de dos anos (Ministerio de Planificacién
1991, p. 6; Larranaga et al. 2015, p. 227).

Esta ficha fue actualizada en 1997 app., oportunidad en la que se
redujeron sus variables y factores para reflejar mejor las condiciones
sociales del pafs y seleccionar con mayor idoneidad los beneficiarios de
los grupos prioritarios; sin embargo, el gobierno advirtié la existencia de
problemas en su administracién relacionados con la distincién urbano-

rural y la determinacién de la unidad “hogar”, lo que llevé a su reevaluacién
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en 2002, generdndose un nuevo instrumento posteriormente, que fue la
“Ficha Familia”, la que nunca entré en vigencia por producirse el cambio de

autoridades del ministerio respectivo (Larranaga et al. 2015, p. 228).

La Primera Administracién Bachelet (2006-2010), ordené reevaluar
nuevamente los instrumentos de medicién de la pobreza, labor que
constituyé un esfuerzo conjunto del gobierno, universidades, centros de
estudio y organismos internacionales, al término de la cual se generé un
nuevo instrumento, denominado la “Ficha de Proteccién Social” (en
adelante la FPS), creada en 2007, la que pretendi6 reflejar el cambio gradual
de orientacién de la politica social efectuado desde fines del siglo pasado, en
que sucesivas administraciones comenzaron a crear programas relativamente
inclusivos de proteccién social (Ibidem). Ademads, esta administraciéon tuvo
como objetivo, en esta materia, la creacién de un sistema de proteccién social
que brindara proteccién, acompanamiento y oportunidades a la poblacién a
lo largo de su ciclo vital, en cuanto formaran parte de los grupos prioritarios

definidos por el gobierno dentro del combate a la pobreza (Ibidem).

Esto tuvo un correlato en la aprobacién, por parte del Congreso
Nacional, de la ley N° 20.379, de 2009, la que creé el Sistema Intersectorial
de Proteccién Social, sin perjuicio de institucionalizar el subsistema de
proteccién integral a la infancia “Chile Crece Contigo”, cuyo art. 1°lo definié
como “un modelo de gestién constituido por las acciones y prestaciones
sociales ejecutadas y coordinadas por distintos organismos del estado,
destinadas a la poblacién nacional mds vulnerable socioeconémicamente y
que requieren de una accién concertada de dichos organismos para acceder

a mejores condiciones de vida”.

Como puede advertirse, este nuevo sistema amplié el foco de la
proteccidn social a los hogares vulnerables y, por ende, a sus integrantes, que
estaban mds expuestos a caer bajo la linea de pobreza por la inseguridad de

sus ingresos y trabajo, respecto del cual la FPS jugaba un papel fundamental.
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La FPS tuvo también como unidad de aplicacién el hogar y calculé
el puntaje de cada hogar prediciendo la capacidad de generacién de ingresos
del grupo familiar, en relacién con las necesidades econémicas de grupos
familiares  similares. Subyaciendo esta prediccién se encontraban las
competenciaslaborales de los integrantes del grupo familiar y las caracteristicas
del entorno de este Gltimo, con prescindencia de los bienes de consumo
durable o activos financieros de cada hogar, debido al cambio de patrones
socioeconémicos experimentados por la poblacién como consecuencia del
desarrollo econémico; ademds, el puntaje de la FPS tenfa vigencia indefinida
(Ibid, p. 228-229).

La administracién de la FPS se encontraba a cargo de las
municipalidades, bajo la supervision del gobierno. En tal sentido, la
implementacién de la FPS tuvo un éxito importante en el mediano plazo,
ya que cerca de dos tercios de la poblacién se habia incorporado a ella,
mediante encuestas voluntarias, hacia 2013, y su puntaje se empleaba para
optar a ochenta programas sociales del gobierno app., destinados a hogares
correspondientes al 60% de menores ingresos de la poblacién (Ibid, p. 230-
31). Con todo, este instrumento estaba expuesto a la eventual manipulacién
por los propios encuestados, ya que se basaba en la entrega voluntaria de
informacién por el interesado, quien podfa sub-declarar informacién
relevante, inclusive con motivo de su actualizacién periddica, con la finalidad
de no ser exceder el puntaje maximo requerido para acceder a beneficios de

programas sociales (Ibid, p. 233-236).

La consecuencia de lo anterior fue que los datos resultantes de la
administracién de la FPS comenzaron a discordar de los que arrojaba la
Encuesta CASEN, lo que adquirid ribetes enormes, ya que el porcentaje de la
poblacién bajo la linea de pobreza parecia aumentar desmesuradamente, sin
que existiera una razén objetiva para ello (Ibid, p. 236-238). Para empeorar
las cosas, el entonces Ministerio de Planificacién carecia de los medios para
fiscalizar la correcta administracion de la FPS, especialmente por parte de las

municipalidades, con lo cual debi6 seguir aplicando la FPS mientras lograba
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solucionar los problemas de administracién resefiados, pero ello no mejoré el
clima de desconfianza y rechazo que se desaté en la poblacién, especialmente

en aquella en situacién de vulnerabilidad y de pobreza (Ibidem).

La Primera Administracién Pinera (2010-2014) convocé a diversos
especialistas para solucionar los problemas de disefio y administracién de la
FPS vy finalizé proponiendo un nuevo instrumento, denominado la “Ficha
Social”, la que no estaba exento de problemas de disefio y de manipulacién
por los usuarios, por lo que no alcanzé a entrar en vigencia completamente

por el cambio de autoridades ejecutivas en 2014 (Ibid, p. 238-243).

Por lo anterior, la tarea de reevaluar la FPS y elaborar un nuevo
instrumento de medicién de la pobreza fue continuada por la Segunda
Administracién Bachelet (2014-2018), la que decidi6, sobre la base de la
recomendacién de expertos, emplear un sistema de medicién basado en la
informacién disponible en registros pablicos administrativos y territoriales,
tarea que iba a demandar algtin tiempo por la falta de interconexién entre
los distintos registros publicos y porque la poblacién vulnerable integra el
30% de trabajadores informales que constituye la poblacién laboral chilena,
lo que dificulta la determinacién de datos basicos sobre sus ingresos (Ibid, p.
244). Asi, esta administracion tomé la determinacién de focalizar la politica
social mediante la exclusién a priori de la poblacién de ingresos medios y
altos, la que es identificable ficilmente mediante los registros publicos
citados (Ibidem).

Paralelamente, se avanzé en la creacién de un Sistema de Apoyo a
la Seleccién de Usuarios de Beneficios Sociales, consistente en un registro
de informacién para seleccionar beneficiarios de programas sociales,
proveniente de registros administrativos pre-existentes y de fichas de
caracterizacién socioeconémica empleadas con anterioridad (Ibid, p. 245).
Esto dio origen al instrumento que se emplea actualmente por el Ministerio
de Desarrollo Social y Familia, que es el denominado “Registro Social de

Hogares”, vigente desde el 1° de enero de 2016, el que consiste en una

Carlos Luiz Strapazzon
Organizador



POBREZA MULTIDIMENSIONAL Y POLITICAS...

plataforma digital, ubicada en la pigina web del Ministerio de Desarrollo
Social y Familia®, que contiene informacién de mis de trece millones de
personas -usuarios potenciales de las politicas y programas sociales- a la
que pueden acceder los usuarios en forma directa por medio de internet
(Ibidem). El disefio adoptado permite a los usuarios rectificar la informacién
levantada por la Administracién del Estado, la que es contrastada con la
informacién disponible en registros publicos para fines de postulacién de

programas sociales, todo lo cual dota de transparencia al mismo (Ibidem).

Basados en Larranaga et al., puede decirse que este registro considera
los ingresos efectivos de los hogares y no su capacidad hipotética de generar
ingreso; tampoco es un instrumento de caracterizacién socioecondmica,
a diferencia de la FPS (Ibid, p. 246). La informacién disponible incluye
una calificacién socioeconémica de los hogares, de base y orientacién
multidimensional, cada uno de los cuales es ubicado en un tramo de ingresos
que representa su grado de vulneracién socioeconémica, pero sin que exista

un puntaje asociado a dicha ubicacién, como sucedia anteriormente (Ibidem).

2.1 De la pobreza por ingresos a la pobreza
multidimensional

Histéricamente, Chile midi6 la pobreza de los hogares por medio del
ingreso de éstos para adquirir bienes y servicios para sus integrantes, lo que
fue facilitado por la temprana adopcién de instrumentos que discurrian sobre
los ingresos de los hogares, como fue el caso de la Encuesta CASEN. Este
método considerd el costo de la denominada “canasta bisica de consumo”,
como mencionado supra, para determinar la linea de pobreza que permitia

identificar los hogares pobres (Larrafiaga y Rodriguez 2015, p. 263).

Este método permiti6é medir la pobreza entre 1987 y 2011, basado en

la estructura de consumo de 1987, la que se ajustaba por la inflacién, pero

> Este registro se encuentra en la siguiente direccién electrénica: http://www.registrosocial.gob.cl/
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esto no respondia a los cambios en la estructura de consumo de los hogares
como consecuencia del desarrollo econémico y la mayor diversificacién
social (Ibidem). Tampoco existié una actualizacién de la metodologia para
medir la linea de pobreza, debido a que gobiernos sucesivos temieron los
efectos politicos provenientes de un aumento hipotético de la pobreza
nacional, como consecuencia de la actualizacién metodolégica (Ibidem).
Estos desarrollos condujeron a que la poblacién en situacién de pobreza
por ingresos, medida segtin el método indicado, haya retrocedido desde un
38,6% en 1990 a un 7,8% en 2013 (Ibid, p. 265).

En tal sentido, ladesigualdad proveniente de los ingresos experimentd
una caida importante entre 1990y 2013, aunque pueden distinguirse dos sub-
periodos: a) 1990-2000: la caida de la desigualdad obedecié a que la brecha
de ingresos del trabajo se redujo producto del crecimiento econémico; b)
2000-2013: Ia caida de la desigualdad obedeci6 a aumentos de transferencias
monetarias en favor de hogares vulnerables, producto de la redistribucién
efectuada por el gobierno (Ibid, p. 255). Ambos escenarios respondieron al
ciclo econémico mundial, a la ralentizacién de la economia chilena y al ciclo
politico chileno de esos afios. Con todo, lo anterior no alter6 la ubicacién del
pais en el indice de desigualdad de los paises de la OCDE, que es segundo
después de México con un coeficiente de GINI cercano a los 50 puntos, el
que duplica el coeficiente de varios de estos paises (Ibid, p. 257, 275-276;
Gobierno de Chile 2017, p. 17, 42).

No obstante, los datos recolectados en el mismo periodo, analizados
a la luz de los umbrales de ingresos del Banco Mundial?, sugirieron que
la poblacién en situacién de pobreza disminuyé desde 33% a un 11.5%; la
poblacién vulnerable se incrementd ligeramente desde un 40,3% a un 42,7%;

la clase media se expandié desde un 23% a un 39,7%; y, la poblacién de altos

* Para el Banco Mundial son pobres los hogares que viven con menos de US$4.- diarios por persona,
son vulnerables los hogares con ingresos entre US$4.- y US$10.- diarios por persona, son de clase
media aquellos hogares con ingresos entre US$10.- y US$50.- diarios por personas y son de altos

ingresos los hogares con mis de US$50.- diarios por persona. Larrafiaga y Rodriguez 2015, p. 268.
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ingresos también aument6 desde un 3.7% a un 6,2% (Larrafiaga y Rodriguez
2015, p. 269).

Dados los problemas mencionados, el Presidente Pifiera convocé a
una Comisién de Medicién de la Pobreza en 2012, con el objetivo de estudiar
cambios a la metodologia de medicién de la pobreza por ingresos. Esta
comisién conté con la participacién intersectorial de agencias del gobierno,
de expertos de la academia y de organizaciones internacionales, y ella no sélo
propuso la actualizacién de la metodologia indicada, sino que también su
complementacién mediante una medicién multidimensional de la pobreza,
conforme a las experiencias comparadas. Esta propuesta no alcanzé a ser
puesta en vigencia por la Administracién Pifiera y correspondi6 a la Segunda
Administracién Bachelet llevarla a efecto, previo anilisis por los mismos

actores, entre 2014 y 2015.

La propuesta de complementar la medicién de la pobreza por
ingresos con una medicién multidimensional obedecié a un consenso de
la elite politica y administrativa, en el sentido que la pobreza constituye un
fenémeno dindmico y multiforme que requiere de distintos indicadores para
fines evidenciarios y de medicién, toda vez que las carencias asociadas a ella
afectan dmbitos muy variados de la vida y bienestar de las personas (e. g.,
igualdad, habitacidn, seguridad, educacién, acceso a redes sociales y trabajo,
salud, etc.), las que afectan diferenciadamente, en razén de sus intensidades,
a los hogares y sus integrantes (Berner, 2014, p. 2). Asi, la medicién
multidimensional de la pobreza implica, en resumen, incluir visiones
diferentes sobre este fendmeno (Ibid, p. 3) y asumir que “la pobreza no es
una condicién nica, ficilmente identificable, sino un conjunto fluctuante
de situaciones” (Spicker 2009, p. 303), lo que sélo puede redundar en la

integralidad e inclusividad de la politica pablica respectiva.

En retrospectiva, se puede afirmar que la adopcién de esta forma
mixta de medir la pobreza por parte del gobierno chileno, basada en la

pobreza por ingresos y la pobreza multidimensional, supuso la incorporacién
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de metodologfas mis exigentes y que respondieran a una sociedad mds
diferenciada y con mayor movilidad social que en el pasado, por lo que
los resultados informados a la opinién publica en los dltimos afios han
representado un verdadero llamado de atencién para los distintos gobiernos

que ha tenido el pafs.

Desde luego, la medicién de la pobreza por ingresos pasé a ser
mis rigurosa debido a la consideracién de aumentos de gastos en bienes
y servicios no alimenticios, un método de ajuste diferente y las diferentes
realidades territoriales. Ademis, se incluyeron otras formas de renta y el
costo de la canasta bisica de alimentos se reemplazé por un umbral que
corresponde a los dos tercios de la linea de pobreza (Larrafaga y Rodriguez
2015, p. 264). Por su parte, la medicién de la pobreza multidimensional se
basé en la metodologia de Alkire y Foster, contando con la asesorfa de CEPAL
y de la Iniciativa para la Pobreza de la Universidad de Oxford, y consider6
la intensidad de las carencias de los hogares en distintas dimensiones del
bienestar, como asimismo la agregacién de las carencias para determinar
los hogares en situacién de pobreza (Berner 2014, p. 4-5), aun a riesgo de
sobrestimar la pobreza. Eventualmente, esta metodologia permite agregar
o reemplazar dimensiones, indicadores o umbrales, acorde al grado de
desarrollo de los paises, por lo que podrian incorporarse dimensiones e

indicadores distintos en el futuro (Berner 2014, p. 6).

Esta metodologia considerd inicialmente cuatro dimensiones
de bienestar, las que se aumentaron a cinco, tras un andlisis técnico de
aproximadamente dos afos. Las dimensiones consideradas originalmente
eran educacién, salud, vivienda y empleo y seguridad social, con tres
indicadores por dimensién, mientras que las dimensiones de entorno y
redes fueron preteridas por razones técnicas (problemas de definicién
conceptual, disefio y operacionalizacién), pero no descartadas en el disefio
deseado de la medicién multidimensional de la pobreza, siendo incorporadas

a partir de la segunda versién de la misma, la que se realizé con motivo de
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la administracién de la Encuesta CASEN 2015 (Gobierno de Chile 2017, p.
72; Ministerio de Desarrollo Social de Chile 2018, p. 3).

En la primera versién, cada una de las cuatro dimensiones tenfa un
peso de 25% y los indicadores un peso de 8,3%. Asi, la dimensién Educacién
tenfa como indicadoreslaasistencia, rezago escolary escolaridad; la dimensién
Salud tenfa por indicadores la malnutricién en nifios/nifias, adscripcién al
sistema de salud y atencién; la dimensién Trabajo y Seguridad Social tenfa
los indicadores de ocupacién, seguridad social y jubilaciones; finalmente,
la dimensién Vivienda tenfa por indicadores al hacinamiento, estado de la
vivienda y servicios bdsicos (Ministerio de Desarrollo Social de Chile 2018,
p- 3). De esta manera, se consideraban pobres multidimensionales aquellos
hogares que tenfan carencias en un 25% de los indicadores, cada uno de los
cuales contaba con umbrales para determinar si un hogar era pobre o no

pobre (Berner 2014, p. 6).

A partir de la segunda versién, se incorporaron las dimensiones de
entornoy redes, paralo cual se reformularon las dimensiones existentes y el peso
de todas las dimensiones. Asi, la metodologia contemplé cinco dimensiones,
cada una de las cuales contd con tres indicadores, pero el peso de todos ellos
vari6, como sigue: Educacién (22,5%); Salud (22,5%); Trabajo y Seguridad
Social (22.5%); Vivienda y Entorno (22,5%); y Redes y Cohesién Social (10%).
Por consiguiente, los indicadores de las cuatro dimensiones pasaron a tener un
peso de 7,5%, mientras que los indicadores de la quinta dimensién —Redes y
Cohesién Social- tuvieron un peso de 3,33%. Finalmente, los indicadores de las
tres primeras dimensiones no experimentaron cambios en su denominacion,
pero los de la cuarta dimensién —Vivienda y Entorno- si sufrieron cambios, ya
que consistieron en habitabilidad, servicios basicos y entorno, mientras que los
indicadores de la quinta dimensién —Redes y Cohesién Social- fueron apoyo
y participacién social, trato igualitario y seguridad (Ministerio de Desarrollo
Social de Chile 2018, p. 7).
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Al respecto, laaplicacién de la nueva forma mixta de medir la pobreza,
respecto de los datos contenidos en la Encuesta CASEN para los afos 2013,
2015y2017, revel6losiguiente: (1) Pobreza poringresos: a) 2013: 14,4% (4,5%
pobres extremos); b) 2015: 11,7% (3,5% pobres extremos); c) 2017: 8,6%
(2.3% pobres extremos); (2) Pobreza multidimensional: a) 4 Dimensiones:
1) 2013: 20,4%; 11) 2015: 19,1%; 2017: 18,6%; b) 5 Dimensiones: i) 2015:
20.9%; 11) 2017: 20,7% (Larranaga y Rodriguez 2015, p. 265, 294; Gobierno
de Chile 2017, p. 17, 72; Ministerio de Desarrollo Social 2017).

Lainteraccidénentre pobrezaporingresosypobrezamultidimensional
requiere de la desagregacion de los datos y asi, por ejemplo, basados en la
Encuesta CASEN 2015, se reporté que del 11,7% de personas que sufrian
de pobreza por ingresos, s6lo un 7,1% experimentaba esta tiltima y un 4,5%
padecia ademds de pobreza multidimensional; por otra parte, del 20.9% de
personas que padecian pobreza multidimensional, habia un 16,4% que sélo
experimentaba esta Gltima. También se constaté que un 18,8% de hogares
urbanos estaban en situacién de pobreza multidimensional, mientras que
un 35,2% de los hogares rurales estaban en similar situacién; en términos
geograficos, el mayor porcentaje de poblacién en pobreza multidimensional
se encuentra en la regién de la Araucanfa (29.2%), que es la mis pobre
del pafs, y el menor porcentaje en Magallanes (9,2%) (Gobierno de Chile
2017, p. 72-73).

Los datos resefiados supra, especialmente la evolucién de la pobreza
multidimensional entre 2015 y 2017, como asimismo, el hecho que las
zonas mds rurales y con mayor presencia de minorfas indigenas exhiban los
porcentajes mds elevados de pobreza, han hecho sonar una voz de alarma
en la elite politica y administrativa chilena, como asimismo en la opinién
publica, porque ellos implican que la focalizacién del gasto social ha tenido
una efectividad moderada ante la persistencia de ciertas realidades histéricas,
como las de aquellas zonas geogrificas, lo que es delicado debido a que el
porcentaje de gastos presupuestarios dirigidos a enfrentar problemas de

ingresos asciende al 20,8% y el porcentaje del gasto publico total en servicios
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esenciales de educacién, salud y proteccién social alcanza a un 65,5%
(Gobierno de Chile 2017, p. 75).

3 Politicas publicas de inclusién de social: una
revision selectiva

Dado que el gobierno chileno asumié como un compromiso alcanzar
el Objetivo de Desarrollo Sostenible N° 1, relativo a poner fin a la pobreza en
todas sus expresiones, hacia el ano 2030, el diagnéstico efectuado por aquél
en 2017 destac6 un ndmero de politicas, planes y programas que apuntan
a disminuir la pobreza, especialmente multidimensional, la que tiene una
connotacién estructural, y atender a grupos en situacién de vulnerabilidad
social, sin perjuicio de la existencia de un Sistema Intersectorial de Protecciéon
Social, definido supra, el que ha sido modelado por sucesivas administraciones

mediante la incorporacién de nuevos subsistemas desde su creacién en 2009.

