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Resumo

O inicio da década de 2010 foi marcado por grande otimismo relativo
as conquistas das politicas sociais brasileiras. A ideia de que o Brasil
estaria prestes a superar o problema da pobreza ganhou forca nos
debates académicos e nos circuitos internacionais, legitimando uma
nova trajetéria de desenvolvimento. Apesar desses avangos, o pais
mantém a posicdo de uma das sociedades mais desiguais do mundo.
O artigo contrapde ambas as dinadmicas — superacdo da pobreza e
manutencdo da desigualdade - a partir de uma reflexdo sobre as
condicOes objetivas e subjetivas que reproduzem essa aparente
contradi¢do no contexto brasileiro. Para tanto, o artigo se baseia na
concepgao de bem-estar social, tal como desenvolvido por Amartya
Sen, e reconhece a importancia das percepcoes dos brasileiros (elites
e massas) para avancar uma agenda mais eficiente para combater as
desigualdades.

Palavras-chave: Bem-estar social. Politicas Sociais. Desigualdades.
Pobreza.

Abstract

The beginning of the 2010s was marked by great optimism regarding the
achievements of the Brazilian social policies. The idea that Brazil was about to
overcome the problems of poverty has gained strength in academic debates and
international circuits, legitimizing a new path of development. Despite these
achievements, the country remains one of the most unequal societies in the
world. This paper contrasts both dynamics — overcoming poverty and enduring
inequality — through the analysis of both the objective and subjective conditions
that reproduce this apparent contradiction in the Brazilian context. In order to do
so, this paper relies on the idea of “well-being”, as developed by Amartya Sen,
and recognizes the importance of the Brazilian’s (elites and masses) perceptions
to advance a more efficient agenda to combat inequalities.

Keywords: Well-being. Social Policies. Inequalities. Poverty.



A agenda social brasileira e os desafios da desigualdade

Na ultima década, o Brasil vivenciou importantes conquistas no ambito
social. Antes que a crise econdmica tomasse conta do debate publico,
ndo eram raras as reportagens e publicacoes de agéncias nacionais e
internacionais a respeito da melhoria das condic¢des de vida da populagao,
evidenciadas na valorizacdo do saldrio minimo, no aumento do padrao
de consumo, no acesso a mercados antes restritos aos abastados e no
avanco de indicadores sociais. Esse otimismo em torno das condicoes
sociais no Brasil origina-se de uma visao de que as politicas publicas em
curso no pais, durante os anos 2000, teriam contribuido para a alteragdo
do padrdo de vida das familias mais pobres, possibilitando a ascensao

social e até mesmo a criagdo de uma “nova classe média”.

Contudo, o aumento da renda e do acesso a servigos basicos nao implica,
necessariamente, na melhoria de bem-estar da populacao, tampouco em
mudancas no que diz respeito as oportunidades de vida. A despeito do
avango no combate a pobreza, permanecem niveis elevados de desigual-
dade, o que nos leva a questionar em que medida o combate a pobreza e
o combate a desigualdade caminham juntos. Estaria o Brasil avan¢ando

na construc¢ao de uma sociedade mais igualitaria?

A fim de responder essa questao, este artigo propde trés perspectivas ana-
liticas. Em primeiro lugar, a luz do debate sobre igualdade de oportuni-
dades e igualdade de bem-estar social, tal como formulado nos trabalhos
de John Rawls e Amartya Sen, busca-se avancar em uma compreensao
nao utilitarista de desigualdades, que considera a emancipagao humana
e a ampliacdo das capacidades de escolha como critério para a superagio
das privagoes econdmicas. Ao se considerar o conceito de igualdade desde
uma perspectiva mais ampla, observa-se a insuficiéncia dos indicadores
baseados em renda e acesso a infraestrutura para mensurar a melhoria da
qualidade de vida da populagao.

Em segundo lugar, recorre-se a estudos sobre percepcoes de desigualdade
no Brasil para compreender os agravantes que fazem da nossa desigual-
dade uma cadeia perversa, de dificil solucdo. Diversos estudos chamam
atencao para o aspecto subjetivo da desigualdade (REIS, 2000; SCALON,
2004, 2011, e outros), mas essa dimensao ainda tem sido negligencida no
debate puiblico. Nao somente questdes objetivas estdo na raiz do problema,
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tal como a concentracdo de renda, mas também a forma como as assi-
metrias econdmicas e sociais sdo interpretadas pelos brasileiros em seu
dia a dia. A forma como percebemos as desigualdades e, sobretudo, a
forma como nossas elites percebem a desigualdade é um dado crucial
para a elaboracgdo das estratégias utilizadas para combaté-la.

Finalmente, discutem-se as estratégias adotadas no pais para a supera-
¢do da pobreza e da desigualdade. O argumento central do texto é que
promover desenvolvimento, reduzir desigualdades e combater pobreza
sdo estratégias distintas e que ndo necessariamente estdo articuladas
sob o prisma das politicas publicas.