Al respecto, se debe sefnalar que este tltimo sistema estd compuesto
por diversos subsistemas, los que se definen por el art. 2° de la ley N°
20.379 como “el conjunto de acciones y prestaciones sociales ejecutadas
y coordinadas intersectorialmente por distintos organismos del Estado,
focalizadas en un mismo grupo de personas y, o familias, en situacién de
vulnerabilidad econémica”. A su turno, conforme al art. 3° del cuerpo legal
citado, el sistema intersectorial en comento se compone de los siguientes
subsistemas: “Chile Solidario”, “Proteccién Integral a la Infancia-Chile
Crece Contigo” y los demds que sean incorporados por el Presidente de la
Republica conforme a los estrictos requisitos copulativos previstos en el art.
4° de la misma ley (uno de los cuales es contemplar el retiro gradual de los
beneficiarios del subsistema) previa propuesta de un Comité Interministerial,
el que debe consultar con el Consejo Consultivo del referido sistema, e
informe del Ministerio de Desarrollo Social y Familia. Por dltimo, el art.
5° de la ley contempla la existencia de un instrumento de caracterizacién

socioeconémica de la poblacién nacional, el que debe considerar, entre
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otros, factores de caracterizacién territorial, como uno de los instrumentos
de gestién de del referido sistema intersectorial de proteccién, funcién que
cumple la Encuesta CASEN.

En la actualidad, tras mas de diez afios de funcionamiento, el sistema
intersectorial de protecciéon aludido esti compuesto por los siguientes
subsistemas: Proteccién Integral a la Infancia-“Chile Crece Contigo”;
Sistema de Apoyos y Cuidados-“Chile Cuida”; “Chile Seguridades y
Oportunidades”; y “Elige Vivir Sano” (Ministerio de Desarrollo Social
y Familia 2019). De acuerdo al Ministerio de Desarrollo Social y Familia,
el subsistema “Chile Crece Contigo” persigue la protecciéon y apoyo
integral a la infancia mediante acciones y servicios universales, mediante
la focalizacién de apoyos a los que presentan vulnerabilidad mayor; el
subsistema “Chile Cuida” constituye una red local de apoyos y cuidados
que persigue la proteccién y apoyo integral de personas dependientes y sus
hogares; el subsistema “Chile Seguridades y Oportunidades” apunta a la
promocién de mejores condiciones de vida para las personas y sus familias,
mediante la superacién de condiciones de pobreza extrema y vulnerabilidad
social, con un enfoque en el ¢jercicio de derechos durante todo el ciclo vital;
finalmente, el subsistema “Elige Vivir Sano” promueve transversalmente la
formacién de hibitos y estilos de vida saludables para mejorar la calidad de
vida y bienestar de las personas (Ibidem). Estos subsistemas comprenden
las acciones y prestaciones sociales ejecutadas por los distintos organismos
estatales, en el campo respectivo, las que son coordinadas y supervisadas
en su evaluacién por el Ministerio de Desarrollo Social y Familia, como
explicado supra. En este contexto, precisamente, se insertan las distintas
politicas, planes y programas sociales del gobierno, los que tienen como
eje central la vulnerabilidad social de las familias y apuntan a producir una
mayor inclusién social de sus integrantes, especialmente ante situaciones de

pobreza multidimensional.

Al respecto, el Informe de Diagnéstico e Implementacion de la Agenda

2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible en Chile, dado a conocer por el
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gobierno en 2017, efectué una enumeracion relativamente exhaustiva de los
programas publicos existentes. A continuacién, efectuaremos una revisién

sumaria, breve y selectiva, del documento citado.

Asi, frente a situaciones de pobreza por ingresos, existen programas
de transferencias monetarias, como el subsidio tinico familiar, la pensién
solidaria (vejez e invalidez), el seguro de cesantia, las prestaciones
del subsistema de seguridades y oportunidades, el subsidio al empleo
joven y de la mujer, el subsidio al pago del consumo de agua potable y
alcantarillado, y la oferta programitica para el emprendimiento del Fondo
de Solidaridad e Inversién Social (Gobierno de Chile 2017, p. 76). La
pobreza multidimensional, a su turno, es enfrentada mediante politicas,
planes y programas intersectoriales sociales, en especial con aquellos que
dicen relacién con trabajo, vivienda, salud y desarrollo social, los que
tienen un énfasis en acciones y prestaciones garantizadas en términos de
derechos de los beneficiarios, como es el caso “Chile Crece Contigo” y

“Chile Seguridades y Oportunidades”, entre otros (Ibidem).

Respecto del acceso a servicios bésicos, el gobierno apoya
financieramente a los gobiernos regionales mediante programas para el
saneamiento sanitario, el acceso al agua potable, al alcantarillado, tratamiento
de aguas servidas y disposiciéon de aguas tratadas sanitariamente, en
condiciones de sustentabilidad ambiental y financiera de la infraestructura,
lo que ha permitido alcanzar niveles muy elevados de satisfacciéon del
derecho humano al agua y al saneamiento en dreas urbanas, aunque menores
en 4reas rurales. Algo similar sucede con el manejo sustentable de residuos
s6lidos domiciliarios, respecto de los cuales existe un programa nacional para
mejorar la salubridad y calidad ambiental urbana y rural. También existe el
programa de infraestructura rural para el desarrollo territorial, cuyo objetivo
es potenciar el desarrollo productivo de las comunidades rurales, para lo cual
el acceso a infraestructura para el proceso productivo (agua, saneamiento
sanitario, electricidad, puertos, carreteras, telecomunicaciones) es relevante.

Igualmente, existe el programa de energizacion, el que financia proyectos
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de electrificacion y eficiencia energética de comunidades rurales, aisladas e
insulares, para el mejoramiento de sus condiciones de vida y el fomento de
sus economias, incluido el desarrollo de energias renovables, acorde a las
politicas nacionales de cambio de la matriz energética hacia el mediados de
este siglo (Ibid, p. 77).

También el acceso a recursos econdémicos ha constituido una
preocupacién gubernamental, ya que permite mejorar la inclusién social
de las personas, especialmente de las mujeres. Asi, existe el programa
para consolidacién de la tenencia de tierras de los pequefos propietarios
y poseedores de predios rasticos y urbanos, el bono legal para financiar el
acceso a derechos de aguasy la construccién de obras de regadio, los subsidios
a inversiones productivas, el programa “Mds Capaz” que apoya permanencia
laboral de mujeres, jévenes y discapacitados vulnerables, el programa capital
semilla para emprendedores, todos los cuales deben tener un enfoque de
género (Ibidem).

Para mejorar las condiciones de vida y bienestar de las comunidades
rurales, existe ademds el programa de agua potable rural que permite a
aquéllas organizarse en cooperativas de agua potable rural y alcantarillado,
lo que ha brindado acceso al agua potable al 99% de la poblacién de zonas
rurales concentradas, incluyendo para ello el empleo de una veintena de
plantas desaladoras de agua ubicadas en todo el pafs. Ademas, este ministerio
estd diseflando un sistema integral de abastecimiento de agua potable rural
para dotar a estas cooperativas y plantas de autonomia energética, de nuevos
sistemas de produccién de agua y del re-uso de aguas dispuestas ante la

persistencia de la sequia (Ibid, p. 77-78).

Por otra parte, existe desde hace décadas el programa del subsidio
habitacional, ante situaciones de hacinamiento y falta de vivienda, el que
permite el acceso a la casa propia a familias vulnerables, mediante viviendas
sociales libres de costo en algunos casos y en otros mediante un financiamiento

tripartito gobierno-banca-beneficiario, lo que tiene un impacto social,
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econémico y productivo importante. En los dltimos afios, estos programas
han comenzado a enfatizar la diversidad de modelos de viviendas, de acuerdo
a las condiciones geogrificas, la movilidad urbana de los beneficiarios, el
aislamiento térmico y eficiencia energética y la conectividad a sistemas de
energfas renovables, como es el caso de la energfa solar, existiendo para esto
altimo financiamiento puablico (Ibid, p. 151, 202-203).

En el tltimo tiempo, la segregacion urbana se ha transformado en una
nueva preocupacién del gobierno, ya que el costo creciente de los terrenos
ha conducido en las dltimas décadas a que los beneficiarios de las politicas
antedichas enfrenten carencias importantes y la exclusién social en sus
ciudades. Sibien este es un tema de politica piblica reciente, existen programas
que persiguen mejorar la calidad de vida de las familias en sus comunidades,
como la construccién de plazas y parques comunitarios, la reforestacién
urbana, la pavimentacién participativa de calles y aceras, la construccién de
infraestructura deportiva y esparcimiento infantil en plazas y parques, la
construccién de ciclo-vias urbanas, la utilizacién de mejor tecnologfa para el
alumbrado publico de calles, la obligacién de construir equipamiento urbano
por empresas inmobiliarias, la recolecciéon semanal de basura domiciliaria cada
dos o tres dias, entre muchos otros (Ibid, p. 151, 193-203).

Conclusion

En las dltimas cuatro décadas el gobierno chileno ha implementado
politicas publicas para combatir la pobreza que afectaba inicialmente a un
porcentaje elevado de la poblacién. En el largo plazo, los resultados han
sido positivos, en cuanto ha disminuido el porcentaje de la poblacién que
experimenta pobreza por ingresos, aunque el resultado es mis discreto

respecto de la pobreza multidimensional.

Estas politicas publicas se han caracterizado por tener un enfoque
focalizado en ciertos grupos sociales definidos como prioritarios por

gobiernos sucesivos, en lugar de un enfoque universal para toda la poblacién.
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Estos grupos estuvieron constituidos, primero, por las personas situadas
bajo la linea de pobreza y, posteriormente, por las personas vulnerables
socioeconémicamente en términos de ingresos. La introduccién de una
medicién multidimensional de la pobreza ha implicado ver esta tltima en
términos situacionales, dindmicos y multiformes, en lugar que en forma
estatica, lo que ha permitido aprehender mejor la realidad social emergente
en las tltimas décadas, como consecuencia del desarrollo econémico

experimentado por el pais luego de 1990.

En cualquier caso, el problema central de la politica pablica chilena
sobre combate a la pobreza ha sido determinar —con pretensién cientifica-
los potenciales beneficiarios de las acciones y prestaciones sociales publicas,
para lo cual distintos gobiernos han disefiado instrumentos de medicién de la
pobreza con el apoyo de expertos, de las universidades y la sociedad civil. Por
lo anterior, las politicas publicas sobre la pobreza han tenido continuidad y
se han visto, de alguna manera, resguardadas de una politizacién mayor, mas
alld de los énfasis que cada gobierno les ha dado de acuerdo a sus plataformas
programiticas, existiendo un consenso sostenido sobre excluir a las clases

medias y a las de altos ingresos de los beneficios de dichas politicas.

Las politicas, planes y programas sociales se insertan actualmente en un
Sistema Intersectorial de Proteccién Social, coordinado por el Ministerio de
Planificacién Social y la Familia, cada uno de los cuales estd sujeto a evaluacién
externa periddica, en términos de costo/efectividad, lo que permite, entre
otros, evitar el riesgo de captura por grupos de presiéon determinados. Todos
ellos contemplan, ademis, el retiro gradual de los beneficiarios, con el objeto
de evitar situaciones de dependencia prolongada de éstos, lo que es acorde con

el énfasis puesto en la efectividad de unos y otros.

Este sistema intersectorial de proteccién social se ha desarrollado en
el contexto de un sistema econémico de mercado liberal —si no derechamente
neoliberal- y un Estado -el sector publico- meramente regulador, los que

responden a una constitucién econémica que resguarda fuertemente los
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derechos de propiedad, los derechos patrimoniales e intenta fomentar
el emprendimiento privado. En esta perspectiva, muchas de las politicas
publicas de inclusién social, especialmente de minorfas histéricamente
excluidas, se relacionan directa o indirectamente con esta arquitectura
constitucional econémica, aunque subsisten problemas de implementacién

de las mismas por su caricter descentralizado e intersectorial.

Con todo, muchas de las situaciones de pobreza, especialmente
multidimensional, parecen responder a situaciones estructurales en que
se deniega un derecho bisico de igualdad a ciertos sectores de la poblacién
(v. gr., segregacion urbana). En estas circunstancias, cabe preguntarse si el
sistema de proteccidn social existente puede trascender las limitaciones que
plantea el sistema econémico; en otras palabras, surge la inquietud sobre
cuinto mis puede avanzar el pafs, sobre la base del ensayo y error de las
ultima décadas, sin contar con un sistema de seguridad social universal,
integral, suficiente, solidario e inclusivo, especialmente ante el surgimiento
de una cultura de derechos fundamentales en una sociedad que se siente o
aspira a ser mas horizontal, parte importante de la cual se siente desprotegida

por su exclusién del citado sistema de proteccién social.
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LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO
SOSTENIBLE COMO GARANTIAS DE
LOS DERECHOS A LA EDUCACION Y LA
SALUD'

Elena Alvites?

1 Introduccién

La Constitucién peruana de 1993 incorpora la cliusula de Estado
Social y Democritico, como mandato objetivo que vincula a todo el Estado
y la sociedad’, con la finalidad de brindar no solo seguridad juridica sino
también material, es decir, de propiciar el bienestar. En ese marco adopta
como deberes primordiales del Estado peruano* garantizar la plena
vigencia de los derechos humanos y promover el bienestar general basado
en la justicia, asi como el desarrollo integral y equilibrado. Asimismo, el

Texto Constitucional peruano reconoce un amplio catilogo de derechos

La primera versién de este trabajo fue discutida en el Semindrio Internacional sobre Seguranga
Social, Desenvolvimento Sustentivel e Direitos Fundamentais, promovido por el Programa de Pés-
Graduacio em Direito (Mestrado e Doutorado) da UNOESC, los dias 27 y 28 de junio de 2019, en
Chapecd, SC, Brasil. Este seminario conté con el apoyo institucional de CAPES, Programa PAEP.

Doctora en Derecho por la Universidad de Alicante y abogada por la Pontificia Universidad Cat6lica del
Pert. Profesora ordinaria principal del Departamento de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica
del Pertt — PUCP. Docente investigadora del Grupo de Investigacién en Derecho Constitucional y
Derechos Fundamentales (GIDCYDEF), reconocido por el Vicerrectorado de Investigacién de la
PUCP, y de cuyos miembros he recibido valiosas recomendaciones, pero la responsabilidad del texto
es exclusivamente de la autora.

Constitucién Peruana de 1993. Articulo 43.- La Reptblica del Perti es democritica, social,
independiente y soberana. El Estado es uno e indivisible. Su gobierno es unitario, representativo y
descentralizado, y se organiza segtin el principio de la separacién de poderes.

*  Constitucion Peruana de 1993. Articulo 44.- Son deberes primordiales del Estado: defender la
soberanfa nacional; garantizar la plena vigencia de los derechos humanos; proteger a la poblacién
frente a las amenazas contra la seguridad; y promover el bienestar general que se fundamenta en la
justicia y el desarrollo integral y equilibrado de la nacién.
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fundamentales, que incluye a los denominados derechos sociales, como son

los derechos a la salud y a la educacién.

Este marco constitucional coincide con el compromiso asumido por
el Estado peruano con los Objetivos de Desarrollo Sostenible — ODS, también
denominados Agenda 2030 a mejorar significativamente las condiciones
de vida de las todas las personas en el planeta, buscando la erradicacién de
la pobreza y el hambre para el ano 2030, asi como procurando reparar y
preservar el entorno natural, los océanos y las vias fluviales. De ahi que parte
de esta agenda sea garantizar, de forma progresiva, el acceso a bienes que
inciden directamente en la satisfacciéon de derechos fundamentales como el

derecho a la salud y el derecho a la educacién.

Como veremos, tanto la construccion del Estado Social y
Democritico en el Pertt como el cumplimiento de la Agenda 2030, exigen
atender obligaciones orientadas a la protecciéon de las personas frente a
todo tipo de inseguridad, particularmente la inseguridad material, que
actualmente no es solo territorial sino que se manifiesta a escala planetaria.
De esa forma, aunque las personas en situacién de vulnerabilidad requieren
especial atencidn, las acciones del Estado deben dirigirse a la generalidad de
los seres humanos, pues a nivel planetario todos tenemos incapacidad para
dominar por nosotros mismos todas las condiciones y prepuestos necesarios
para una existencia digna (Arango, 2001, pig. 154). En esa linea también es
posible vincular, en esta reflexion, el viejo concepto de procura existencial —
formulado para hacer alusién a la imposibilidad del ser humano de satisfacer
por si mismo todas sus necesidades vitales, en las sociedades modernas e
industrializadas del siglo XXI- con la visién de la Agenda 2030, en tanto esta
propone poner fin a la pobreza y promover el bienestar de las personas en
un escenario planetario, vale decir, la procura existencial para todos los seres
humanos. El concepto de procura existencial partia de la diferenciacién entre
aquellos espacios vitales que el ser humano puede dominar y aquellos que
no alcanza a hacerlo (Forsthoff;, 1967, pig. 14ss) (Diez Moreno, 2004, pig.

191ss), y en los que el Estado debe intervenir para garantizar a las personas
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el acceso a bienes y servicios. En el siglo XXI se evidencia adn mds la falta
de dominio de parte del ser humano, porque el modelo de desarrollo de
produccién y consumo ha ampliado las brechas sociales y econdémicas y ha
propiciado el deterioro ambiental. La procura existencial, en esa medida, es
un concepto que puede actualizarse y vincularse con el bienestar de los seres
humanos y la realizacién de derechos fundamentales sociales, que fueron y
son la razdn de ser de los actuales Estados, tanto en el ambito constitucional

cuanto en el de los compromisos internacionales.

En esa medida, esta contribucién persigue identificar, a partir de
la dogmatica constitucional, cudl es la relacién —o vinculo— entre los ODS
y la eficacia de la Constitucién y su férmula politica de Estado Social
y Democritico, asi como la realizacién de los derechos fundamentales
mencionado. Ello supondrd responder las interrogantes sobre cémo se
alinean y aportan los ODS — en particular el 3 y el 4, referidos a salud y
bienestar, educacién inclusiva, equitativa y de calidad— con la realizacién
de los mandatos constitucionales y cuiles son los avances reportados por el

Estado peruano a casi cuatro afios de adopcién de la Agenda 2030.

2 Los derechos fundamentales en el Estado Social y
Democratico peruano

El Estado Social y Democritico de Derecho alude a aquellas formas
o modelos de Estado que surgieron en un momento histérico concreto: tras
la segunda guerra mundial en los estados europeos. Su enunciacién, como
térmula politica, aspird a superar el formalismo y la inequidad del Estado
liberal asi como los abusos de los regimenes autoritarios; supuso el cierre de
un pacto entre las distintas tendencias ideoldgicas de la época, el liberalismo
y el socialismo, para perseguir objetivos basicos de seguridad, libertad e
igualdad (Carmona, 2000, pag. 80).

Desde la perspectiva politico-econémica, el Estado Social se

entiende como el resultado de la relacién dialéctica entre las necesidades de
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acumulacién del capitalismo tardio y las reivindicaciones sociales de las clases
trabajadoras, puesto que la contradiccién entre capital y trabajo se resolvié
en un pacto objetivo entre ambos que es justamente lo definitorio del Estado social
[...] Este pacto se manifiesta en un despliegue de la actuacién del Estado para atender
las exigencias de ambos frentes: el del capital y el del trabajo, o, lo que es lo mismo, a
un doble tipo de intervencionismo: el intervencionismo en el ambito econdmico y el

intervencionismo en el ambito social (De Cabo, 1997, pag. 224).

Tal transformacién del Estado qued6 plasmada —en los textos
constitucionales europeos de la segunda posguerra— en la férmula politica
del Estado Social y Democritico de Derecho. Una férmula estatal cuyos
componentes no deben ser entendidos de forma disociada sino como una
sintesis que alude a las facetas y funciones que ha de cumplir el Estado. La
unidad e interdependencia de los elementos de la férmula politica también
es una de las caracteristicas de este tipo de Estado, porque los principios de
unidad (Einheit), coherencia o concordancia prdctica (Praktischer Konkorddanz)
y fuerza integradora (Integrierender Wirkung) de la Constitucion |[...] se traducen
en la necesidad de no contemplar las nociones de Estado de Derecho, Estado social y
Estado democrdtico como tres categorias antindmicas, ni siquiera como tres férmulas
independientes susceptibles de interpretaciones o aplicaciones fragmentarias; sino como
tres funciones, facetas o exigencias de una tinica definicion constitucional (Pérez Luno,
2001, pag. 234). Desde entonces, esta férmula politica se afirma como una
directriz de la actuacién del Estado, asi como de la interpretacién y aplicaciéon

de las constituciones y los derechos fundamentales.

La adopcién de la férmula de Estado Social y Democritico persigue
también la profundizacién de la democracia y busca extenderla a los dmbitos
social y econémico porque, luego de los luctuosos sucesos que precedieron
a la segunda guerra mundial, se advirtié que la democracia solo tenfa
sentido pleno si se extiende a la sociedad y ofrece a todas las clases sociales las mismas
oportunidades en el proceso econémico (Abendroth, 1986, pg. 30). En esa medida,
el Estado Social y Democritico no solo respeta ciertos limites y se abstiene

de lesionar los derechos de las personas, sino que adquiere obligaciones
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que se orientan a brindar proteccién a los individuos frente a todo tipo de
inseguridad, incluso la inseguridad material, haciendo posible la procura
existencial, no exclusivamente la de los individuos que se hallan en situacién
de vulnerabilidad sino la de todos los seres humanos. Y esto porque en las
sociedades contemporineas todos tenemos —de alguna manera— incapacidad
para dominar, por nosotros mismos, todas las condiciones y presupuestos
necesarios para una existencia digna. De ahi que se afirme que la funcién
esencial del Estado social y democrdtico de derecho es la proteccion de las personas
frente a los riesgos naturales y sociales (Arango, 2001, pig. 154), vale decir, la

funcién de brindar, en términos amplios, seguridad social.

En consonancia con este nuevo modelo estatal, las constituciones
incorporaron dispositivos que dan cuenta de un cuadro de valores y principios
que configuran limites y también directrices de actuacién; en particular, los
derechos fundamentales de caricter social, que enriquecieron el catilogo
de derechos fundamentales, para responder a las exigencias de la libertad, la
igualdad de oportunidades y el propio concepto de dignidad humana (Sarlet,
2019, pag. 81). En efecto, en el marco del Estado Social y Democritico la
reformulacién de los derechos fundamentales supuso la superacién de su
caricter negativo para convertirse en instrumentos juridicos de control de la actividad
positiva, que debe estar orientada a posibilitar la participacién de los individuos y los
grupos en el ejercicio del poder. Lo que trae como consecuencia la necesidad de incluir en
el sistema de los derechos fundamentales no sélo a las libertades cldsicas sino también a
los derechos econdmicos, sociales y culturales como categorias accionables y no como meros

postulados programadticos” (Pérez Luno, 2001, pag. 228).

En esa linea, la realizacién de los derechos fundamentales —en
consonancia con el principio democritico, también presente en esta férmula
politica estatal- exige la participacién de la poblacién en la definicién de
las politicas publicas tendientes al cumplimiento de las obligaciones del
Estado (Abendroth, 1986, pig. 37), mis atin si se tiene en cuenta que estas se
orientan a la satisfaccién de sus derechos sociales. En esa medida, el Estado

Social y Democritico tiene una estructura mixta que responde al conjunto
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de obligaciones diversas que le corresponde cumplir, pues en ellas se conjuga
la prohibicién y la obligacion de la intervencion de la esfera piiblica en el drea social
(Olivas, 1991, pag. 13).

Asi se explica también la necesidad de considera el doble caracter o
dimensién de los derechos fundamentales: pues, se les considera derechos
subjetivos —entendidos como posiciones juridicas cuya titularidad pertenece
a cada uno de los individuos, de las cuales se derivan obligaciones— y son
también normas objetivas o institucionales que —como mandatos generales de
proteccién—deben dar pasoacomplejos marcos normativos, de procedimiento
y de funciones institucionales que legitiman la actividad estatal (Hiberle,
La garantfa del contenido esencial de los derechos fundamentales en la Ley
Fundamental de Bonn, 2003, pag. 97). De esa manera, la dimensién objetiva
o institucional hace de cada derecho fundamental un mandato de accién y
proteccién que compromete la actuacién del Estado para la realizacién de los
mandatos normativos que se desprenden de los dispositivos constitucionales

que reconocen los derechos (Bockenforde, 1993, pags. 114 - 115).

Estas dos dimensiones se condicionan mutuamente y deben permitir
la realizacién de los derechos fundamentales. El ejercicio y proteccién de la
dimensién subjetiva requiere de la satisfacciéon de la dimensién objetiva, en
particular, de los marcos normativos, funcionales y procedimentales que se
adoptan para dar entidad a los mandatos objetivos. Estos marcos normativos
y de procedimiento, como presupuestos de realizacién de los derechos
fundamentales en el Estado social y democritico, son complejos y demandan
la accién de diferentes 6rganos del Estado; asimismo, los procedimientos
deben propiciar la participacién de la ciudadania, para afirmar el status
activus procesualis de las personas en la realizacién, particularmente, de los
derechos sociales (Hiberle, Los derechos fundamentales en el Estado
prestacional, 2019, pig. 82ss). Ello, considerando que la participacién de la
ciudadania en estos procedimientos facilitard el acceso a los bienes bésicos
que forman parte de los derechos fundamentales sociales. No obstante, no

hay que confundir estos procedimientos de participacién en la proteccién
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de derechos con los procesos jurisdiccionales, puesto que “deben distinguirse
dos sentidos, uno amplio y otro estricto. La tutela de los derechos en sentido estricto se
obtiene a través del derecho a ser escuchado (rechtiliches Gehiir) y merced a una tutela
Jurisdiccional efectiva de aquellos. La tutela en sentido amplio se logra gracias a otros
instrumentos, a saber, el defensor civico o el defensor del pueblo, el garante de las mujeres,
las comisiones de reclamos piiblicos, etc.” (Hiberle, Recientes aportes sobre los

derechos fundamentales en Alemania, 1994, pig. 52).

De ahi que pueda afirmarse que, en un Estado Social y Democritico,
la consideracién de las dimensiones —subjetiva y objetiva- y la adopcién de
marcos normativos y de procedimiento que afirmen el status activus procesualis
de las personas, constituyen el mejor escenario para la realizacién de los

derechos fundamentales de caricter social, como la educacién o la salud.

Como se ha adelantado, el actual Texto Constitucional peruano
adopta, en su articulo 43, la férmula politica de Estado Social y
Democritico, y también reconoce —en sus articulos 2.2, 11, 14, 14 y 17— el
derecho a la igualdad de oportunidades, el derecho a la salud y el derecho
a la educacién. Asimismo, como se ha indicado antes, el articulo 44 de la
Constitucién de 1993 establece que son deberes primordiales del Estado
peruano garantizar la plena vigencia de los derechos humanos y promover
el bienestar general basado en la justicia, asi como en el desarrollo integral
y equilibrado. Todo ello en el marco del articulo 1, que dispone que la
defensa de la persona humana y el respeto de su dignidad constituyen el fin

supremo de la sociedad y del Estado.

Sobre la base de este marco normativo es posible afirmar que el modelo
constitucional peruano se adscribe al constitucionalismo social y democritico, lo
que supone avanzar desde el plano formal de la democracia hacia la construccién
de una democracia sustantiva basada en el respeto y la realizacién de los derechos
fundamentales (Ferrajoli, 2001, pag. 23ss). Sin duda, esta meta pasa por construir
los cimientos sociales que garanticen a las personas un minimo de bienestar o

seguridad, social o material (Landa, 1994, pig. 151ss).
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Precisamente, en esa linea, el Tribunal Constitucional (TC) peruano
ha sostenido que el Estado Social y Democritico que supone una reforma al
Estado liberal y, en tanto tal, asume los fundamentos de éste, pero ademds imprime

funciones de cardcter social. Pretende que los principios que lo sustentan y justifican tengan
una base y un contenido material. Y es que la libertad reclama condiciones materiales
minimas para hacer factible su ejercicio (Sentencia constitucional , 2003).
También ha manifestado que la concrecion efectiva de la férmula de Estado
Social y Democritico pasa por dos condiciones bésicas: la identificacién del
Estado con sus fines sociales y el aseguramiento de condiciones materiales
minimas para las persona y la determinacién de las posibilidades reales
del Estado para cumplir con sus fines sociales, con la participacién de la
ciudadania, afirmando el status activus procesualis de las personas. (Sentencia

constitucional , 2003).

Para el TC, el aseguramiento de condiciones materiales minimas —a
lo que también denomina minimo vital- esti vinculado con la satisfaccién de
derechos fundamentales sociales, como el derecho a la salud y el derecho a la
educacién, puesto que ellos constituyen también los fines sociales del Estado,
a través de los cuales se debe alcanzar la plena proteccién de las personas y su
autonomia (Sentencia constitucional, 2004). En esta medida, estos derechos
son considerados derechos subjetivos, pero también constituyen un conjunto
devalores o instituciones que dan contenido material al Estado constitucional;
asi, el TC acoge la doble dimensién —tanto subjetiva como objetiva— para
el ordenamiento constitucional peruano (Sentencia Constitucional , 2003).
También ha afirmado que su realizacién demanda del Estado obligaciones
positivas que aseguren su minima satisfaccién y, progresivamente, su plena
realizacién; para esto Gltimo pueden incluso adoptarse metas cuantificables
(Setencia constitucional , 2004), en tanto estamos frente a un orden valorativo
objetivo que, en tanto decision basica juridico-constitucional, vale para todos
los dmbitos del Derecho y proporciona directrices e impulsos para la legislacion, la

administracion y la justicia (Sentencia Constitucional , 2009).
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La revisién de informacién observable, como metas cuantificables,
para evaluar el estadio de realizacién de un derecho fundamental de caricter
social también ha sido asumida por el TC peruano en dos importante
sentencias; la primera, vinculada con las condiciones de accesibilidad y
disponibilidad del derecho a la salud mental para el caso de las personas
que debifan recibir medidas de seguridad de internamiento (Sentencia
Constitucional , 2010); y, la segunda, relativa a la situacién de accesibilidad del
derecho a la educacién en el dmbito rural del pais (Sentencia Constitucional
,2017). En ambas sentencias, el TC constatd que el estado de los elementos
de disponibilidad y accesibilidad de ambos derechos sociales fundamentales
no era constitucional, sobre la base de haber valorado distintos indicadores de
politica ptblica, cuya progresion en el tiempo daba cuenta de la no adopcién
de acciones concretas y constantes en el marco de un plazo razonable. Eso
motivé que en la primera sentencia haya declarado “como un estado de cosas
inconstitucional, la falta de una politica de tratamiento y rehabilitacion de la salud
mental de personas que se encuentran sujetas a medidas de seguridad de internacién por
padecer de una enfermedad mental” y haya ordenado, entre otras medidas, que el
Ministerio de Economia y Finanzas adopte las medidas que sean necesarias
para incrementar gradualmente el presupuesto destinado al Ministerio de
Salud y, particularmente, a los hospitales que atienden la salud mental en el
Pert (Sentencia Constitucional , 2010). En la segunda de las sentencias, de
igual modo, declara un estado de cosas inconstitucional en el caso de la disponibilidad
y accesibilidad a la educacion de personas de extrema pobreza del ambito rural 'y,
adicionalmente, ordena al Ministerio de Educacién que proponga y ejecute
un plan de accién que en un plazo maximo de cuatro afios que venceria el 28 de
Jjulio de 2021, afio del bicentenario, pueda asegurar la disponibilidad y accesibilidad a
la educacién de nifios, adolescentes y mayores de edad, de extrema pobreza del ambito
rural, empezando por los departamentos de Cajamarca, Amazonas, Ayacucho y

Huancavelica (Sentencia Constitucional , 2017).

Estas dos sentencias son ejemplo de cémo a través de datos

mensurables es posible verificar cudnto se va avanzado en la realizacién de

SEGURANCA SOCIAL, DIREITOS FUNDAMENTAIS
E A AGENDA DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

107



108

Elena Alvites

los derechos fundamentales sociales o si se estd produciendo una lesién a los
mismos debido ala insuficiente adopcién de medidas destinadas a satisfacer su
dimensién objetiva. Asimismo, evidencian como esa insuficiente proteccion
de ladimensién objetiva, en casos concretos, conllevan a lesionar la dimensiéon
subjetiva o individual del derecho a la salud y el derecho a la educacién. Es
precisamente en este marco —de desarrollo dogmitico sobre los derechos
fundamentales que el TC peruano ha acogido— que corresponde buscar el
aporte de los ODS, particularmente el ODS 3, destinado a garantizar una
vida sana y promover el bienestar de todos a todas las edades, y el ODS 4,
cuyo objetivo es garantizar una educacién inclusiva y equitativa de calidad y

promover oportunidades de aprendizaje permanente para todos.

3 Los Objetivos de Desarrollo Sostenible y las
acciones del Estado social peruano

La Agenda 2030 y sus ODS constituyen metas adoptadas por los
Estados que forman parte del sistema de Naciones Unidas, en el afio 2015,
para responder a los desatios ambientales, politicos, sociales y econémicos
que enfrenta el mundo actualmente y que tendrian que haberse superado
en el ano 2030 (PNUD, 2015, pig. 3). En palabras del Secretario General
de las Naciones Unidas se trata de un plan mundial en favor de la dignidad, la
paz y la prosperidad para las personas y el planeta, en la actualidad y en el futuro
(Naciones Unidas, 2018, pag. 3) cuya finalidad coincide con los principios
y valores de la Constitucién peruana de 1993. De ahi que se alinean con su
modelo de Estado Social y Democritico, asi como con sus fines y deberes

constitucionales.

En atencidn a esto, en el afno 2018 el Estado peruano hizo publico su
Primer Informe Nacional Voluntario sobre la implementacién de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, elaborado en el 2017. La entidad publica encargada de
esta elaboracién fue el Centro de Nacional de Planteamiento Estratégico —

CEPLAN que, comorector del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico
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— SINAPLAN, inici6 el proceso en el afio 2016, a través del didlogo con otras
entidades publicas (Poder Ejecutivo nacional, organismos constitucionales
auténomos, gobiernos regionales y municipalidades) y privadas, como la
Academia y organizaciones de la sociedad civil que participan de la Mesa
de Concertacién para la Lucha contra la Pobreza — MCLCP®. El principal
objetivo de CEPLAN fue consensuar una visiéon del pais al 2030 e incorporar
los ODS al Plan Estratégico de Desarrollo Nacional (PEDN), denominado
también Plan Bicentenario (CEPLAN, 2018, piags. 11-17). Este informe
incluye: a) la metodologia de trabajo empleada y la imagen consensuada del
pais al 2030 con indicadores ilustrativos; b) la definicién de las fuentes de
seguimiento y examen de implementacién de la Agenda 2030; c) el estado
de los indicadores de medicién, a manera de linea base, para cada uno de
los ODS hasta el afo 2016; y, d) una seccién de fundamentacién o marco

conceptual para la construccion de la visién concertada del pais al 2030.

En relacién con la metodologia de trabajo empleada, este Primer
Informe Nacional Voluntario (hasta este momento, agosto de 2019, el
Perti no ha emitido el segundo informe) sefala que el proceso realizado
por CEPLAN fue técnico, de caricter prospectivo, para la construccién
de la propuesta de imagen de futuro que tiene como referencia la Agenda
2030. Asimismo, en el marco de los criterios de planificaciéon estratégica,
se fomenté la participacién y el didlogo social para identificar y recoger
las aspiraciones de la poblacién sobre el futuro deseado, de modo que las
personas se apropiaran del resultado del proceso. Asi, en estas acciones es

posible ver un procedimiento que responde al concepto de status activus

> Se trata de un espacio de concertacién entre el Estado peruano y distintas instituciones de la sociedad

civil, que fue reconocido a través del Decreto Supremo N° 001-2001- PROMUDEH, en vigencia
desde el 18 de enero de 2001, cuya misién es emprender acciones de alcance nacional, mejor
aprovechamiento de los recursos del Estado, de la cooperacién técnica y del sector privado, dirigidos a
las diversas acciones que comprende la lucha contra la pobreza. En ese marco, persigue los siguientes
objetivos: 1) concertar las politicas sociales en una perspectiva de desarrollo humano con enfoque de
equidad y de género; ii) lograr mayor eficiencia en la ejecucién de los programas comprendidos en la
lucha contra la pobreza; iii) institucionalizar la participacién de la ciudadania en el disefio, toma de
decisiones y fiscalizacién de la politica social del Estado; y, iv) lograr la transparencia e integridad en los
programas de lucha contra la pobreza.
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procesualis, porque estarfamos ante la construccién de un nuevo escenario
o instrumento de participacién de las personas, estrechamente vinculado
con el acceso a bienes y satisfaccién de derechos en el marco de un Estado
social y democratico (Hiberle, Los derechos fundamentales en el Estado
prestacional, 2019, pigs. 145-147); esto, sin embargo, demandara persistencia

en la promocién y participacién de la ciudadania.

Dicha metodologia permitié arribar a la formulacién de la imagen
consensuada del futuro del Pera al 2013, que se ha incluido en el Plan
Bicentenario, con indicadores ilustrativos, tal como se muestra en la imagen
que se muestra (CEPLAN, 2018, pag. 13).

e fsia

Al 2030, todas las personas pueden alcanzar su potencial.

Se han desarrollado esfuerzos concertados para la
conservacion y la gestion sostenible de los recursos
naturales, tomando medidas urgentes para hacer frente al
cambio climatico.

Todas las personas gozan de una vida préospera y plena, con
empleo digno y en armonia con la naturaleza, considerando
reservas de recursos para el bienestar futuro.

La sociedad peruana es pacifica, justa e inclusiva; libre del
temor y de la violencia; sin corrupciéon ni discriminacién y
con igualdad de oportunidades.

Se han fortalecido las alianzas para alcanzar el desarrollo
sostenible, en correspondencia con el respeto universal de
los derechos humanos. sin dejar a nadie atras.

Fuente: Elaborado por CEPLAN sobre la base de la Agenda 2030.

El informe y la imagen del pais al 2030, ademds, han sido construidos
adoptando las tres dimensiones del desarrollo sostenible —econémica, social y
ambiental- conforme lo establece la Directiva para la Actualizacién del Plan
Estratégico de Desarrollo Nacional. Esta labor ha sido realizada a partir del
conocimiento de la realidad peruana tomando como base la mejor evidencia
empirica disponible (CEPLAN, Directiva N°001-2017-CEPLAN/PCD, 2017).
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En lo que atane a la definicién de las fuentes de seguimiento y examen
de implementacién de la Agenda 2030, el Instituto Nacional de Estadisticas e
Informatica — INEI ha desarrollado el Sisterna de Monitoreo y Seguimiento a los
indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), a partir del marco global
de indicadores desarrollado por la Comisiéon de Estadistica de las Naciones
Unidas para cada ODS. Esta planteamiento incorpora indicadores ilustrativos
vinculados a la propuesta de visién de futuro del Pera al 2030 (CEPLAN,
2018, pags. 18-20). Asimismo, el informe da cuenta de la decisién de llevar a
cabo el seguimiento concertado y conjunto entre el Estado y la sociedad civil,
empleando la organizacién de la ya mencionada Mesa de Concertacién para
la Lucha contra la Pobreza. Esto nos sitda frente a un novedoso instrumento
de participacién en la realizacién de acciones que inciden directamente en la
satisfaccién de los derechos fundamentales sociales; dado que la ciudadania,
al participar del seguimiento de los avances de los ODS manifestando sus
observaciones y propuesta de mejora, se involucra en la realizacién de derechos

sociales, ejerciendo su status activus procesualis.

Respecto de los indicadores por cada ODS, es importante mencionar
que el informe expresamente indica que algunas de estas metas no cuentan
con todos los indicares que deben ser medidos; asi, del total de 241
indicadores de la Agenda 2030 previsto para todos los paises, el Perti solo
incluye 110 indicadores con informacién disponible, y esto se observa al
revisar la informacién correspondiente a los ODS 3 y 4. De igual modo,
en relacién con los indicadores especificos que permiten medir los avances
sobre la imagen concertada del pais al 2030, solo se ha enunciado indicadores
ilustrativos o preliminares, por lo que como el propio informe sefiala queda
pendiente trabajar con equipos técnicos de las entidades de distintos sectores para
definir o mejorar los indicadores, las fuentes de datos, los instrumentos de recojo y de
registro de datos, asi como los procedimientos para su procesamiento, asi como mejorar
los registros administrativos de nivel subnacional para contat, en breve, con informacion

fidedigna para el seguimiento de las politicas que hagan posible dicha imagen de pais
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(CEPLAN, Informe Nacional Voluntario sobnre la implementacién de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, 2018, pig. 25).

Finalmente, en lo que corresponde al marco conceptual y de
fundamentacién que acoge el Informe Voluntario, si bien a lo largo del
mismo se establece como elemento central “el bienestar sostenible de las
personas”, no advierte el vinculo del concepto de desarrollo sostenible y los
ODS con los contenidos y desarrollos dogmiticos sobre la férmula politica
del Estado Social y Democritico, los derechos fundamentales y los deberes
primordiales del Estado. La tinica oportunidad en que se menciona la
Constitucién busca glosar la férmula politica, pero con la finalidad de iniciar
la explicacién sobre la estructura orgdnica del Estado peruano (CEPLAN,
Informe Nacional Voluntario sobnre la implementacién de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, 2018, pag. 55). Sus principales fuentes
conceptuales y de fundamentacién son el Modelo de bienestar de la Organizacion
para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos — OCDE, la propia Agenda 2030
para el desarrollo sostenible, el Marco de politicas para la inversion de la OCDE y la
Metodologia prospectiva para la construccion de una visién de futuro. De esa forma,
salvo por la presencia de la Agenda 2030, el marco conceptual estd definido
por documentos de cariz técnico y de politica econdémica. Asi, se ha perdido
la oportunidad de afirmar que la Agenda 2030, los ODS vy el concepto de
desarrollo sostenible incorporan elementos que forman parte del dmbito
protegido de derechos fundamentales y, por ende, aportan a la realizacién
o concrecién de la férmula politica del Estado Social y Democritico de la
Constitucién Peruana. Vale decir, son garantias de los derechos expresadas
en metas cuantificables que permiten medir los avances en la satisfaccién
de los mismos. Asimismo, hubiese sido una forma de reforzar la dimension
institucional de este instrumento sefalar que, en el caso del Estado peruano,
también se han incorporado escenarios de participacién en la elaboracién y
seguimiento de politicas y planes, como exigencia que se deriva de mandatos

constitucionales.
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No puede negarse que el Primer Informe Nacional Voluntario
sobre la implementacién de la Agenda 2030 da cuenta de los primeros pasos
realizados por el Estado peruano en el compromiso asumido con los ODS
y el desarrollo sostenible; son positivas la concertacién en la construccién
de la visién de futuro de pais, asi como la promocién de la participacién
y la apropiacién por parte de distintos actores de la sociedad peruana y del
Estado. También es importante el desarrollo de las plataformas e indicadores
que faciliten el seguimiento de los objetivos, para conocer los avances, como
lo es INEI “Sistema de Monitoreo y Seguimiento a los indicadores de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS)”. Sin embargo, esta propuesta se agota en el plano
metodoldgico y los avances en cuanto al cumplimiento de los indicadores

son limitados, como veremos respecto de los ODS 3 y 4.