O artigo estd estruturado em quatro sec¢oes, para além desta introducao
e da conclusdo. Na segunda secdo sdo apresentados dados secundarios
que retratam os avancgos sociais vis-a-vis a agenda social implementada
pelo Brasil na ultima década. A terceira se¢do dedica-se ao debate tedrico
sobre o conceito de igualdade. A quarta secao aborda a perspectiva subje-
tiva da desigualdade, com dados secunddrios sobre a percepcao dos bra-
sileiros. A quinta e Ultima secdo discute a estratégia adotada pelo Brasil
para a superacao da pobreza.

A definicdo de uma agenda de prioridades para politicas e projetos
sociais é fruto ndo somente de processos politicos domésticos, mas
também de dinamicas internacionais que legitimam certas estratégias
como eficientes para a promoc¢do do desenvolvimento. No cendrio
internacional, ainda que a questao social tenha migrado para a agenda
politica na década de 1970, impulsionada pelo apoio do Banco Mundial e
da ONU (Organizacdo das Nacdes Unidas) no combate a pobreza, é ape-
nas nos anos 1990 que podemos falar verdadeiramente em uma agenda
de desenvolvimento com um viés social. Nesse momento, surge a ideia de
desenvolvimento humano, que direciona o olhar sobre a pobreza, nao
apenas como uma questao de renda, mas também de direitos a edu-
cacdo, a saude e também a liberdade.

Comoresultado da ampliacao e consolidacdo da nova agenda de desenvol-
vimento internacional, os anos 2000 sdo inaugurados com a sintetizagao
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dos principais desafios sociais enfrentados mundialmente em metas, os
chamados Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (doravante, ODM),
que deveriam ser cumpridos por toda a comunidade internacional até
2015.* S3o eles:

1. Erradicar a extrema pobreza e a fome.

2. Atingir o ensino basico universal.

3. Promover a igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres.
4. Reduzir a mortalidade infantil.

5. Melhorar a saide materna.

6. Combater o HIV/aids, a malaria e outras doencas.

7. Garantir a sustentabilidade ambiental.

8. Estabelecer uma parceria mundial para o desenvolvimento.

Esses objetivos, monitorados periodicamente por observadores interna-
cionais, se traduzem em indicadores mensuraveis e passiveis de apuragéao,
possibilitando um acompanhamento nao s6 da trajetéria de cada pais,
mas também da comparacdo entre diferentes paises. De certa forma, essa
proposta de varios paises compartilharem metas sociais comuns, e serem
guiados pelos mesmos pardmetros comparativos, contribui para a per-
cepcdo de uma unicidade nos problemas e nas solugoes propostas para
resolvé-los. Ou seja, os objetivos do milénio acabam por legitimar uma
agenda de prioridades para as politicas publicas e projetos de intervencao
ao dar um grande destaque a recortes especificos dos problemas sociais.

Desde a publicacdo dos oito objetivos do milénio, ndo sé as agéncias inter-
nacionais voltadas para o financiamento de projetos de desenvolvimen-
to, mas também grande parte das Organizagoes Nao Governamentais
(doravante, ONGs) e governos passaram a incorporar essas metas em seus
discursos e estratégias de acao social. No Brasil, a questao social - histori-
camente associada a demanda por cidadania - passou a convergir, a partir
dos anos 1990 e, sobretudo, nos anos 2000, para o combate a pobreza, em
consonancia com as agendas sociais desenvolvidas no cendrio interna-
cional. No contexto brasileiro, porém, essa luta se confundird com outros
desafios como os elevados riscos sociais que afetam o bem-estar dos po-

bres e, principalmente, as acentuadas desigualdades econdmicas.

O Programa Fome Zero, inaugurado no primeiro mandato do governo
Lula, teve uma grande repercussao mundial, justamente por mostrar-se
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alinhado ao pilarbasico dessa agendainternacional de combate a pobreza.
O relatério de acompanhamento dos ODM no Brasil, publicado periodi-
camente pelo Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (doravante,
Ipea) em parceria com o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvi-
mento (doravante, PNUD), contribuiu para reafirmar os avangos obtidos
pelo pais no cumprimento das metas:
Essas politicas, organizadas sob o Programa Fome Zero em 2003, foram
fundamentais para que a fome e a desnutricdo em criancas de zero a
quatro anos de idade fossem, em termos da média estatistica do pais,
eliminadas ja em 2009 — embora esteja claro que esse problema persista

em determinados grupos sociais e regioes geograficas e deva continuar a
ser foco de politicas especificas (OBJETIVOS..., 2010, p. 12).

Outros programas, como o Bolsa Familia e o Brasil Sem Misérias, inte-
gram o conjunto de ag¢des sociais prioritarias levadas a cabo pelo Governo
Federal, que se caracterizam por sua elevada capilaridade. Segundo o
relatério de acompanhamento dos ODM (Objetivos..., 2010), se nos anos
2000 o pais teve condicoes de executar programas sociais universalizan-
tes, em consonancia com a agenda internacional de desenvolvimento,
essa capacidade se deve a uma trajetéria histérica de ampliacao do papel
do Estado conjugada a luta constante pela criacdo de novos direitos. O
fato é que, hoje, o Estado, a despeito das inimeras dificuldades, consegue
se fazer presente em grande parte do territério (Quadro 1).