4 El estado de los ODS 3 y ODS 4: salud y educacion

El ODS 3 es garantizar una vida sana y promover el bienestar de todas
las personas en todas las edades, y su razén de ser es que todas ellas tengan
disponibles y accedan a los servicios de salud, asi como a medicamentos
efectivos y vacunas, con la finalidad de que todas las personas del planeta gocen
de buena salud. En ese contexto, el articulo 7 la Constitucién peruana de 1993
reconoce el derecho de todas las personas a la proteccién de la salud y, sobre
esa base, el TC ha sostenido que este derecho comprende la facultad que tiene todo
ser humano de mantener la normalidad orgdnica funcional, tanto fisica como mental, y
de restablecerse cuando se presente una perturbacion en la estabilidad orgdnica y funcional
de su ser, lo que implica, por tanto, una accion de conservacion y otra de restablecimiento;
acciones que el Estado debe efectuar tratando de que todas las personas, cada dia, tengan
una mejor calidad de vida. También sostuvo que para lograr ese fin el Estado debe
invertir en el fortalecimiento y modernizaciéon de las entidades que brindan
este servicio, asi como adoptar e implementar politicas piiblicas orientadas al

logro de dicho objetivo (Sentencia constitucional, 2004).
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El concepto de derecho a la salud adoptado por el TC coincide con el
sostenido por el Comité de Derechos Econémicos Sociales y Culturales,
que ha afirmado que se trata de un derecho indispensable para el ejercicio de
los otros derechos humanos, cuyo contenido no se agota en el derecho a la
atencion de la salud, sino que abarca una amplia gama de factores socioeconémicos
que promueven las condiciones merced a las cuales las personas pueden llevar una vida
sana, y hace ese derecho extensivo a los factores determinantes bdsicos de la salud, como la
alimentacion y la nutricion, la vivienda, el acceso a agua limpia potable y a condiciones
sanitarias adecuadas, condiciones de trabajo seguras y sanas y un medio ambiente
sano (Comité de Derechos Econdémicos, 2000). También ambos coinciden
en sostener que el derecho a la salud comprende los elementos esenciales
de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad. La disponibilidad
se refiere a la obligacién del Estado de contar con un nimero suficiente
de establecimientos, bienes, programas, servicios publicos con agua
potable y condiciones sanitarias adecuadas, y personal médico y sanitario
capacitado y correctamente remunerado (Sentencia Constitucional , 2012);
la accesibilidad a los establecimiento, bienes, programas y servicios de salud
significa que estos deben ubicarse a una distancia geogrifica razonable,
estar al alcance econémico de todos y estar exentos de todo tipo de
discriminacién (Sentencia Constitucional , 2008); la aceptabilidad exige que
todos los establecimientos, programas y servicios de salud deben respetar
le ética médica, guardar la confidencialidad, ser adecuados culturalmente e
incorporar las perspectivas de género y de ciclo de vida. Finalmente, la calidad
alude a que los servicios deben ser apropiados, desde la perspectiva cientifica,
contar con personal médico y sanitario capacitado, ademds de instrumental

cientificamente aprobado y acceso a condiciones sanitarias adecuadas.

Es posible evaluar estos elementos esenciales del derecho a la salud a
partir de los indicadores previstos para el ODS 3 y que son incorporados, en
el caso del Perd, en el Primer Informe Nacional Voluntario sobre la implementacién
de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Los datos que exhibe este informe

para la evolucién comprendida entre los afios 2009-2016 no son alentadores
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de cara a la realizacién del derecho a la salud pues, como se podra apreciar en
los siguientes cuadros, la mayoria de los indicadores no presentan progresién
significativa en la unidad de medida entre afo y afo; ademds, la data de mis
de una decena de indicadores de esta meta estd incompleta. Aun asi, en el
contexto global cabe valorar los avance realizados en ciertos indicadores
como proporcién de partos con asistencia de personal sanitario especializado;
proporcién de mujeres en edad de procrear (de 15 a 49 anos) que practican
la planificacién familiar con métodos modernos; proporcién de partos con
asistencia de personal sanitario especializado y proporcién de la poblacién con
seguro de salud; todos ellos dan cuenta de avances en la satisfacciéon de los

elementos de disponibilidad y accesibilidad del derecho a la salud.

ODS 3: Garantizar una vida sana y promover el bienestar

para todos en todas las edades

. Por cada 100

341 | Msade mortlidad 000 nacidos | 103 93
materna .

VIVOS

Proporcién de partos con
3.1.2 asistencia de personal % 82,5 83,8 85,0| 86,7 89,1| 90,0| 91,6 92,4
sanitario especializado

Tasa de mortalidad de Por cada 1
3.2.1 ninos menores de 5 afios (000 nacidos 26| 23| 21 21| 21| 20 18
de edad vivos
. Por cada 1
322 |lasade moralidad 000 nacidos 1| 9 8 10 11 10 10
neonatal

Vivos

Incidencia del sindrome

de inmunodeficiencia Por cada 100
3.3.1 adquirida (SIDA) por cada ?(Lot habi- 4 4 4 4 4 4 3
100 000 habitantes antes
Incidencia de la Por cada 100
332 |tuberculosis por cada 100 (000 habi- 82 79 90| 83 79 76| 73
000 habitantes tantes
Incidencia de la malaria Por cada 100
333 por cada 100 000 000 habi- 126| 100 77| 105 160[ 212 199| 180
habitantes tantes
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Incidencia de la hepatitis
B por cada 100.000
habitantes

Por cada 100
000 habi-
tantes

Ntimero de personas que
requieren intervenciones
contra enfermedades
tropicales desatendidas

Personas

341

Tasa de mortalidad
atribuida a las
enfermedades
cardiovasculares, el
cancer, la diabetes o las
enfermedades respiratorias
cronicas

Porcentaje
del total de
defunciones

55,3

55,2

55,7

56,6

56,4

58,7

58,7

342

Tasa de mortalidad por
suicidio

Tasa

351

Cobertura de las
intervenciones

de tratamiento
(farmacoldgico,
psicosocial y servicios

de rehabilitacién y
postratamiento) por
trastornos de uso indebido
de drogas

352

Proporcién de personas de
15 y mis afios de edad con
trastorno por consumo de
alcohol en los dltimos 12
meses

%

54

4,6

4,6

3.6.1

Tasa de fallecidos por
accidentes de transito

Por cada 100
000 habi-
tantes

12,3

9,5

9,9

9,8

11,4

3.7.1

Proporcién de mujeres en
edad de procrear (de 15 a
49 aflos) que practican la
planificacién familiar con

métodos modernos

%

50,0

50,5

51,1

51,8

51,3

52,2

53,3

54,1

Fuente: Primer Informe Nacional

para el desarrollo sostenible. Anexo estadistico pags. 30 -31.
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3.7.2

Tasa de fecundidad
adolescente de 15a 19
afios de edad

Por cada 1

000 adoles-
centes de 15
a 19 afios de

edad

67,

68

61

64

65

68

65

60

3.8.1

Cobertura de servicios de
salud esenciales (definida
como la cobertura
promedio de servicios
esenciales basados en
intervenciones con
trazadores que incluyen
la salud reproductiva,
materna, neonatal e
infantil,

las enfermedades
infecciosas, las
enfermedades no
transmisibles y la
capacidad de los servicios
ly el acceso a ellos, entre
la poblacién general y los
mds desfavorecidos)

Promedio

Proporcién de la poblacién
con seguro de salud

%

60,5

63,5

64,5

61,9

65,5

69,0

73,0

75,8

3.9.1

Tasa de mortalidad
atribuida a la
contaminacién de los
hogares y del aire ambiente

Tasa

3.9.2

Tasa de mortalidad
atribuida al agua no

apta para el consumo,

el saneamiento en
condiciones de riesgo y la
falta de higiene (exposicion|
a servicios de Agua,
Saneamiento e Higiene
para Todos (WASH) no
seguros)

Tasa

3.9.3

Tasa de mortalidad
atribuida a la intoxicacién
accidental

Tasa

3.a.1

Proporcién de personas de
15 y mis afios de edad que
fuman diariamente

2,0

1,6

1,6
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Proporcién de la poblacién
con acceso sostenible a

3.b.1 medicamentos y vacunas (%
esenciales a precios
asequibles

Total de la asistencia oficial
para el desarrollo neta
destinada a los sectores de
3.b.2 . s 1 %
la investigacién médica y la
salud basica

Densidad y distribucién de|,

o los trabajadores sanitarios Q2
Capacidad del Reglamento
341 Sanitario Internacional

(RSI) y preparacién para
emergencias de salud
Fuente: Primer Informe Nacional Voluntario sobre la implementacién de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible. Anexo estadistico pags. 30 -31.

El ODS 4 estd vinculado a propiciar la mejora en la educacién de
nifos, nifias y adolescentes, y su norte es alcanzar la universalizacién del
derecho a la educacién primaria y secundaria, para desarrollar niveles
aceptables de competencia en comprension lectora y matematica y reducir
las brechas educativas de género, ruralidad y otros factores que condicionan
negativamente los elementos esenciales de la educacién. Asimismo se
propone mejorar la calidad de la educacién escolar de modo que se facilite el

acceso a la educacién superior.

En ese marco el Texto Constitucional, en sus articulos 13 y 14,
reconoce que el derecho a la educacién estd vinculado directamente con
las condiciones de existencia de las personas e incide en la construccién
de su autonomia; en esa medida, su realizacién resulta trascendental
para la construccién de la igualdad de oportunidades, particularmente
de los colectivos en situacién de vulnerables. De ahi que el articulo 17°
de la Constitucién incorpore las tres garantfas basicas de la educaciéon:

universalidad, obligatoriedad y gratuidad en instituciones del Estado
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(Martinez De Pisén, 2003, pig. 69). De la incorporacién de estas tres
garantias, ciertamente, se deriva una prohibicién —no reclamar pago alguno
en las instituciones educativas pablicas— y se derivan, también, mandatos al
Estado para que asegure cobertura y calidad del sistema educativo (Sentencia
Constitucional , 2007); esto estd orientado a que se cumplan los elementos
de disponibilidad y accesibilidad de la educacién puesto, que, lo mismo
que el derecho a la salud (Comité de Derechos Econémicos S. y., 1999), el
derecho a la educacién cuenta también con los cuatro elementos esenciales
de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad, que se

encuentran interrelacionados (Sentencia Constitucional, 2005)

En esa linea, la Declaracién Universal de Derechos Humanos
establece que La educacion debe ser gratuita, al menos en lo concerniente a la
instruccion elemental y fundamental. La instruccion elemental serd obligatoria. La
instruccion técnica y profesional habrd de ser generalizada; el acceso a los estudios
superiores serd igual para todos, en funcion de los méritos respectivos. A partir de
esta disposicion, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos Sociales y
Culturales y, posteriormente, el Pacto de San Salvador, reconocen el derecho
a la educacién como un derecho humano de caricter universal, del que
deben gozar, sin discriminacién alguna, todas las personas, y cuya realizacién

plena se encuentra sujeta al principio de progresividad.

En esa medida, la proteccién del derecho fundamental a la educacién
en el Perti estd conformada tanto por normas de los tratados internacionales
sobre derechos humanos cuanto por las normas constitucionales que, en
conjunto, permiten identificar el contenido y elementos que conforman
el derecho a la educacidn; estas constituyen un bloque de proteccién que
incorpora también las interpretaciones que, sobre el Pacto Internacional de
los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, ha realizado el Comité de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales y, todavia de manera inicial, la

Corte Interamericana de Derechos Humanos®. Estas tltimas, ademas, han

®  En particular, cabe mencionar el Caso Génzales Lluy y otros vs. Ecuador. CORDIH Sentencia de

1 de septiembre de 2015, que es el primer caso en que la Corte acoge la proteccién del Derecho a la
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constituido el principal referente del TC peruano para brindar proteccién al

derecho a la educacién.

Aligual que en el ODS anterior, es posible hacer el seguimiento de la
evolucién en cuanto a la satisfaccién de los cuatro elementos esenciales de la
educacién a partir de los indicadores previstos para este ODS 4, que también
se encuentran explicitados en el Primer Informe Nacional Voluntario sobre la
implementacién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Sin embargo, en el
ODS vinculado con el derecho a la educacién si existen progresivas mejoras,
entre los anos 2009-2016, en la mayoria de los indicadores, particularmente
en los que se asocian a la accesibilidad: hay avances en cuanto a la cobertura
en educacién bisica en los niveles inicial y primaria, y se plantea como reto
avanzar en el dmbito de la educacién secundaria y en cuanto a los indices
de paridad en matricula en los tres niveles. Asimismo cabe mencionar
que, aunque con limitaciones, también se avanza en algunos indicadores
delelemento de aceptabilidad, como se verifica en los indicadores sobre la
proporcidén de escuelas con acceso a electricidad, con abastecimiento de agua
mediante red publica o que cuentan con servicio higiénicos en condiciones.
No obstante, también como parte de la aceptabilidad, constituye una tarea
pendiente realizar acciones para mejorar la calidad del servicio a través
del acompanamiento docente, porque todavia es limitado el porcentaje de
instituciones educativas publicas cuyo cuerpo docente en pleno ha recibido
acompanamiento pedagdgico.

Finalmente, sobre el ODS 4 también es importante mencionar que
el Informe de Desarrollo Sostenible 2019, elaborado para Bertelsmann
Stiftung y la Red de Soluciones de Desarrollo Sostenible, sefiala que el
Pert podria alcanzarlo en el 2030 si se mantiene el actual ritmo de avance.
Confiamos en que esta tendencia, probablemente originada en las politicas

publicas educativas iniciadas en el 2011 y vigentes hoy, se mantenga y a

educacién e identifica la relevancia del mismo, para enfatizar en el elemento esencial de la adaptabilidad.
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la realizacién del derecho fundamental a la educacién (Sachs, Informe de

desarrollo sostenible, 2019)

ODS 4: Garantizar una educacidn inclusiva, equitativa y de
calidad y promover oportunidades de aprendizaje durante toda la

vida para todos

Proporcién de
estudiantes de segundo
grado de primaria

con nivel satisfactorio
de Comprensién de
Lectura

4.1.1.a % 23,1 28,7 29,8 30,9 33,0 43,5 49,8

Proporcién de
estudiantes de segundo
grado de primaria

con nivel satisfactorio
en Razonamiento
Matemitico

4.1.1.b % 13,5 13,8 13,2 12,8/ 16,8 259 26,6

Proporcién de
estudiantes de
educacién secundaria
41.1.c . . . % 14,7
con nivel satisfactorio
en Comprensién de

Lectura

Proporcién de
estudiantes de
educacién secundaria
4.1.1.d . . . % 9,5

con nivel satisfactorio
en Razonamiento

Matematico

Proporcién de nifios
menores de 5 afos cuyo
desarrollo se encuentra
bien encauzado en

4.2.1 cuanto a la salud, %
el aprendizaje y el
bienestar psicosocial,
desglosado por sexo

422 Tasa de asistencia a % 66,3 68,0 69,7| 70,8 74,6| 772 788 792
educacién inicial
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Tasa de asistencia a
educacién superior
4.3.1.a universitaria de la % 14,9 15,6| 16,3 17,2 17,9 18,1 18,1 19,4
poblacién de 17 a 24
afios de edad

Tasa de asistencia a
educacién superior
4.3.1.b no universitariade la % 8,1 82 81 79 86 89 89 90
poblacién de 17 a 24
afios de edad

Proporcién de jévenes

4.4.1 y adultos que usan % 37,5 383| 39,5 423| 43,6 452| 46,1] 51,8
Internet
Indice de paridad en la

451,  |mawiculaacducacion g 0,982| 0,993| 0,967 1,005| 0,995| 1,044| 1,023| 1,008

inicial de la poblacién 3
a 5 anos de edad

Indice de paridad en la
I e 0,988( 1,001| 0,997| 1,001| 1,010| 0,991| 0,996| 1,006
primaria de la poblacién

de 6 a 11 afnos de edad

Indice de paridad en la
matricula a educacion
4.5.1.c secundaria de la Indice 0,995 1,013] 1,024| 0,994| 1,019| 1,016[ 1,003| 0,987
poblacién de 12a 16
afios de edad

Tasa de alfabetizacién
de la poblacién de 15 y
mds afnos de edad (Con
cartilla de lectura)

4.6.1 % 91,4 91,8 92,1 933 93,3 93,1 93,6 93,5

Grado en que i) la
ceducacién civica
mundial y i1) la
cducacién para el
desarrollo sostenible,
incluida la igualdad
entre los géneros y los
derechos humanos, se
incorporan en todos
4.7.1 los niveles en: a) las %
politicas nacionales
de educacién, b) los
planes de estudio,
c) la formacién del
profesorado y d) la
cvaluacién de los
estudiantes

Fuente: Primer Informe Nacional Voluntario sobre la implementacién de la Agenda 2030

para el desarrollo sostenible. Anexo estadistico pags. 32 -33.
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4.a.1.a

Proporcién de escuelas
con acceso a electricidad

LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO...

70,9

75,3

76,4

76,3

4.a.1.b

Porcentaje de

escuelas con acceso a
abastecimiento de agua
mediante red pablica
dentro del local escolar

%

50,5

46,5

50,2

50,7

57,1

56,5

4.a.1.c

Porcentaje de escuelas
con acceso a inodoro
conectado a red publica

%

30,7

31,3

29,5

34,7

37,7

31,0

4.a.1.d

Porcentaje de escuelas
cuyos servicios
higiénicos cuentan con
lavaderos o lavatorios

%

94,2

89,2

92,1

74,6

89,4

89,2

88,1

4.b.1

Volumen de la asistencia
oficial para el desarrollo
destinada a becas por
sector y por tipo de
estudio

Soles

4.c.l.a

Porcentaje de
instituciones educativas
publicas de inicial
donde todos sus
docentes han recibido
acompafilamiento
pedagdgico

%

21,0

18,5

12,1

11,3

17,3

4.c.1.b

Porcentaje de
instituciones educativas
publicas de primaria
donde todos sus
docentes han recibido
acompafamiento

pedagdgico

%

23,3

23,8

14,9

19,3

28,1

35,1

Fuente: Primer Informe Nacional Voluntario sobre la implementacién de la Agenda 2030

para el desarrollo sostenible. Anexo estadistico pags. 32 -33.

Conclusiones

mandatos de la Constitucién peruana de 1993 y hemos demostrado que los

ODS y el concepto de desarrollo sostenible “concretan” la férmula politica
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del Estado Social y Democritico de la Constitucién peruana. Asimismo, es
posible afirmar que los ODS constituyen una garantia observable progresiva
satisfaccién de los derechos fundamentales, particularmente los derechos
sociales. También acerca de la intensidad de la fuerza normativa de los
mandatos constitucionales, y del cumplimiento de los fines primordiales
que la Constitucién asigna al Estado peruano de garantizar el bienestar
general y la proteccién de los derechos humanos. Ejemplo de ello, como se
ha desarrollo en el texto, es la coincidencia que tienen los ODS 3y 4 con el

dmbito protegido de los derechos fundamentales a la salud y la educacion.

Asimismo, la metodologia de seguimiento de la Agenda 2030
planteada por el Estado peruano constituye una oportunidad para construir
y consolidar mecanismos de participacién de la ciudadania organizada; es
decir, procedimientos en sentido amplio para el aporte de la ciudadania en la
realizacién de los derechos fundamentales sociales, ejerciendo su status activus
processualis en el Estado constitucional peruano. De ahi que sea necesario
completar la data de los indicadores que conforman el Sistema de Monitoreo
y Seguimiento de los Indicadores de los ODS, para que la sociedad civil
organizada pueda contar con informacién de base que le permita participar

activamente seguimiento de los ODS.

No obstante, la aproximacién que viene teniendo el Estado
peruano en torno a la Agenda 2030 omite el vinculo con los mandatos
constitucionales, restindole valor normativo y, de cierto modo, axioldgico,
al compromiso asumido. En esa linea, creemos necesario que, en el siguiente
informe sobre la Agenda 2030, se complemente el enfoque administrativo
y de gestién publica que se ha signado el Primer Informe Nacional Voluntario
sobre la implementacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible; asi como,

superar el Sesgo economicista presente en el marco conceptual.

Finalmente, en torno de los dos ODS presentados, ciertamente el
ODS 4, vinculado con el derecho a la educacién, es el que mais avances

exhibe, pero su cumplimiento requiere de la continuidad de las politicas
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publicas en esta materia; en el caso del ODS 3, relacionado con el derecho
a la salud, las acciones para remontar los indicadores deben ser mis intensas
si el Estado peruano aspira a cumplir con la meta al 2030, puesto que el
progresivo cumplimiento de la Agenda 2030 aporta también un avance en la

consolidacién del Estado Sociales y Democritico peruano.
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TRABALHO DECENTE E REFORMA
TRABALHISTA NO BRASIL EM FACE
DOS ODS

Regina Stela Corréa Vieira!

1 Introdugao?

Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentivel é um plano de
agao da Organizagio das Nagdes Unidas que tem como objetivo eliminar
a pobreza humana e buscar um caminho sustentdvel para preservagio do
planeta (ONU, 2015). A Agenda anuncia 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentivel (ODS) integrados entre si, carregando as dimensdes econdmica,

social e ambiental de maneira indivisivel (ONU, 2015).

Dentre eles, o ODS 8 volta-se 2 imbrica¢io entre economia e
trabalho, com o postulado de “promover o crescimento econémico
sustentado, inclusivo e sustentivel, emprego pleno e produtivo e trabalho
decente para todas e todos” (ONU, 2015). Ancorado na nogio central de
trabalho decente da Organizagio Internacional do Trabalho, o ODS 8 traz
ainda metas globais a serem cumpridas na préxima década, que envolvem o
crescimento econdmico sustentivel, o investimento em setores da economia
de alto valor agregado, o uso intensivo de forga de trabalho e a erradicagio do

trabalho forgado e do trabalho infantil em todas as suas formas.

Figurando entre os 193 Estados-membro da ONU que adotaram a
Agenda 2030, o Brasil estd vinculado aos ODS e deve trabalhar para sua

' Professora do Programa de P6s-Graduagio em Direitos Fundamentais da Unoesc; Doutora e Mestra

em Direito pela USP.

o

A primeira versio deste trabalho foi discutida no Semindrio Internacional sobre Seguranga Social,
Desenvolvimento Sustentivel e Direitos Fundamentais, promovido pelo Programa de P6s-Graduagio
em Direito (Mestrado e Doutorado) na UNOESC, em 27 e 28 de junho de 2019, em Chapecd, SC,
Brasil. O semindrio contou com apoio institucional da CAPES, programa PAEP.
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internaliza¢io ¢ cumprimento. Contraditoriamente, no mesmo ano em foi
criada a Comissio Nacional dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentivel
(Decreto n. 8.892, de 27 de outubro de 2016), o governo brasileiro passou a
adotar medidas de reduc¢io de direitos trabalhistas e validacio da flexibiliza¢io
das relagdes de trabalho, somadas a uma politica de contingenciamento de

gastos publicos, com cortes em servigos publicos e 6rgios de fiscalizagio.

O presente artigo ird se debrugar sobre os desdobramentos da
reforma trabalhista (Lei 13.467/2017) e demais mudancas na regulagio das
relacoes de trabalho no Brasil desde 2017 — por exemplo a ampla terceirizagio
e a extingio do Ministério do Trabalho — em face as metas do ODS 8 que
deveriam ser perseguidas pelo pais, tendo como pressuposto a centralidade

do trabalho decente para a promogio do desenvolvimento.

2 Metas nacionais do objetivo de desenvolvimento
sustentavel 8

O ODS 8 é composto por 10 metas, que especitficam agdes ¢ alvos
prioritirios das politicas que deverio ser implantadas pelos paises para que
se cumpra a Agenda 2030 no tocante ao trabalho decente e crescimento
econémico. Em relagio a tais metas, a propria ONU incentiva que os
Estados-membro ajustem as metade acordo com suas especificidades — sem
reduzir sua magnitude — e definam estratégias que melhor se adequem 2
realidade de cada um, enfatizando a necessidade de que haja monitoramento

dos progressos relativos ao alcance dos ODS (IPEA, 2018).

No caso do Brasil, para este fim foi criada a Comissio Nacional
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentivel (Decreto n. 8892, de 27 de
outubro de 2016). Ao IPEA foi delegada a fung¢io de coordenar o referido
processo de adequacio, trabalho que resultou no documento “ODS — Metas
nacionais dos objetivos de desenvolvimento sustentivel”, que retine as metas
originais da ONU e as metas adaptadas ao Brasil, além de indicadores e

informacdes para acompanhamento de sua execucio (IPEA, 2018).
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Interessam para o escopo do presente artigo as metas nacionais do

ODS 8, especialmente aquelas cujo alvo sio as condigoes de trabalho. Sao elas:

Meta 8.3 Promover o desenvolvimento com a geragio de trabalho
digno; a formalizagio; o crescimento das micro, pequenas ¢
médias empresas; o empreendedorismo e a inovagio.

()

Meta 8.5 Até 2030, reduzir em 40% a taxa de desemprego e outras
formas de subutiliza¢io da forca de trabalho, garantindo o trabalho
digno, com énfase na igualdade de remuneragio para trabalho de
igual valor.

Meta 8.6 Alcancar uma redugio de 3 pontos percentuais até 2020 e
de 10 pontos percentuais até 2030 na proporgio de jovens que nio
estejam ocupados, nem estudando ou em formacio profissional.

Meta 8.7 Até 2025 erradicar o trabalho em condigdes andlogas s de
escravo, o trifico de pessoas ¢ o trabalho infantil, principalmente
nas suas piores formas.

Meta 8.8 Reduzir o grau de descumprimento dalegislagio trabalhista,
no que diz respeito ao registro, as condigoes de trabalho, as normas
de satide e seguranga no trabalho, com énfase nos trabalhadores em
situacio de vulnerabilidade (IPEA, 2018, p. 197-220).

As metas nacionais acima descritas tém como foco de agio os seguintes
pontos: promogao do desenvolvimento por meio da geracio de trabalho decente/
digno; redugio do desemprego; remuneracio igualitiria; acesso a emprego para
jovens; erradicagio do trabalho andlogo ao de escravo, do trafico de pessoas e do

trabalho infantil; garantia do cumprimento da legislagio trabalhista.

Na anilise sobre as mudangas legislativas e a conjuntura brasileira
em 2019 serio abordados esses pontos de forma pormenorizada. Antes
disso, porém, importa destacar que o eixo central para pensar o ODS 8 estd
definido pela meta 8.3: promogio do desenvolvimento com a geragio de
trabalho digno. A escolha da terminologia “trabalho digno” pelo IPEA teve
como intengao manter o padrio usado nas politicas ptblicas nacionais e

documentos oficiais, mas o instituto ressaltou que era ali empregado como

sindnimo de “trabalho decente” (IPEA, 2018, p. 201).

Assim, desenvolvimento e trabalho decente estio no cerne do
ODS 8, com a clara afirmagio de que nio hi um sem o outro. Nas
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palavras de Gilberto Bercovici (2019a, p. 216-218), “para a superagio do
subdesenvolvimento é necessario um Estado Nacional forte e democritico,
com o objetivo de incluir a populagio na cidadania politica e social” e cuja
atuacio perpassa a instrumentalizagio da politica econémica para a garantia

do direito ao trabalho.

Este enfoque desperta a percepgio da intrinseca ligagio entre o eixo
central do ODS 8 ¢ 0 ODS 10, uma vez a promogio do desenvolvimento e do
trabalho decente sio fatores fundamentais para a redugio das desigualdades.
O trabalho estd intimamente ligado a reducio da pobreza e fortalecimento
da cidadania, integrando a concepgio tridimensional de justica, efetivada por

meio de redistribui¢io, reconhecimento e representacio (FRASER, 2009).

A centralidade do trabalho e a preocupagio com a igualdade ganharam
destaque nas reflexdes da CEPAL (2016, p. 5) sobre a implementagio da Agenda
2030 para a regido, incluindo o Brasil, expressado no lema “que ninguém seja
deixado para tris”. A respeito do desenvolvimento econdmico, a comissio
explica que as economias latino-americanas e caribenhas “historicamente
tém se caracterizado pela presenca de uma acentuada heterogeneidade
estrutural que, em grande medida, estd na base dos altos niveis de desigualdade
social tipicos da regiio”, o que decorre de uma estrutura produtiva pouco

diversificadas e com setores de baixa produtividade (CEPAL, 2016, p. 5).
Seguindo o raciocinio, a CEPAL (2016, p. 5) coloca o mercado de

trabalho como elo que vincula a estrutura produtiva supracitada com uma
“altadesigualdade de renda das familias”, que estaria relacionada a distribuigao
diferenciada dos ganhos de produtividade e a0 acesso estratificado a empregos

de qualidade e proteg¢io social.

Assim, a desigualdade social é considerada “um desatio fundamental
e um obstdculo para o desenvolvimento sustentdvel”, abarcando nio somente
a dimensdo da distribui¢io de renda e da propriedade, como também as
desigualdades ao longo do ciclo de vida, no uso do tempo e nos encargos

derivados de responsabilidades familiares e do cuidado, bem como questdes
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de raca e origem (CEPAL, 2016, p. 6). Além disso, a CEPAL (2016, p. 6) frisa
a interferéncia na disponibilizagio de mais ou menos recursos publicos para
financiamento de politicas sociais capazes a combater a pobreza e promover

um desenvolvimento inclusivo.

Por conseguinte, postula-se a necessidade de um “novo estilo de
desenvolvimento que ponha a igualdade e a sustentabilidade no centro”
(CEPAL, 2016, p. 12). Logo, a redugio da desigualdade nio ¢ uma questio
relativa apenas 3 efetivagio da dignidade humana, como estd diretamente
ligada ao debate econémico e ao desenvolvimento. Esta compreensio guiard
as ponderagdes feitas no proximo item, na qual serdo confrontadas algumas
das metas nacionais do ODS 8 as mudangas na legislacio trazidas pela reforma

trabalhista, bem como aos seus reflexos ji observados no mercado de trabalho.

3 Reforma trabalhista de 2017 em face do ODS 8

Desde de 2016, o Brasil vive um processo acelerado de redugio de
protegdes sociais e flexibilizagdo das normas atinentes as relagoes de trabalho,
em alinhamento a um projeto neoliberal’, sob o governo Michel Temer,
que dé indicios em 2019, no governo Jair Bolsonaro, de ter-se tornado
um experimento anarcocapitalista, no sentido de agir para aniquilar toda
regulacio da economia advinda do Estado (Cf. BERCOVICI, 2019b).

Nesse contexto, a reforma trabalhista ¢ fruto da promulga¢io da Lei
13.467/2017, que alterou mais de setenta artigos da CLT*. Sua aprovagio
deu-se por meio de um “processo legislativo heterodoxo”, pois o projeto
inicial, que tinha sete dispositivos, acabou por receber 883 emendas, além
de ter sido aprovado no curto prazo de sete meses (SILVA; VIEIRA, 2019).

3 Nio custa esclarecer, como explicado por Renata Queiroz Dutra (2018, p. 43), que o neoliberalismo
nio ¢ o mero “recuo da atuagio estatal no campo econdmico”, mas sim uma forma especifica de
,
presenga do Estado na economia, com racionalidade prépria.

* Importante considerar que a reforma trabalhista foi mais ampla que a Lei 13.467/2017 e continua em
curso. Integram tais medidas de flexibilizagio do Direito do Trabalho, entre outras: a Lei 13.429/2017
¢ a decisio do STF quanto a ADPF 324, que permitiram a terceirizago irrestrita; a MP 881/2019, de
30 de abril de 2019, que se proclama “MP da liberdade econdmica”; as portarias editadas em 2019 que
alteram as Normas Regulamentadoras de Satde e Seguranga do Trabalho.
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O governo negociou sua aprovagio acelerada com a promessa de reverter
posteriormente uma série de pontos polémicos e inconstitucionalidades
— como a abertura de brecha para trabalho da gestante em local insalubre
¢ a parametrizagio da indenizagio por dano moral com base no salirio da
pessoa lesada. Isso de fato ocorreu, com a edi¢io da MP 808/2017, porém sua

vigéncia sé durou até abril de 2018.

A pressa verificada na aprovagao da Lei 13.467/2017 teve como principais
justificativas a necessidade de “flexibilizagio das normas trabalhistas” para
permitir a cria¢io de novos empregos ¢ a saida da crise econémica vivida pelo
Brasil na época (VEJA, 2017; MARTELLO, 2017). Entretanto, o que se viu apds
sua promulgag¢io nio foi o propagandeado: a crise econdmica nao foi solucionada
(MARTELLO, 2019) ¢ houve piora em todos os indices relacionados a forca de
trabalho (IBGE, 2019), conforme ser explorado adiante.

Além das promessas em torno da reforma trabalhista nio terem
sido concretizadas, as mudangas normativas por ela efetuadas parecem ir na
contramio dos compromissos assumidos pelo Brasil relacionados 3 Agenda
2030 e, considerando o objeto deste estudo, a0 ODS 8. Para demonstrar essa
afirmagio, serdo analisados, daqui em diante, alguns dos pontos desse novo
contexto regulatério que apontam para resultados opostos as metas nacionais

anteriormente apresentadas.

Nesse sentido, a primeira Meta avaliada serd a 8.5, que fala da
redugio da taxa de desemprego e de subutilizagio® da forca de trabalho.
Contraditoriamente, tomando o ano de promulgagio da reforma trabalhista
como referéncia, os dados registrados revelam que ocorreu o extremo oposto
do intencionado. O primeiro trimestre de 2019 computou a maior taxa de
subutilizagio do Brasil desde 2012, chegando a 25% da forga de trabalho, o
que equivale a 28,3 milhoes de pessoas (IBGE, 2019a). Para se compreender

> O grupo de trabalhadores subutilizados retine: desempregados, subocupados (com trabalhos de

menos de 40 horas semanais), os desalentados (que desistiram de procurar emprego) ¢ os que nio
estio ocupados por motivos diversos.

Carlos Luiz Strapazzon
Organizador



TRABALHO DECENTE E REFORMA...

a dimensio desse aumento, de 2017 a 2019, mais de 2,3 milhdes de pessoas

entraram para o grupo de subutilizados (IBGE, 2019a).

Olhando especificamente o desemprego — que estd incluido na taxa de
subutilizagio —, de 2012 a 2019 registrou-se uma crescente, intensificada de
2016 adiante. Assim, se no primeiro semestre de 2012 a taxa de desocupacio era
de 7,9%, o primeiro semestre de 2018 registrou 13,1% e o primeiro semestre
de 2019 computou 12,7% de desocupagio (IBGE, 2019b). No grifico abaixo,
do IBGE (2019b), fica visivel essa retracio de postos de trabalho:

Grifico 1 - Taxa de desocupagio e taxas combinadas (%) de subutilizag¢io da forga de trabalho
no Brasil, das pessoas de 14 anos ou mais de idade, ocupadas na semana de
referéncia - Brasil 2012 — 2019

—+—Taxa de desocupagio
—=—Taxa combinada de subocupacdo por insuficiéncia de horas trabalhadas
4—Taxa combinada de desocupagéo e forca de trabalho potendial

Taxa composta da subutilizagio da forga de trabalho

12T22T32T42T12T22T32T42 T12T22 T32 T42T12T22T32T42 T12T22 732 T42 T12T22T32T42 T12 722 T32T42T1eT
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua — PNAD Continua

Vale ainda dizer que em 2017, pela primeira vez no periodo aqui
recortado, o ntimero de trabalhadores informais superou o nimero de formais
(HIRATA, 2019). Isso ¢ bastante relevante pois, ainda que este contingente
no mercado informal tenha renda, seu acesso a direitos trabalhistas é reduzido

e, muito provavelmente, nio estio segurados do INSS, o que aumenta a
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precariedade da prestagio do servigo. Dificil, portanto, falar em trabalho

digno nesse cendrio.

Ainda com relagio 3 Meta 8,5, a énfase na igualdade de remuneracio
para trabalho de igual valor revela uma faceta ainda mais explicita da contradigio
em que vive o Direito do Trabalho no Brasil atualmente. Afinal, com a Lei
13.429/2017, que regulamenta a terceirizagio no pais, somada 3 decisio do
STF na ADF 324, que declarou licita a terceirizagio em todas as atividades
empresariais, sejam elas atividades-meio ou fim, autorizou-se de forma irrestrita

a pratica de contratacio de empresa interposta para prestagio de servigos.

Essa mudanca juridica tem potencial de causar um aumento
significativo no ntimero de trabalhadores terceirizados — em 2014, 25% dos
vinculos eram em atividades terceirizadas (ou 12,5 milhdes de empregos),
podendo, segundo Ruy Braga, chegar a 75% nos préximos anos (MOTA,
2017). A problemitica ligada a este aumento é que trabalhadoras e
trabalhadores terceirizados, quando comparados com pessoas contratadas
diretamente, possuem taxas de rotatividade muito maiores, jornadas de
trabalho mais longas e indices mais altos de doengas ou acidentes laborais
(CAMPOS, 2018, passim).

Assim, as condigdes de trabalho na terceirizagio sio muito piores,
em resposta a agenda neoliberal que, comandada pelo capital financeiro,
estimula que empresas busquem altos lucros transferindo a pressio pela
maximizag¢io do tempo e aumento da produtividade sobre a forga de trabalho
(ANTUNES, 2018). Nesse sentido, Ricardo Antunes (2018) explica que

(...) a terceirizagio vem se tornando a modalidade de gestio
que assume centralidade na estratégia empresarial, uma vez
que as relagdes sociais estabelecidas entre capital e trabalho sio
disfarcadas em relagdes interempresas, baseadas em contratos por
tempo determinado, flexiveis, de acordo com os ritmos produtivos
das empresas contratantes, com consequéncias profundas que
desestruturam ainda mais a classe trabalhadora, seu tempo de
trabalho e de vida, seus direitos, suas condicoes de satude, seu
universo subjetivo etc.

Carlos Luiz Strapazzon
Organizador



TRABALHO DECENTE E REFORMA...

Voltando o olhar especialmente para a questio da igualdade salarial, a
terceirizagao, ao contrario de garanti-la, ¢ um meio juridicamente forjado de
criagio de duas categorias de emprego, uma mais valorizada, outra menos.
Pensando na igualdade salarial, a remuneragio das atividades tipicamente

terceirizadas é, em média, 27% inferior A praticada nas tipicamente
contratantes (PELATIERI et. al., 2018a, p. 16).

Agravaasituagio o fato de que a terceirizagao fragmenta a representacio
sindical de trabalhadores ¢ trabalhadores na mesma empresa. Estudos do
IPEA revelam que essa fragmentagio fragiliza os sindicatos, especialmente os
que representam terceirizados, que possuem menor poder de barganha nas
negociagdes coletivas e, portanto, menos forga para conter o rebaixamento do

poder aquisitivo dos saldrios (PELATIERI et. al., 2018b, p. 41)

Assim, a terceirizagio é relevante para as novas dinimicas do sistema
produtivo, mas sua expansio ¢ inversamente proporcional aos passos que o
Brasil precisa dar para o desenvolvimento sustentivel com trabalho decente,

em especial se considerada a Meta 8.5.

A desigualdade de renda no Brasil fica mais preocupante se
considerados género e raga. No computo geral, em 2017, pessoas brancas
ganhavam em média 72,5% mais do que pessoas nio brancas (pretos e
pardos) e os homens ganhavam, em média, 29,7% mais que as mulheres
(IBGE, 2018, p. 29). Ademais, hi segmentagio racial no mercado de
trabalho, sendo que a populagio negra estd concentrada em atividades com
os menores rendimentos médios no pais — agropecudria, construgio civil e
servigos domésticos —, ¢ as mulheres negras sio as que recebem os menores

rendimentos de todos (IBGE, 2018, p. 27).

Passando brevemente 2 Meta 8.7, tdo ou mais dificil é falar sobre o
quanto o Brasil estd distante da erradicagio do trabalho anilogo ao de escravo,
do trifico de pessoas ou do trabalho infantil. Principal fator para isso ¢ a perda

significativa de forga da fiscalizacio contra esses e tipos de crimes ¢ fraudes
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trabalhistas. Desde 2017, por exemplo, os programas de fiscalizacio e combate
ao trabalho escravo sofreram sensiveis cortes de or¢gamento (ALESSI, 2017).
Além disso, o governo Bolsonaro extinguiu em 2019 o Ministério do Trabalho,
6rgio que coordenava agdes de investigacio e libertacio de trabalhadores e
trabalhadoras em condic¢oes degradantes, realocando fiscais do trabalho para

areas do governo nio especializadas no tema.

Por fim, quanto a3 Meta 8.8, vale notar que o texto original da Agenda
2030 fala em “proteger os direitos trabalhistas”, sendo op¢io do IPEA trocar
por “reduzir o grau de descumprimento da legislagio trabalhista”, afirmando
que seu cumprimento seria mais importante. Curiosamente, “fazer cuamprir”
as normas trabalhistas nio sé tem sido tarefa herctlea, como tem gerado
angustia face a retirada de direitos, restando cada vez menos garantias a

serem exigidas dos empregadores.

Seguindo este raciocinio, retome-se a acima citada retirada das forgas
da fiscalizagio do trabalho, que também afasta o Brasil do cumprimento
da Meta 8.8, ja que sem recursos ¢ sem reposi¢io de pessoal, fica quase
impossivel conferir o cumprimento da legislagdo trabalhista no extenso

territério nacional.

Além disso, mais do que fiscalizar o cumprimento do Direito do
Trabalho, os dltimos anos tém sido de combate aos sucessivos impetos
para sua desregulamentacio. A prépria Lei 13.467/2017 possui artigos que
potencializam o descumprimento de normas de prote¢io do trabalho, como
¢ o caso da permissio de negociagio individual para adesdo a jornada de
12 horas de trabalho por 36 de descanso (artigo 59-A da CLT), que viola a
limitagdo didrias de jornada prevista na Constitui¢ao. O absurdo do trabalho
intermitente (Art. 443 e art. 452-A CLT) também pode ser citado aqui,
pois abre a possibilidade de pessoas com muitos vinculos de emprega mas

nenhuma renda ao final do més®.

6

Para aprofundamento, sugiro: SILVA, 2017.
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A reforma trabalhista contribuiu também para a restrigio do acesso
a justiga, por conta das novas regras processuais, dentre elas a previsio de
pagamento de honordrios sucumbenciais (art. 791-A da CLT) e a necessidade
de consentimento do empregador para desisténcia da agao (art. 841 da CLT),
que foram alardeados pela midia e geraram uma atmosfera de medo para

reclamantes.

Segundo dados da Justica do Trabalho sobre o primeiro ano de
vigéncia da Lei 13.467/2017, o ntimero de agdes ajuizadas caiu de 2.013.241
para 1.287.208; como desdobramento, o ndmero de processos ativos, que era
de 2,4 milhdes em dezembro de 2017, caiu para 1,9 milhio em dezembro de
2018 (TST, 2018). Considerando que parte dos patrdes ainda tém o hibito
de mandar empregados “procurarem seus direitos” quando dispensados e
que verbas rescisérias sio o pedido mais recorrente nas agdes trabalhistas
(CNYJ, 2019, p. 204), a redugido das reclamagdes significa, sim, um grande

contingente de pessoas sem acesso ajustica e sem direitos minimos garantidos.

Ao final, enfatize-se a alusio da Meta 8.8 as normas de saide e
seguranca do trabalho, que sio o novo alvo da desregulamentagio no
Brasil. No dia 13 de maio de 2019, o governo federal anunciou que iria
“modernizar normas de saide, simplificando, desburocratizando, dando
agilidade ao processo de utilizagio de maquindrios, atendimento a populagio
e geracio de empregos”, em processo que reduziria em 90% as Normas
Regulamentadoras (BOLSONARO, 2019). Para um pais que registra um
acidente laboral a cada 49 segundos ¢ uma morte a cada 3 horas ¢ 38 minutos
(SAKAMOTO, 2019), parece cadtico um cendrio com ainda menos regras

de satide e seguranca do trabalho.

Um aumento do contingente de pessoas doentes ou acidentadas se
reflete no aumento da demanda por atendimento hospitalar no SUS e por
pagamento de beneficios previdencidrios, bem como geram custos 3 empresa
decorrentes da perda de produtividade desses trabalhadores e trabalhadoras.

H4 ainda os problemas comerciais que podem ser desencadeados em esfera
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internacional, uma vez que “o mundo considera concorréncia desleal
¢ dumping social esse tipo de economia para garantir competitividade”

(LOCATELLI, 2019).

4 Consideracgoes finais

Diante de todo o exposto, fica evidenciada a contradigio entre o
compromisso firmado pelo Brasil na Agenda 2030 e a realidade juridica e
politica dos dltimos anos. Especialmente no tocante ao ODS 8, que fala da
promogio do crescimento econémico sustentado e do trabalho decente para
todas e todos, a reforma trabalhista e demais atos de enfraquecimento do

Direito e da Justi¢a do Trabalho vio na contramio das metas tragadas.

Reducdes de direitos a todo custo em nome da “desburocratizagio”
e da “retomada do crescimento” (BOLSONARO, 2019), reitere-se, colidem
com toda a l6gica da Agenda 2030, afinal nao hd desenvolvimento sustentivel
sem trabalho decente e sem garantias que afirmem a dignidade dos seres
humanos. Entrelacam-se, portanto, direitos fundamentais trabalhistas,
direitos fundamentais a seguranga social e direitos econémicos em prol da

preservagao planetiria e do cuidado de todas as pessoas.

E de extrema relevincia que se realize uma reflexio integrada sobre
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentivel para elaboragio de estratégias
reais, nao retéricas, para seu cumprimento. Nesse sentido, o caso do Brasil
evidencia que a redugio de direitos trabalhistas e o consequente afastamento
da execugio das metas do ODS 8 criam pressio sobre outros setores, como
a seguranga e assisténcia social, tornando intangfveis outros objetivos como
a erradicagio da pobreza (ODS 1), a fome zero (ODS 2) e a redugio de
desigualdades (ODS 10).

Carlos Luiz Strapazzon
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O DIREITO FUNDAMENTAL A AGUAE
CAPTURAS CLANDESTINAS'

Elda Coelho de Azevedo Bussinguer?

Isabela de Deus Cordeiro®

Introducao

A contemporaneidade nos impde o enfretamento de temas que até
entio foram tratados na esfera das micropoliticas, de direitos de natureza
individual, que deveriam ser protegidos pelo Estado, além de pensados no
Ambito dos limites do anteriormente denominado Estado nagio, que nio

mais existe hoje.

De a muito concluiu-se que o debate acerca da dgua, e dos direitos que
a envolvem, transcendia o Ambito interno dos paises, tendo sido suscitado
a que fosse dado o mesmo tratamento de natureza mais ampla a envolver

questdes de micropolitica e, até mesmo, de direito internacional.

O acesso desigual a bens publicos, como satide e educagio,
frequentemente denunciados e discutidos seja pela midia, seja nos locus de

resisténcia, como as institui¢des de ensino, também acontece em outras dreas

! A primeira versio deste trabalho foi discutida no Semindrio Internacional sobre Seguranga Social,
Desenvolvimento Sustentivel e Direitos Fundamentais, promovido pelo programa de Pés-Graduagio
em Direito (Mestrado ¢ Doutorado) da UNOESC, em 27 ¢ 28 de junho de 2019, em Chapecé, SC,
Brasil. O semindrio contou com o apoio institucional da CAPES, programa PAEP.

o

Livre-docente pela Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (Unirio). Doutora em Bioética
pela Universidade de Brasilia (UNB). Mestre em Direito pela Faculdade de Direito de Vitéria (FDV).
Coordenadora e professora do Programa de Pés-Graduagio em Direito da Faculdade de Direito
de Vitéria (FDV). Coordenadora do Grupo de Estudos, Pesquisa e Extensio em Politicas Publicas,
Direito a satide e Bioética (Biogepe). Professora associada aposentada da Universidade Federal do
Espirito Santo (Ufes).

Mestre em Direitos ¢ Garantias Fundamentais pela Faculdade de Direito de Vitéria (FDV). Especialista
em Direito Urbano Ambiental pela Faculdade de Direito da FMP. Especialista em Direito Constitucional
pela Universidade Federal do Espirito Santo. Promotora de Justica do Ministério Pablico do Estado
do Espirito Santo. Professora da Fundagio Escola do Ministério Puablico do Estado do Espirito Santo.
Membro da Associag¢io Brasileira dos Membros do Ministério Puiblico de Meio Ambiente
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¢ em relacio a outros bens que nio sio sequer percebidos como publicos e,
portanto, direitos a serem prestados e demandados, respectivamente, pelo e
do Estado.

A dgua, dos mais importantes e indispensiveis recursos naturais da
humanidade, necessidade humana bdsica para a sobrevivéncia e qualidade de
vida, ainda nio ¢ percebida por todos como um direito a ser universalizivel e
que, por isso, deve receber tratamento como de politica ptblica, concebida e

implementada de forma a que todos tenham acesso igualitirio e justo.

Ha limites reais, ¢ de variadas ordens, que vio desde o aspecto
quantitativo aos interesses mercantis em torno do recurso, a serem
superados. Machado (2003, p. 123) afirma que, segundo dados produzidos
por hidrélogos, 97,5% da dgua disponivel na Terra ¢ salgada e 2,493% estio
concentradas em geleiras ou regides subterrineas de dificil acesso, disso
resultando que apenas 0,007% da dgua restante ¢ destinada ao uso humano,

estando disponivel em rios, lagos e na atmosférica.

Em termos geogrificos, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA, 2007),
identifica que das dguas superficiais (aquelas disponiveis no balango entre
precipitacio e evaporacio), 2/3 estio localizadas na Asia, na América do Sul e
na Aftica, evidenciando bem a medida dos conflitos que se avizinham com a

desigual distribuigio natural da dgua e das relagdes sociais e de poder mundial.

A se extrair do mapa da localizacio das reservas aquiferas e dos locus
de situagio do poder, o mundo sinaliza a permanente tensao no acesso, gestio
e distribui¢io da dgua planetiria, posicionando-se o mercado como eixo que
trabalha na perspectiva de sua privatizagio, pressionando a transferéncia do

modelo, do publico para o privado.

Paralelamente, e de certa forma, aparentemente, contraditério,
as normas internacionais de direitos humanos experimentam progressos
no nivel do reconhecimento juridico do direito a dgua, ainda que muitas
delas assumam apenas a condi¢iao de soft law (SARLET, 2015, p. 221). Os
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marcos normativos nacionais, também, a isso sinalizam, incorporando-o ao

contetido normativo do principio da dignidade da pessoa humana.

Entretanto, as desigualdades entre pobres e ricos, entre zonas rurais
¢ urbanas ou entre bairros formais e favelas evidenciam a necessidade de
eliminagdo das barreiras 3 concretiza¢io desse direito fundamental. Ou seja:
¢ preciso que as normas saiam do papel, do cariter declaratério e abstrato, e

sejam capazes de representar melhoramentos na qualidade de vida das pessoas.

Dessa contradigio, é possivel perceber que a crise hidrica é uma
agenda mercantil, que vem assistindo, paulatinamente, a retirada do Estado
e sua apropriagio pelo mercado, que pauta as politicas locais de conservagio,
inclusive, com vistas a sua afirmagio como politica insuficiente, visando, em
ultima instancia, justificar a exploragio mediante a sua privatizagio. Nesse
sentido, cria-se a precarizacio publica a fim de justificar-se a privatizagio
como solugio ao seu enfrentamento.

Pois bem. Essa redu¢io do Estado, seja ativa, por meio de processos
que diminuem os niveis de prote¢io, seja omissivamente, por meio da nio
implementagio dos instrumentos normativamente previstos, tem sido
verificada em relagdo a fendmeno disseminado socialmente, especialmente
identificado na zona rural, consistente na captagio clandestina de dgua, por
meio de pogos subterrineos ou escavados, em grande parte localizados, em
Areas de Preservacio Permanente (APP) que, visam garantir o acesso ao
recurso em detrimento de uma politica universal e igualitiria, nio sé para as

presentes geragdes, mas também, para as futuras.

O presente artigo visa analisar esse fendmeno social e os problemas
a ele relacionados que se podem traduzir: na situacio de clandestinidade
proveniente do estado de abandono do individuo na luta pelo acesso 2
agua; nos riscos associados a esse fendémeno e nas respostas estatais, ou
melhor na auséncia delas, a luz da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
situacOes que tém contribuido, expressivamente, para o tratamento privado

do recurso publico em detrimento da gestio democritica e responsivel,
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assentada no cardter publico e universal previstos na politica ¢ na prépria

Constituigio Federal.

Significa dizer que a superagio da escassez hidrica, em parte resultante
da auséncia de um equilibrio entre disponibilidade ¢ distribuigio, estd, em
grande medida, relacionada a implementagio dos instrumentos e a gestio

integrada concebida na Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Nesse sentido, algumas questio merecerao enfrentamento: primeiro,
uma breve contextualizagio da situagio hidrica no mundo, a fim de que se
possa ter a exata dimensio dos conflitos reais ¢ potenciais que a escassez
hidrica mundial representa e que pode ser identificada também localmente;
em seguida, uma andlise da omissdo estatal ¢ das captagdes clandestinas de
dgua por meio de pogos artesanais e escavados, localizados especialmente
em Areas de Preservacio Permanente, como solucdes individuais oriundas
da necessidade de acesso a dgua e do habitus social, oriundo do estado de
abandono do individuo a si mesmo; e, finalmente, a compreensio do direito
fundamental de acesso a dgua, dos instrumentos de gestio da PNRH e dos
riscos associados as solugdes clandestinas individuais a luz da Politica Nacional
de Recursos Hidricos e da Constituigio Federal, que preveem um modelo
de gestio democritica, compartilhada e responsavel, orientada pelo principio

da universalizacio, inclusive em relacio as demandas intergeracionais.

O método que orienta a pesquisa é o dialético, podendo-se desde
ja registrar que, na busca de respostas aos questionamentos formulados,
defende-se, a priori, a observincia dos instrumentos de planejamento e gestio
hidrica como condigio e pressuposto necessirio a regulacio do fenémeno
social, transformando-se a solugio clandestina dada pelos individuos,
em politica pablica de acesso democritico e universal da dgua, a partir da
concepgao de gestio integrada concebida pela PNRH. E dizer: ¢ preciso

buscar uma solugio coletiva a resposta social individualmente apresentada.

Nessa toada, se hoje o acesso a dgua ¢ fendmeno de privatizagio do

recurso ambiental, fazendo instalar conflitos sociais que assumem, inclusive,
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o cardter violento e, a0 mesmo tempo, arriscado, ¢ tempo de fortalecer o
espago publico e coletivo de regulamentacio do fendémeno, dentro da

perspectiva de gestio integrada concebida pela PNRH.

1 Da contextualizagao global do acesso a agua

Longe de ser um problema exclusivamente brasileiro, o mundo
sinaliza o dilema em torno do acesso a 4gua. Dados estatisticos da Organizacio
das Nacoes Unidas, constantes do Relatério “Direito Humano 2 Agua e
Saneamento” (ONU, 2015), noticiam cerca de 884 milhdes de pessoas sem
acesso a dgua potivel segura e 40% da populagio mundial sem saneamento
basico. O Instituto Trata Brasil (2016) alerta que, em relagio ao saneamento
basico, 768 milhdes de pessoas no mundo nio tem acesso a dgua, 3,5 bilhoes
de pessoas nio estio satisfeitas com o nivel de abastecimento de dgua que
tém, e projeta que, até 2050, 40 % da popula¢io mundial estard vivendo em

locais com pouca dgua.

Segundo a Unesco (UNESCO, 2015, p. 04), e isso é o mais chocante,
osinvestimentos em abastecimento de dgua e saneamento resultam em ganhos
econdmicos substanciais. Para se ter a dimensio do que isso representa, em
regides em desenvolvimento, o retorno do investimento foi estimado entre

U$ 5 e U$ 28 ddlares para cada ddlar investido nessas politicas ptblicas.

O que talvez pareca uma contradi¢io remete-nos a duas questoes
que parecem cruciais: a primeira, correspondente ao atual modelo de
desenvolvimento econdémico globalizado, que, de modo claro, sinaliza o
atendimento as demandas ditadas pelo mercado, ¢ que ora denominamos
macropolitica; e, a segunda, que evidencia 0 modo como paulatinamente a
primeira vem se estabelecendo através do que chamamos micropolitica, ou
seja, da organizacio, ou melhor, da desorganizagio, das politicas ptblicas locais.

Essa demanda global de acesso a dgua e o respectivo fomento 2

transferéncia para a gestio privada tocam sensivelmente as questdes locais,
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especialmente, a orienta¢io das micropoliticas, que passam a refletir escolhas
administrativas ¢ orgamentirias que terminam por alimentar a crise, num

circulo vicioso sem fim.

Compde a racionalidade dessa micropolitica a flexibilizagio dos
niveis de prote¢io ambiental e a precarizagio das politicas publicas, mediante

a auséncia de implementagio de seus diversos instrumentos de realizagio.

No tocante 2 flexibiliza¢io dos niveis de prote¢io ambiental chama-
se atengao para os frequentes retrocessos sofridos pela legislacao brasileira
nos ultimos anos, a exemplo da alteragio da lei 4.771/65 (Cddigo Florestal)
pela Lei n. 12.651/12, que nas Areas de Preservagio Permanente permitiu
que houvesse o manejo de percentual de exéticas; conferiu anistia as
propriedades rurais que, antes de 2008, tivessem nelas instaladas atividades
agrosilvopastoris; e, agora, mais recentemente, por alguns projetos de
leis, a exemplo do PL 654 de 2015 (SENADO, 2015), que pretendem
alterar sensivelmente as normas do licenciamento ambiental, inclusive
prevendo espécie de aceitagdo ticita dos projetos quando os 6rgios ptblicos
ultrapassarem os prazos fixadas por lei para a sua anilise, além da dispensa a

realizagio de audiéncias ptblicas; dentre outros.

Jaemrelacio a auséncia de implementagio dos diversos instrumentos
de politicas publicas que promovem a gestao e a prote¢ao urbano-ambiental,
a questdo parece ser ainda mais evidente. Nesse sentido chama a ateng¢io
a auséncia de instrumentos relacionados a Lei da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, n. 9.433/97 (BRASIL, 1997), a exemplo dos comités
de bacias hidrogrificas, dos sistemas de outorga de recursos hidricos, do
enquadramento dos corpos de dgua, segundo os usos preponderantes, dos
planos de recursos hidricos; a Lei de Politica de Uso e Ocupagio do solo, no
que remete 2 auséncia de fiscaliza¢io das ocupagoes irregulares e clandestinas
que culminam com a intensificagio dos processos erosivos de encostas e
dreas de risco; A Lei de Saneamento Bisico, n. 11.445/07 (BRASIL, 2007),

na precariedade na universaliza¢io dos servicos de saneamento basico; a Lei
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de Politica Nacional de Residuos Sélidos, n. 12.305/12 (BRASIL, 2012) ¢
os respectivos planos de gestio de residuos sélidos; acordos setoriais; coleta

seletiva, apenas para exemplificar.

Afora a condigio naturalmente pequena das dguas doces em
comparagio com a totalidade das dguas existentes no globo, Maude
Barlow (2003, p. 11) ressalta que a escassez de dgua doce no mundo vem
se agravando em fungio da desconsideragio dos ciclos naturais da dgua e
da polui¢io dos mananciais. A autora cita estudo realizado pelo engenheiro
hidrélogo Michal Kravcik e equipe, da Organizagio Nio-governamental
“Pessoas ¢ Agua”, que afirma que a destruicio do habitat natural da dgua,
fruto da urbanizag¢io, do desmatamento, da poluicio, das construgdes de
infraestrutura e represas, além de criar situagio de escassez hidrica, diminui,

sensivelmente, a quantidade real de dgua doce disponivel no planeta.

Ora, o agravamento nio tem outra razio senio o descaso na
implementagio das politicas publicas que tocam o meio ambiente urbano
¢ natural e o trato dos recursos naturais. Dai que o Relatério Conflitos
no Campo Brasil 2013 (2013, p. 92), registra o crescimento de conflitos
registrados no campo em 1.162%, de 2002 a 2013 (o relatério noticia oito
casos em 2002, saltando para noventa e trés casos em 2013) os quais estio

especialmente localizados em regides ricas em dgua:

Os contlitos pela dgua registrados em 2013 se deram em todas as
regides do Brasil. Do 93 conflitos, 37 estio no Nordeste, 27 no Norte, 18
no Sudeste, 8 no Sul e 3 no Centro-Oeste. Ocorreram em todas as grandes
bacias hidrogrificas do Brasil, porém, mais naquelas localizadas na Caatinga
(29) e na Mata Atlantica (30) do que na Amazoénia (27) e no Cerrado (7). Os
conflitos n3o se restringem as regides com menor disponibilidade de dgua,
ja que nos biomas Amazoénia ¢ Mata Atlantica, ricos em dgua, ocorreram
mais de 60 % dos casos. Como também nio ocorrem apenas nos rincoes
longinquos das ‘fronteiras do capital’, mas em regides ditas ‘desenvolvidas’,

como no Sul e Sudeste do pais o que revela a fragilidade e insustentabilidade
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do modelo de desenvolvimento imposto, onde se insere ai 0 modelo de

gestao hidrica em curso.

Todos os conflitos estio relacionados a disputadas pela 4gua,
identificando o Relatério da Comissio Pastoral da Terra (2014, p. 100),
de 2014, basicamente trés motivacoes: a apropriacio particular mediante
construgio de barragens ou desvios dos cursos d’agua que eliminam
ou diminuem o uso de outros; a construgio de hidrelétricas ou outros
projetos que nio cumprem os procedimentos legais; e os relacionados ao
uso e preservagio da dgua que correspondem a destruigiao das matas ciliares

levando ao secamento das fontes.

Segundo Barlow (2003, p. 34) trata-se de estratégia utilizada pelo
Estado a servigo do mercado, ou seja, reduz-se aplicagio das taxas locais
¢ a incidéncia das normas de prote¢io ambiental visando a torni-los mais
competitivos, circunstincia que acarreta a diminuigdo na arrecadagio
tributiria e ocasiona a redug¢io na capacidade de investimento em torno da
recuperagio dos mananciais poluidos e da implementagio das infraestruturas

necessirias que visam a prote¢ao das dguas.

Tudo isso, s6 torna evidente o quanto a gestio publica é, a um s6
tempo, um desafio e uma urgéncia. Como bem publico de uso comum do
povo, a dgua nio pode servir a interesses privados e mercantis. Também nio
pode ser objeto de interesses individuais que transcendam ou se coloquem
acima das necessidades bisicas e dos interesses coletivos, ja que uma vez
sendo tratados dessa forma, dio ensejo a mais um espaco de crise que se

somam 2as intimeras enfrentadas na sociedade moderna.

E isso ¢ o que vem acontecendo — um acirramento da crise entre os
individuos que dividem o mesmo espago coletivo mas sio chamados a dar
solugoes individuais aos problemas de acesso a dgua.

E de ser registrado que esse fendmeno social, de luta de acesso a dgua,
a partir de solugdes individuais clandestinas, também ¢ identificado na zona

urbana, situa¢ao que contraria a perspectiva pablica de gestio das dguas, além
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da prépria Politica Nacional de Saneamento, Lei 11.445 (BRASIL, 2007), em
cujo artigo 45 afirma que: “ressalvadas as disposi¢oes em contrario das normas
do titular, da entidade de regulagio ¢ de meio ambiente, toda edificagio
permanente urbana serd conectada as redes publicas de abastecimento de
dgua e de esgotamento sanitirio disponiveis [...]”. Adverte-se, o leitor,

contudo, que este nio compde o objeto do presente artigo.

1.1 Das evidéncias constatadas durante a pesquisa

A titulo meramente exemplificativo e motivador da realiza¢io desta
investigacio, registra-se que o recorte metodolégico em torno das captagdes
clandestina de dgua subterrinea, em Areas de Preservagio Permanente, é
fruto de situagio com a qual deparou o Ministério Publico do Estado do

Espirito Santo, ainda nos idos de 2012.

Naquela ocasido foi emitida notificagio recomendatéria, através da
Promotoria de Justica da Comarca de Santa Tereza (ESPIRITO SANTO,
BRASIL), visando compelir o Estado a fiscalizagio e ao fechamento das
situagoes de captagoes clandestinas de dgua, localizadas em zona rural, mediante
a lacragio das bombas ¢ autuacgio dos infratores. No documento foi fixado o

prazo de 90 dias para o cumprimento da diligéncia e sua comprovacio.

Nio havia, por parte do Ministério Pablico, qualquer levantamento
preliminar ou diagnéstico da situacio, nio obstante ela ji estivesse sendo
posta ha algum tempo aos érgios de execugio, veiculada como “noticias de

»”

fato”, “autuacdes administrativas” ou “termos circunstanciados”, indiciando

a proliferacio do fendmeno social.

Para a surpresa da institui¢io, o Estado, através da Procuradoria
Geral do Estado, da Secretaria de Meio Ambiente e do 6rgio ambiental
estadual (IEMA), solicitou, em cariter de urgéncia, uma agenda com o
Procurador Geral de Justica (PGJ) do Ministério Puablico, argumentando

sua impossibilidade em dar cumprimento a recomendagio, por serem,
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naquela época, estimados mais de 26 (vinte e seis) mil pontos de captagdes

clandestinas, entre escavados e subterrineos, localizados em zona rural.

Diante da impossibilidade de levar a efeito o cumprimento da medida
em tio exiguo prazo a Notificagio Recomendatdria foi suspensa, restando a
orientagio no sentido de que cada Promotoria de Justiga desse o encaminhamento
aos casos apresentados, por meio dos instrumentos legais: ajuizamento de Agio
Civil Pablica, atuagio extrajudicial, ajuizamento de agdes penais, etc.

A situacio, por si sé e a despeito das providéncias levadas a efeito pelo
Ministério Puablico, suscita bastante preocupag¢io. Primeiro, porque ao longo
desses anos nio se viu qualquer evolugcio significativa relativamente 3 gestio
das dguas no Espirito Santo, que pudesse propor solugio, em algum nivel,
a0 processo continuo de agravamento de escassez hidrica, situa¢io que acaba
por intensificar os conflitos pela dgua; segundo, em virtude do compromisso
constitucional com a manutencio do equilibrio ecolégico, para as presentes
e futuras geragoes, condi¢io que densifica o principio da equidade
intergeracional, bem como, sinaliza o dever estatal de garantir a manutengio
da disponibilidade hidrica e dos mecanismos universais de acesso a dgua;
finalmente, porque esse tipo de captagio subterrinea representa um risco de

contaminag¢io em relacio as reservas aquiferas.

O exemplo localmente verificado traduz, em certo sentido, uma
realidade nacional que suscita dois aspectos igualmente relevantes, quais
sejam, a precariedade na implementagio de politicas publicas pelo Estado
brasileiro, e o isolamento individual dos cidadios na realizacio de direitos

fundamentais que deveriam ser assegurados pelo Estado.

A resposta obtida em fungio das atuacdes do Ministério Puablico,
ensejaram, em certa medida, alguma evolugio, contudo ainda evidenciam
atuacoes pontuais e localizadas. Nessa linha, as acdes sio sentidas de
modo diverso em cada comarca, conforme o cariter prioritirio assumido

pela Promotoria de Justica. E dizer: representa uma atuagio institucional
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localizada e limitada, mas nio apresenta um cariter universal como de

politica publica estatal.

Restou bem evidente durante a crise hidrica do ano de 2015 no Espirito
Santo. A Promotoria de Justica da Comarca de Nova Venécia (ESPIRITO
SANTO, BRASIL), em func¢io do desabastecimento publico de dgua na zona
urbana, determinou que a Policia Militar Ambiental promovesse fiscalizagio
e fechamento de todos os pogos clandestinos de captagio subterrinea de dgua.
Em trés dias, o 6rgao ambiental municipal constatou que o volume do curso

hidrico havia sofrido elevacio de 30% (trinta por cento) da limina d’dgua.

Em outros municipios, contudo, nos quais nio foram dados os
mesmos encaminhamentos, constatou-se que os municipios localizados
proximos as nascentes dos cursos hidricos principais nao tiveram grandes
dificuldades no seu abastecimento, enquanto aqueles situados mais a jusante,

tiveram grave comprometimento de acesso ao recurso hidrico.

Tudo isso pde em relevo a necessidade de tratamento das solucdes
individuais de acesso a dgua, por politicas institucionais que assegurem a

realizacio do direito fundamental de acesso hidrico.

2 Da omissao do estado e do habitus de solucao
individual fruto da necessidade de acesso a agua

De modo geral a sociedade moderna parece sinalizar um nivel de
satisfagdo com a liberdade que se tem hoje. Isso, com certeza, resulta de um
sistema de crengas que, independentemente de obedecerem a uma ldgica,
sao incorporadas e ensejam convicgdes, 0 que se tornou muito mais claro
com o conceito de habitus de Pierre Bourdier (1989, p.14) para quem o

conceito compde:

um sistema de estruturas cognitivas ¢ motivadoras, ou seja, um

sistema de disposigdes duraveis inculcadas desde a mais tenra infincia que
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pré-molda possibilidades ¢ impossibilidades, oportunidades e proibicoes,

liberdades e limites de acordo com as condicoes objetivas.

S3o esquemas de conduta e comportamento que passam a gerar
praticas individuais e coletivas, fruto de precondigdes inscritas, especialmente
nas experiéncias infantis, que sio traduzidas no sujeito como um conjunto de
estruturas perceptivas e avaliativas. Como frutode um conjuntode regularidades
objetivas, o habitus tende a gerar toda uma série de comportamentos “razodveis”
que compdem o senso comum, tornando a questio da “vontade” supérflua, ja

que as priéticas cotidianas s20 automaticas e impessoais.

Um dos efeitos do habitus consiste em que os comportamentos
sofrem um “esquema de autoprote¢io”, tornando-se mais complexa e
desafiadora a sua transformacio. Para Jessé Souza (2006, p. 45) a grande
contribui¢io de Bourdier através da teoria do habitus consiste: precisamente
na énfase no aspecto corporal e automatico do comportamento social. O
que para grande parte da tradi¢io sociolégica é “internalizagiao de valores”,
o que evoca tendenciosamente uma leitura mais racionalista que enfatiza o
aspecto mais consciente e refletido da reprodugao valorativa e normativa da
sociedade, para Bourdieu a énfase seria, ao contririo, no condicionamento
prereflexivo, automdtico, emotivo, espontineo, em uma palavra “inscrito no

corpo de nossa agoes, disposigoes e escolhas.

A crenga, para ele (BOURDIEU, 1989, p. 45), nio ¢ um estado de
espirito ou um contetido intrapsiquico, mas sim uma crenga “corporificada’,
tornada carne e 0sso, uma crenga pratica, portanto, uma evidéncia pré-verbal

e imediata que € o pressuposto do senso pratico na vida cotidiana.

Aincorporagio do habitus é relevante na medida em que, as frequentes
omissdes do Estado brasileiro na realizag¢io dos direitos fundamentais, fez
instalar um modo coletivo de resposta consistente na crenga de que cada um
¢ responsivel por dar solugio a problemas de natureza coletiva, que deveriam

ser oriundas do papel regulador e fiscalizador estatal.
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A intengio, nesse caso, ¢ supérflua, segundo Souza (2006, p. 45)
ja que “as priticas cotidianas sio automiticas e impessoais”. As frequentes
omissoes do Estado na realizagido dos direitos fundamentais, levam a que
os individuos adotem posturas voltadas a identificacio de alternativas para
sua realizacio, ainda que, ao cabo do tempo, elas representem condigdes de

agravamento das condigdes origindrias.

Frangois Ost (1995, p. 307), referindo-se aos componentes da tragédia
que ja podem ser antevistos e que justificam os alertas em torno da ruptura
de carga do sistema ecoldgico, adverte para a insuficiéncia de “um despertar
da consciéncia individual” em relagio a correigio dos processos em curso, na

medida em que as questdes ambientais reclamam uma reagio concertada.

Paradoxalmente, o modo peculiar de solu¢io dos problemas
individuais é notado hoje em relagio a acessibilidade hidrica, sendo possivel
se verificar, em cada esquina, empresas que oferecam servigos de abertura de
pocos subterrineos. Mas essa aparente liberdade que se experimenta, nio é

outra coisa senio o total abandono do sujeito a si mesmo e aos seus dilemas.

Significa que o desmantelamento estatal, se bem que nao na aparéncia,
tem o condio de deixar o individuo 2 mercé de seus préprios problemas, ou

como traduz Bauman (2000, p. 77), o sindptico substitui o pandptico.

A insuficiéncia das solucdes individuais constatada por Francoise
Ost, soma-se a constatacio de Bauman (2000, p. 15) para quem verdadeira
liberdade sé pode ser um produto de construgido coletiva: a liberdade
individual s6 pode ser produto do trabalho coletivo (s6 pode ser assegurada
e garantida coletivamente). Caminhamos, porém, hoje, rumo a privatizagio
dos meios de garantir/assegurar/firmar, ¢ um tratamento fadado a produzir
doengas iatrogénicas dos tipos mais sinistros e atrozes (destacando-se a

pobreza em massa, a superfluidade social ¢ 0 medo ambiente.

Nesse viés, e contraditoriamente, a satisfacio com a liberdade
experimentada tem alimentado a desesperanga em torno das possibilidades

de mudanga do mundo existente, bem como, as possibilidades de viabilizagio
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de uma vida melhor (BAUMAN, 1999, p. 9), especialmente, pelo fato de
que frequentemente estio relacionadas a posturas que devem ser assumidas

pelo Estado.

Tentar entender o porqué o mundo nos coloca diante de tio
contraditéria questio: qual seja, a situagio de impoténcia em relagio a
realizagio de direitos fundamentais bisicos, ¢ fundamental, sobretudo, ante
o cariter sub-repticio com que ela ¢, em nés, incorporada. E dizer, resulta
fundamental a compreensio em torno da complexidade dos mecanismos

sociais modernos a fim de que se possa cogitar de horizontes melhores.

Bourdier (1989, p. 73) afirma que essa compreensio abrird a
possibilidade de dois usos distintos: a de um agir cinico ou de um agir clinico.
O primeiro consistente em adotar estratégias que permitam a mdixima
vantagem, ¢ o segundo, o combate daquilo que é impréprio, perigoso ou
ofensivo a moralidade coletiva, e por qué nio acrescentar, 2 manuten¢io da
vida das presentes e futuras geracdes. A conquista desse desvelar, em Bauman

(2000, p. 12), representard uma alternativa ao exercicio efetivo de liberdade.

Mas, o que hd para saber? Uma resposta preliminar consiste em que o
aumento da liberdade individual pode acarretar a impoténcia coletiva, ou seja,
ocasionar a destrui¢io das pontes entre a vida pablica e privada, em fungio da

dificuldade de traduzir questdes publicas a partir de preocupagdes individuais.

No caso especifico da abertura clandestina de pogos subterrineos ou
escavados em Areas de Preservacio Permanente, a despeito da inobservancias
dos instrumentos previstos ou de regulamentagio que fixe os contornos
de acesso ao recurso hidrico, tem significado a permanente crise hidrica
diuturnamente noticiada. De fato, os individuos tem sido abandonados a si

mesmos na realizacio desse direito fundamental.

A alternativa: o retorno a igora, o espago, nem publico nem privado,
mas antes, precisamente publico e privado, onde os problemas particulares
se encontram e passam a significar alternativas coletivas aos problemas

individuais.
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Eis aqui a importincia do fendmeno de abertura clandestina de pogos
subterrineos ¢ escavados em Areas de Preservagio Permanente: de pronto
ele representa a omissio estatal no trato das questoes coletivas, situagdes que,
no longo prazo, tende a significar o aumento dos conflitos individuais em

torno do acesso a dgua.

Nesse sentido, a politica publica é o espaco normativo de retorno
a dgora, devendo ser nela e por meio dela que haja a disciplina coletiva do
acesso a bens de natureza essencial a exemplo da dgua. Somente mediante
essa perspectiva a efetividade do direito de liberdade nio representa uma

ameaga a outros direitos fundamentais, a exemplo da igualdade.

Além de representar a visio ou alternativa coletiva dos problemas
individuais, as politicas publicas, em determinadas situagdes, sinalizam
o correspondente direito fundamental de natureza individual, na exata
medida em que partindo de um horizonte de planejamento, asseguram a
universalizagio de sua realizagio. Com as lentes do planejamento e da
organizacio da politica publica a dgora se fortalece, traduzindo nela a

soberania do povo refletida na atuagio e no papel do Estado:

De todas as instituigoes juridicas susceptiveis de obrigar o futuro, a
mais importante foli, e ainda é em larga medida, o Estado, mas na condi¢io
de pensarmos como poder continuo, ¢ nio apenas como poder soberano.
A soberania vé as coisas do lado da vontade, e, logo, da capacidade de se
impor no instante; a continuidade institucional, pelo contririo, pressupde a
faculdade de durar para 14 da mudanga de pessoas e através de variagdes das
relacoes de forca. (OST,1995, p. 336)

E, pois, no espaco estatal que a realizacio dos direitos fundamentais
se operard e, quando traduzam interesses de natureza coletiva, exigirio
sejam tratados sob a Gtica das politicas publicas, vez que ¢ a partir delas
que se realizam os direitos fundamentais a luz do principio da igualdade.
No caso da gestio hidrica, contudo, a dgora reclama ainda, para além da

regulamentacio estatal, uma participagio democritica por meio dos comités

SEGURANCA SOCIAL, DIREITOS FUNDAMENTAIS
E A AGENDA DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

159



160

Elda Coelho de Azevedo Bussinguer, Isabela de Deus Cordeiro

de bacia hidrogrifica e da gestio integrada concebida na PNRH, ou seja, a

manifestacio direta da soberania popular.

3 Compreendendo o papel da gestao integrada e
dos instrumentos idealizados na politica nacional
de recursos hidricos para a realizagao do direito
fundamental de acesso a agua e para contencgao
dos riscos associados as soluc¢des individuais

A importincia do enfrentamento da escassez hidrica como politica
publica ficou bem evidente, em 1992, quando no Ambito da Conferéncia
das Nagbes Unidas sobre meio ambiente e desenvolvimento, 179 paises
se comprometeram a um novo padrio de desenvolvimento que concilie

prote¢io ambiental, justiga social e eficiéncia econémica, em documento
conhecido como Agenda 21 (AGENDA 21, 2004).

O documento, no capitulo 18, fez contemplar acoes voltadas 2
prote¢io da qualidade e do abastecimento dos recursos hidricos mediante
aplicagio de critérios integrados no desenvolvimento, manejo e uso dos
recursos hidricos, e no item 18.2 reconheceu como seu objetivo a garantia
de “oferta adequada de dgua de boa qualidade para toda a populagio do
planeta” preservando “as fungdes hidroldgicas, bioldgicas ¢ quimicas dos
ecossistemas, adaptando as atividades humanas aos limites da capacidade da
natureza” (AGENDA 21, 2004).

Também a versio brasileira do documento faz constar o compromisso
nacional com a promocgio da “recuperagio, revitalizacio e conservagio de
bacias hidrogrificas a partir do desenvolvimento de atividades de gestio
sustentdvel dos recursos naturais. Fala o documento na “promocgio do
planejamento integrado e sustentivel”, na motivagio do uso de priticas
adequadas e combate as inadequadas mediante agdes de fiscalizagio e

no monitoramento e desenvolvimento de indicadores quantitativos e
qualitativos dos mananciais hidricos (AGENDA 21, 2004, p. 52)
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O tratamento juridico da dgua como politica publica, para além das
questoes relacionadas a governanga ambiental, ¢ também oriundo de sua
condi¢io de microbem ambiental, integrante do que a Carta Constitucional
considera “meio ambiente ecologicamente equilibrado”, constante do art.
225, e do reconhecimento legal, constante no art. 1°, II da PNRH que o
considera finito, “a dgua é um recurso natural limitado, dotado de valor
econdmico” (BRASIL, 1997). Sua qualificacio como “bem de uso comum do
povo” e seu cardter naturalmente limitado fazem sobressair a necessidade de
que o recurso seja gerido, ou seja, estabelece como sua diretriz o equilibrio,

de um lado, de uma demanda coletiva, presente e futura, e, de outro, dos

limites de disponibilidade que deverdo orientar o seu uso.

E certo que o reconhecimento internacional do direito fundamental
a dgua s6 mereceu mengio expressa, em 2002, através do Comentario Geral
n°15 sobre os artigos 11 e 12 do Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais (COMITE DE DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS
E CULTURAIS, 118), no qual organismos internacionais passaram a
reconhecer os limites de disponibilidade de dgua e a sua caracteristica como

bem publico essencial 3 vida e a satde®.

Em 2010, a Assembleia Geral da ONU (AMORIM, 2015, p. 120),
por meio da Resolucio 64/292, reconhece oficialmente que o direito a dgua
potavel ¢ um direito fundamental, essencial ao pleno gozo da vida e de todos
os direitos humanos, sendo seguida pela Ordem dos Estados Americanos, em
05.06.2012, com a Resolucio AG/RES. 2760 (XLII-O/12) e¢ da Declaracio
Final da Conferéncia Rio + 20, também de 2012.

Na América do Sul apenas trés paises reconhecem expressamente o
direito fundamental a d4gua: Uruguai, Bolivia e Equador. Na Colémbia ¢ ele

fruto de precedente da Suprema Corte® daquele pais. No Brasil, embora nio

* Para aprofundamento dos documentos internacionais que tratam sobre o tema ver AMORIM, José

Alberto Alves. Direito das aguas. Sio Paulo: Editora Atlas, 2015.

> Asentenga T 717, de 2010, da Corte Constitucional colombiana estabeleceu que: “o direito de

dispor e ter acesso a quantidades suficientes de dgua potivel supde tanto obrigacoes de respeitar como
de proteger e de garantir. Uma das obrigagdes prima facie ¢ a de respeitar as instalagoes dos servigos
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haja reconhecimento expresso do direito fundamental de acesso a dgua, ele é
decorrente do direito fundamental 3 vida (AMORIM, 2015, p. 125).

O tratamento como politica ptblica, no Brasil, encontra fundamento
nalein®9.433 que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos (BRASIL,
1997) em cujo texto elenca, no art. 5°, uma série de instrumentos voltados
3 implementacio da gestio hidrica, a exemplo: dos planos de recursos
hidricos; do enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo os usos
preponderantes da dgua; da outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;
da cobranga pelo uso de recursos hidricos e do Sistema de Informagoes
sobre recursos hidricos, condicionando a gestio das dguas a luz da unidade

territorial de tratamento, qual seja, a bacia hidrografica.

Destacam-se dois instrumentos bastante afetos a disponibilidade
hidrica, quais sejam: o plano de recursos hidricos e a outorga dos direitos
de uso de recursos hidricos. O primeiro consiste em instrumento de
planejamento voltado a identificacio do diagnéstico da situagao atual dos
recursos hidricos; do balango entre disponibilidade e demandas futuras de
recursos hidricos, em quantidade e qualidade, inclusive com identificacio
de conflitos potenciais; das metas de racionalizagio de uso, aumento de
quantidade e melhoria da qualidade dos recursos hidricos disponiveis e das
medidas a serem tomadas, programas a serem desenvolvidos e projetos a
serem implantados para o atendimentos das metas previstas; a prioridade
para outorga; das diretrizes e critérios para cobranga e, finalmente, das
propostas para criagio de dreas sujeitas a restri¢io de uso, com vistas 2

prote¢io dos recursos hidricos (BRASIL, 1997). E o segundo traduz-se no

de abastecimento de dgua que a pessoa tenha em seu domicilio, e a de nio racionalizar, suspender
ou desconectar o servigo publico de abastecimento de dgua de uma casa supde uma interferéncia nos
direitos fundamentais dos que a habitam, pois ¢ desse servigo — especialmente nas cidades — de onde
se abastecem [de dgua] para a se alimentarem e fazerem sua higiene pessoal com regularidade....

[...] Toda pessoa possui o direito fundamental prima facie a dispor de quantidades suficientes, e de
qualidade, de dgua apta para o consumo humano/DIREITO A AGUA POTAVEL. Desconexio,
suspensio ou racionalizagio do servigo publico de dgua supde a interferéncia neste direito, que deve
ser justificado por quem a pratica”.

Carlos Luiz Strapazzon
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ato administrativo que autoriza o individuo ao efetivo exercicio do direito de

acesso a dgua, assegurando o controle quantitativo e qualitativo.

Significa dizer que todos os mecanismos de gestao deverao considerar
os limites e implicagdes de cariter técnico, relativos a bacia hidrogrifica,
vez que € ela que integrard, conforme destaca Machado (2003, p.125) “as
relagdes de causa-efeito que ocorrem na rede de drenagem fluvial, locus de
manifestacio dos diversos aspectos de que a gestio ambiental desse recurso

deve dar conta”.

Amorim (2015, p. 314) esclarece que a outorga consiste no
instrumento da Politica Nacional que, “além de conceder a utilizagio do bem
publico dgua, reconhece, implicitamente, que tal utilizagio serd desigual em

relagio a dos demais componentes da sociedade”:

Nessas condigdes, vem 2a luz a importincia do papel do Estado-
Gestor, uma vez que a utilizagdo da dgua, nesta condigio de desigualdade,
deve ser criteriosamente analisada — com o rigor que a questio impoe - , ¢
sua execugio deve ser acompanhada e fiscalizada com seriedade pelo Poder
Publico, de modo a se evitar que, ao conceder um privilégio em razio da
obtencio da satisfagio do interesse puiblico, nio se transforme o Estado em
simples procurador das vontades e dos interesses privados de determinados

grupos, em detrimento do resto da coletividade.

Assim, o critério que deverd nortear a tomada de decisdo estatal
em relagio aos pedidos de outorga deve ser o critério técnico, ou seja, a
disponibilidade hidrica identificada através dos planos de recursos hidricos.
No mais, € possivel afirmar que a gestdo idealizada na PNRH consiste
em que ela assegure usos multiplos, sendo essa uma garantia a orientar-se
pelo cariter publico a que ela é destinada, traduzindo a diversifica¢io dos
interesses que orientam os membros da sociedade civil.

O palco de manifestagio desses interesses e, ordinariamente, dos
conflitos que suscitam, ¢ o Comité de Bacia Hidrogrifica, ou seja, ele é

o locus de manifestagio de uma cidadania ativa que devera considerar os
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diversos interesses, especialmente, os socioecondmicos que orientario os
usos prioritirios dentro de um quadro de normalidade (ji que, em situagio
de escassez, a prioridade ¢ legalmente estabelecida na forma do art. 1° da lei

9.433/97) e das limitagdes estabelecidas pelos levantamentos técnicos.

E nesse locus que abre-se espaco para o coletivo, denominado por
Bauman (1999. p. 9), como 4gora, um espaco, nem publico nem privado,
mas antes, precisamente publico e privado, onde os problemas particulares
se encontram e passam a significar alternativas coletivas para problemas
individuais.

O Comité de Bacia Hidrogrifica, nessa linha, atua como o espaco
publico e privado de interlocugio sobre os usos permitidos, amparados
tecnicamente pelo plano de recursos hidricos, e de acordo com os limites
nele estabelecidos. E assim um espaco de articulacio, de negociacio, de lutas

e conjugacio de interesses coletivos e privados (MACHADO, 2003, p. 127).
Por isso MACHADO (2003, p. 128) ressalta que através dele se

estabelece:

Unma pritica efetiva de gestio publica colegiada, integrada, orientada
pela 16gica da negociagio sociotécnica, significa agir visando ao
ajuste de interesse entre as propostas resultantes do diagnéstico
técnico-cientifico ¢ das legitimas aspiragdes e conhecimentos da
populacio que habita o territério de uma bacia hidrogrifica, ou seja,
entre os diversos atores da dinimica territorial envolvidos em sua
organizagio, como os agricultores, os industriais ¢ as coletividades
locais, e os entes do aparelho de Estado.

Perceba-se, contudo, que a dgora, no sentido da Politica Nacional de
Recursos Hidricos pressupoe a implementagio dos instrumentos de gestio
publica, bem como, o fortalecimento dos Comités de bacia hidrogrifica,
sendo através deles que o espaco, nem publico nem privado, antes pablico e
privado, se realiza. A omissdo estatal em deixar a iniciativa privada a busca da

solu¢io de acesso a dgua, ndo s6 contraria a perspectiva igualitiria ¢ universal

Carlos Luiz Strapazzon
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de sua distribui¢io, como transfere ao individuo solugdes que devem ser

coletivamente idealizadas.

Isso guarda repercussio direta no fenémeno social que vem sendo
identificado nio s6 no solo capixaba, mas também nacional e internacional,
qual seja, o das captagdes subterrineas clandestinas de dgua. A auséncia dos
planos de bacia hidrogrifica tem deslocado a regulagio do acesso hidrico 2

iniciativa privada, como alerta Bauman (2000, p. 80):

Desregulamentar significa diminuir o papel regulador do Estado,
nio necessariamente o declinio da regulamentag¢io, quanto mais o seu
fim. O recuo ou autolimitagio do Estado tem como efeito mais destacado
uma maior exposi¢io dos optantes tanto ao impacto coercivo (agendador)
como doutrinador (codificador) de forgas essencialmente nio politicas,

primordialmente aquelas associadas aos mercados financeiro e de consumo.

Dai que, na melhor das hipdteses, ocasiona o que foi constatado
por Maude Barlow (2003, xxiv) para quem “os governos mundiais estio
abdicando da responsabilidade de proteger os recursos naturais dentro de
suas fronteiras, passando sua autoridade para empresas privadas que fazem a

exploragio de recursos um negdcio”.

Esse processo de ampliacio e apropriagio privada dos interesses
publicos, situagio que contribui para a falsa sensagio de acesso ao recurso
hidrico, a0 menos imediatamente, tem, no longo prazo, a probabilidade de
acarretar o comprometimento da disponibilidade hidricaadequada e universal
para a sociedade, atuando no interesse do mercado que vé, na precariza¢io da
politica publica o fundamento adequado para conferir tratamento mercantil

a0 bem ambiental.

Bauman (1999, p. 48) afirma que “em algum ponto do trajeto para o
livre comércio global, a fun¢io doadora de sentido da comunidade nacional
se perdeu e os individuos foram abandonados para lamber suas préprias
feridas e exorcizar seus medos em solidio e reclusio.” Com essa perspectiva,

as solugdes individuais, embora possam aparentemente trazer algum nivel de
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resposta, representam ameagas a outros direitos fundamentais, a exemplo da

igualdade no acesso ao recurso.

O cenirio, entdo, pode tornar-se ainda pior. No contexto capixaba,
a omissio estatal, seja no combate efetivo as aberturas indiscriminadas de
pocos clandestinos de captagio subterrinea de dgua, seja na implementagio
dos instrumentos de gestio hidrica, acabaram por comprometer o acesso ao
recurso, transferindo aos particulares a resolu¢io dos problemas em torno
do abastecimento publico e ji representou, no ano de 2016, cinco mortes

provenientes da disputa estabelecida entre os individuos (A GAZETA, 2016).

Trazendo experiéncia internacional, Maude Barlow (2003, p. 81)
noticia a crise verificada na cidade de Bangladesh, cuja escassez de dgua levou a
conflitos violentos, relatando que os habitantes alegaram “que os pobres foram

abandonados pelos governos para se desentenderem entre eles mesmos”.

Como afirma Bauman (1999, p. 15), “a liberdade individual sé
pode ser produto do trabalho coletivo”, idealizado na PNRH como gestio
integrada. Para Machado (2003, p.126):

Trata-se de uma integragao, primeiramente no sentido de abranger
os processos de transportes de massa de dgua que tém lugar na atmosfera,
em terra € nos oceanos, ou seja, o ciclo hidrolégico; em segundo lugar, com
relagio aos usos multiplos de um curso d’agua, de um reservatério artificial
ou natural, de um lago, de uma lagoa ou de um aquifero, ou seja, de um
corpo hidrico; em terceiro lugar, no que diz respeito ao inter-relacionamento
dos corpos hidricos com os demais elementos dos mosaicos de ecossistemas
(solo, fauna e flora); em quarto lugar, em termos de coparticipa¢io entre
gestores, usudrios ¢ populagdes locais no planejamento ¢ na administragio
dos recursos hidricos; ¢, finalmente, em relacio aos anseios da sociedade
por um desenvolvimento socioecondmico com preservagio ambiental, na

perspectiva de um desenvolvimento sustentivel.

De outro lado, o exemplo capixaba mencionado evidencia o impacto

que a clandestinidade promove na universalizagio do abastecimento publico
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de dgua, seja ele em meio urbano ou rural, bem como, na prépria integridade

do meio ambiente e de seus componentes.

Mas, para além do comprometimento no nivel de reservagio hidrica
e dos graves conflitos sociais por ela ocasionado, a clandestinidade na
abertura de pocos subterrineos ou escavados, uma vez que sio localizados
especialmente em Arcas de Preservacio Permanente, ainda propde o
problema da contaminagio das dguas, sinalizando situac¢io de risco que
enseja a aplicagio dos principios da precaugio e da prevengio®.

Sendo uma aquisi¢io principiolégica do direito ambiental desde sua
primeira aparigio quando da realizacio da Conferéncia das Nagoes Unidas
sobre Meio Ambiente, em Estocolmo, 1972, foi somente com a Conferéncia
sobre Meio ambiente ¢ desenvolvimento, em 1992, Rio de Janeiro, que o
principio ganhou status de principio, compondo o de nimero 15. Mas, se
em primeiro momento, sua aplicagio ganhou espaco no ambito do direito
ambiental, ji em seguida foi estendido para o direito sanitirio visando

resguardar a incolumidade fisica e a saide dos individuos.

Vale destacar, ainda, que além da interpretagio extraida do principio
15 da Declaracio do Rio, parte da doutrina posiciona-se de que o principio
também pode ser extraido da declaracio de Wingspread (Winconsin),
de janeiro de 1998, publicada na Espanha com o nome “O principio da
precaugio diante de incerteza cientifica”, segundo a qual Lopes, citando
Riechman (2010, p. 101) afirma:

¢ necessirio aplicar o ‘principio da precauc¢io’: quando uma
atividade ameace com danos  saide publica ¢ o meio ambiente,
devem tomar-se medidas precaucionais mesmo quando nio
houver sido cientificamente determinada em sua totalidade a
possivel reacio de causa e efeito. Neste contexto, quem desenvolve
uma atividade deveri ficar com o 6nus da prova, nio as pessoas.

¢ Principio 15: “De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaugio deve ser amplamente

observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaga de danos sérios e
irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica nio deve ser utilizada como razio para postergar
medidas eficazes e economicamente vidveis para prevenir a degradacio ambiental”.
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Este processo de aplicagio do principio da precaucio deve ser
transparente, democritico ¢ com a obrigacio de informar, ¢ deve
incluir todas as partes potencialmente afetadas. Também deve
conter um exame da gama completa das alternativas, incluindo
a nao-agao.

Sua aplicagio no ambito da gestio da incerteza viabiliza um
gerenciamento mais equilibrado a ser aplicado especialmente naquelas
atividades que naturalmente ocasionam ou promovem degradagio ambiental.
Afirma Lopes (2010, p. 101) que a precaugio é contetdo da prevengio, sendo
ambos faces que compde a prudéncia. A diferenga, contudo, entre os dois
primeiros consiste em que no primeiro os riscos sio potenciais, podendo
inclusive abranger situagdes de davidas, enquanto, no segundo, 0s riscos sio

constatados.

A literatura académica é vasta e alerta para os riscos associados 2
aplicagio de pesticidas em lavouras e sua possibilidade de contaminagio
de ambientes aquiticos, inclusive mediante o atingimento de dguas
subterrineas e superficiais. A instalacio dos pocos em Areas de Preservacio
Permanente (cursos de dgua) ¢ o fato de que suas dguas sio utilizadas,
preponderantemente, 3 irriga¢ao de cultivos agricolas, enseja a necessidade
de manejos técnicos que observem determinadas condicionantes dada a

potencialidade de contaminac¢io das dguas superficiais e subterrineas’.

O Ministério do Meio Ambiente, em estudo apresentado em
parceria com o Programa das Nagdes Unidas (PNUMA), denominado
GEO BRASIL 2002 — Perspectivas do meio ambiente no Brasil (2002, p.

7 Nesse sentido, Vieira (2003, p. 56) afirma: “Quando aplicados diretamente no solo, os pesticidas
podem ser degradados por vias quimicas, fotdlise ou a¢io de microrganismos (Figura 2). Entretanto,
as moléculas com alta persisténcia (baixa taxa de degrada¢io) podem permanecer no ambiente sem
sofrer qualquer alteragio. Essas moléculas podem ser adsorvidas nas particulas do solo, dessorvidas
a partir dessas mesmas particulas, sofrer lixiviagio (lavagem do solo pela dgua da chuva) e atingir os
lengdis subterrineos ou, ainda, serem levadas para dguas superficiais. Nos ambientes aquiticos, os
pesticidas podem sofrer absor¢io (ligar-se ao sedimento por interagdes quimicas e fisicas) ou dessorgio
das particulas de sedimentos. Podem ser degradados por via quimica, bioldgica ou fotdlise, além de
serem volatilizados. No ar, as moléculas na forma de gis ou de vapor podem ser transportadas por
muitos quilémetros, atingindo dreas muito distantes da regido de aplicagao”.
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78), afirma que deficiéncias técnicas relacionadas a0 manejo, a construgio,
a manuten¢io e, mesmo, a0 abandono dos pogos, é possivel a contaminagio
cruzada, ou seja, “engendrada pelas dguas poluidas, provenientes de camadas

vizinhas ou mais rasas”.

O risco se propde também em relagio a localidades dos pogos. As
captagdes em 4reas proximas a zona costeira tém representado, por vezes, a

salinizagio do aquifero:

Avango da cunha salina - As grandes cidades brasileiras, situadas
na faixa costeira, utilizam recursos hidricos subterrineos para
complementagio do abastecimento humano, industrial ¢ agricola,
como nas cidades de Fortaleza (Cavalcante, 1986), Recife (Franga
et al., 1988), Sao Luis, Floriandpolis e Maceié. Quando ocorre a
sobre-exploragio do aquifero costeiro, o bombeamento continuo
reduz a pressio da dgua doce e, consequentemente sua descarga
para o mar (Cabral, 2000). Este procedimento ocasiona o avanco
da cunha salina que, com o passar do tempo, salinizari o aquifero.

Corre-se, entio,oriscode sobre-exploragiodeaquiferos, sobressaindo
a importincia de, para além da implementacio dos instrumentos bisicos de
gestao hidrica ja mencionados (planos de recursos hidricos e outorgas), de
legislagio especifica que regulamente o uso das dguas subterraneas. De fato, a
omissio estatal em nio disciplinar o fendmeno torna frequente o fendmeno
de captacoes clandestinas fragilizando a base considerada para regulacio da

disponibilidade hidrica e a demanda do recurso:

Como nio hi legislagio especifica que discipline o uso das dguas
subterraneas e coiba a abertura de novos pogos, essa franquia de ordem legal
tem contribuido para problemas de sobre-exploragio. Em virias situagdes, a
exemplo dos aquiferos Agu (Feitosa, 1996), Beberibe (Regido Metropolitana
de Recife — Franga & Capucci, 1978) e Guarani, estd havendo uma gradativa
diminuig¢io na vazio dos pocos em atividade e, em alguns casos mais graves,

a sobre-exploragio estd conduzindo a exaustio do aquifero.
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Nesse viés, o risco, segundo Beck (2001, p. 3), consubstancia uma
forma de abordagem moderna voltada a previsio e controle das consequéncias
da agio humana, além das consequéncias nio planejadas da modernidade
radicalizada. Significa, utilizando-se de expressio do autor, “uma tentativa,
institucionalizada, um mapa cognitivo, para colonizar o futuro” (2001, p. 3),

devendo ser sopesado no processo de tomada de decisio.

Nesse contexto, destaca-se a Resolu¢io 15 do Conselho Nacional
de Recursos Hidricos (2001), que estabelece diretrizes gerais para a gestio
de dguas subterrineas, indicando em seus “considerandos” a importincia de
disciplinar sua gestio, em funcio do risco de que de sua exploracio possa
resultar a reducio da capacidade de armazenamento de aquiferos, diminui¢iao
dos volumes disponiveis nos corpos de dguas superficiais; modifica¢io dos

fluxos naturais dos aquiferos ou alteragio na qualidade e quantidade de dguas.

Pulido (2015, p. 07) defende que o qué o Comité dos Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais quis dizer ao estabelecer a Convengio

Geral n. 15 é que:

Os deveres do Estado que implicam agoes positivas sio os de
proteger ¢ cumprir ou fazer efetivo o direito a dgua. O dever de
proteger “exige que os Estados Partes impegam a terceiros de
prejudicar de qualquer modo o desfrute do direito a dgua”. Esse
dever compreende, entre outras coisas, o dever de adotar “medidas
legislativas ou de outra indole que sejam necessarias ¢ efetivas para
impedir, por exemplo, que terceiros deneguem o acesso a igua
potivel em condigdes de igualdade e contaminem ou explorem,
de forma nio equitativa, os recursos de dgua, inclusive as fontes
naturais, os pogos ¢ outros sistemas de distribuigio de dgua.

Em fungio desses deveres estatais é que, mesmo quando se cogita da
regulamentacio visando a conferir tratamento como de politica pablica ao
fendmeno social de abertura de pogos escavados ou subterrineos visando a
captagio de dgua, é fundamental que se tenha real clareza e dimensionamento
da disponibilidade hidrica existente, bem como, dos condicionamentos

necessarios a que seu acesso nao represente riscos intoleraveis.
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As sociedades modernas, contudo e a todo momento, prescindem da
calculabilidade das consequéncias nos processos de tomada de decisio, que
poderiam ser antecipadas, seja a luz do conhecimento técnico disponivel,

seja a partir das medidas precaucionais que o desconhecimento faria supor.

Isso, muito embora seja responsivel pela democratizagio das
crises ambientais, acirra as diferencas de classes no tocante a capacidade
de resiliéncia, muito menor em relagio aos mais pobres. Dai Ulrich Beck
(2001, p. 10) afirmar que a “pobreza ¢ hierdrquica, polui¢io é democratica”
(tradugio livre)”®.

Colocando-se a questio na perspectiva do objeto do artigo, significa
dizer que, diante da crise no acesso a dgua, regra geral, numa ordem de
atingimento, serao as comunidades rurais as primeiras a serem afetadas,
em detrimento das comunidades urbanas. Mas também nessas tltimas,
serd possivel que pessoas mais economicamente vulneraveis sejam as mais

impactadas e com menor chances de resiliéncia.

Nz

O tratamento do acesso a dgua como politica ptblica, ao revés,
significa a possibilidade de realizagio, em cariter universal e igualitirio,
do direito fundamental de acesso ao recurso hidrico, diminuindo senio a

desigualdade social, a0 menos, os impactos dela provenientes.

Assim, em linha de conclusio o fenémeno social da captagio
clandestina de dgua por meio pogos escavados e subterrineos deve merecer

tratamento como de politica pablica.

Contudo, algumas medidas, sio antecedentes 16gicos e se traduzem:
na implementagao dos instrumentos de gestao hidrica, especialmente, dos
planos de recursos hidricos por bacia hidrogrifica e do sistema de outorga,
a partir do qual se tem o real dimensionamento entre a disponibilidade ¢ a
demanda, ¢ na gestao integrada por meio do fortalecimento dos Comités de
Bacia Hidrografica, que permitird a ampla participacio da sociedade civil no

estabelecimento dos usos prioritarios.

8 “poverty is hirarquic, smog is democratic”.
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Finalmente, tendo clareza sobre a disponibilidade hidrica e as
condig¢oes que permitiriam a captagio de dgua por meio de pogos escavados
ou subterrineos, ainda mais em Areas de Preservagio Permanente, abre-se
espago a regulamentacio do fenémeno como politica publica, pois, segundo
Konrad Hesse (2009, p. 16) “o que os direitos fundamentais devem garantir
depende [...] numa dimensio considerivel, da acio estatal, de que, mediante
programacio, intervengio e previsio estatais se dotem os cidadios das

condi¢Oes materiais para uma vida livre e digna”.

O colocar em pritica esse vetor normativo, que compoe um direito
fundamental, enseja uma vinculagio estatal, ou, como afirma Hesse (2009,
p. 40) “uma obrigagio (positiva) de levar a cabo tudo aquilo que sirva a

”»

realizagdo dos direitos fundamentais [...].

Conclusao

O presente artigo pretendeu analisar a resposta social dada a luz do
fendbmeno disseminado socialmente consistente nas captagdes clandestinas
de 4dgua por meio de pogos escavados ou subterrineos, localizados

especialmente em Areas de Preservacio Permanente.

Do estudo é possivel concluir que o fendmeno social estd diretamente
relacionado 3 omissdo estatal na implementagio de importantes instrumentos
de gestio publica das dguas, em especial dos planos de recursos hidricos
por bacia hidrogrifica e da implementagio eficiente do sistema de outorga.
O primeiro instrumento guarda especial relevincia para a perspectiva da
gestao integrada idealizada na Politica Nacional de Recursos Hidricos, a ser
cumprida por meio dos Comités de Bacia Hidrogrifica, responsiveis que
sao por conferir a gestao o cardter democratico e participativo.

Esses aspectos, quais sejam, os instrumentos de gestio ¢ os Comités
de Bacia Hidrogrifica traduzem-se como o espago de retorno a igora, a que

faz meng¢io Bauman, ou seja, o espaco nem publico nem privado, antes
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publico e privado, onde os problemas individuais se encontram ¢ passam a

significar alternativas coletivas.

Com essa perspectiva é possivel constatar que as captagoes
clandestinas de dgua por meio de pogos escavados e subterrineo, localizados
especialmente em Areas de Preservacio Permanente tém representado
o completo abandono dos individuos a si mesmos, deslocando para a
perspectiva privada a realizagio de direitos fundamentais. Ela compde uma
espécie de habitus, referido por Pierre Bourdieu, difundido socialmente ante

as frequentes omissoes do Estado na realizagio desses direitos.

Tais solugdes individuais, além de representarem a faléncia do
coletivo, trazem especial preocupagio em fungao dos riscos associados a esse
fendmeno: perigo de salinizagio; sobre-exploragio das dguas subterrineas e

contaminag¢io dos aquiferos.

A compreensio do direito fundamental de acesso a igua deve
significar o seu tratamento como politica puiblica, orientada pelo principio da
universalizagio, que garanta o acesso ao recurso natural, inclusive em relagio

as demandas intergeracionais.

Nesse viés, e sendo a bacia hidrogrifica a unidade territorial que
orienta a gestao integrada prevista na Politica Nacional de Recursos Hidricos
¢ essencial que seus instrumentos sejam implementados, antes de qualquer
tomada de decisio em relagio i regulamentacio das captagdes de dgua
por meio de pogos subterrineos ou escavados em Areas de Preservacio
Permanente. Nio se pode pretender ignorar os limites de suportabilidade da

bacia, como critério tinico a nortear o direito de uso dos recursos hidricos.

Somente a gestdo integrada implementada, com os limites que
ela pressupde, desloca perspectiva individual de acesso a dgua para seu
reconhecimento como de importincia coletiva, que considere a perspectiva

de equidade intergeracional reclamada.
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