QUADRO 1 - Abrangéncia das politicas sociais no Brasil

Area de concentragao Acgoes Produtos/Resultados
Agentes Comunitarios de Saude 61% da populagao coberta (115, 4 milhdes de pessoas)
) Equipes de Salde da Familia 51% da populagao coberta (96,1 milhées de pessoas)
Satde Equipes de Sadde Bucal 48% da populagao coberta (91,3 milhées de pessoas)
Consultas médicas 2,5 consultas per capita/ano
Educacéo infantil 4,2 milhdes de alunos

Educacéo Basica

(Ensino Fundamental e Ensino Médio) 37,6 milhdes de alunos

Educacao
Graduagao 1,2 milhao de alunos
Distribuicao de livros didaticos 111,7 milhdes de livros
Programa Bolsa Familia 12,4 milhdes de familias
Assisténcia Social
Beneficios de Prestagao Continuada 1,6 milhdo de pessoas com deficiéncia; 1,5 milhao de idosos
Previdéncia Social . - - o
(Regime Geral - RGPS) Aposentadorias e pensdes 24 milhoes de beneficiarios
Emprego e Defesa do Trabalhador Seguro-desemprego 6,6 milhdes de beneficiarios

Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf)

Desenvolvimento Agrario 1,7 milhao de contratos de financiamento

Fonte: adaptado de Objetivos... (2010, p. 14).
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Tendo em vista sua capilaridade e transversalidade, a agenda social bra-
sileira destaca-se no cendrio internacional e é reconhecida por conciliar
universalidade e focalizagdo nos grupos mais vulneraveis, o que ganha
respaldo com a evolucdo positiva dos indicadores dos ODM, como sera
demonstrado mais adiante. Nao apenas os programas de beneficios e ser-
vicos socioassistenciais compoem a agenda social brasileira, mas tam-
bém acdes voltadas para a garantia dos direitos a satide, educacéo, previ-

déncia social e desenvolvimento agrario, como apresentado no Quadro 1.

Outro ponto de destaque da agenda social brasileira é a sua afinidade
com todos os oito objetivos de desenvolvimento do milénio e ndo s6 com
o primeiro de combate a pobreza e a fome. Essa estratégia de alinhar
ODM e agenda doméstica possibilitou que as politicas sociais brasileiras
se apresentassem como verdadeiras traducoes empiricas daquilo que
seria uma utopia internacional, legitimando-as ainda mais. O Quadro 2
apresenta essa convergéncia de agendas:

QUADRO 2 - Iniciativas da agenda social brasileira e os ODM correspondentes

Objetivos do Milénio Eixos tematicos Principais iniciativas
ODM 1 - Erradicar a extrema pobreza Reducéo da pobreza Ampliacao de beneficios e servicos socioassistenciais
e afome

Promocao de desenvolvimento sustentavel nas areas rurais

Geracao de oportunidades as familias pobres

ODM 2 - Universalizar a educagao Educacao Universalizagéo do ensino
primaria

Qualificagao da educagao

OMD 3 - Promover a igualdade entre os Promogao da igualdade entre os sexos Consolidacao do Plano Nacional
sexos e a autonomia das mulheres de Politicas para as Mulheres
ODM 4 - Reduzir a mortalidade Saude Universalizagao do atendimento qualificado
na infancia
Interiorizacao dos programas
de satde
ODM 5 - Melhorar a satide Expansao dos programas de
materna prevencao e controle de doengas
ODM 6 - Combater o HIV/AIDS,
a malaria e outras doengas
ODM 7 - Garantir a sustentabilidade Meio ambiente Ampliacao dos programas de conservacao e recuperacao
ambiental de biomas

Combate aos desmatamentos

Revitalizacao de bacias hidrograficas
em situagao de vulnerabilidade e degradagao ambiental

Desenvolvimento de fontes alternativas de energia

Expanséo dos sistemas de esgotamento sanitario

ODM 8 - Estabelecer uma parceria Desenvolvimento mundial Participacao ativa do Brasil na promocéo da paz, no combate
mundial para o desenvolvimento as desigualdades e nos debates sobre seguranca alimentar
global e desenvolvimento sustentavel

Fonte: Objetivos... (2010, p. 19).
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O Quadro 2 apresenta a adaptacao feita pelo Governo Federal dos ODM ao
contexto nacional, no sentido de tornéd-los mais ambiciosos e sensiveis
a realidade brasileira. Para cada objetivo do milénio, o Governo Federal
apresentou indicadores e metas especificos e mais audaciosos do que
aqueles apresentados pelas Nacoes Unidas. Por exemplo, para o primeiro
objetivo, a meta da ONU para 2015 era “reduzir pela metade a proporcao
da populagdo com renda inferior a 1 délar per capita por dia”, ao passo
gue a meta brasileira foi “reduzir a um quarto da proporcao da populacao
com renda inferior a 1 délar per capita por dia”, meta alcangada em 2007
e ja superada a partir de 2008.

Nao sé o avanco positivo dos indicadores é satisfatério, como também
esse esforco de sofisticacdo da elaboracdo e do monitoramento da
agenda social brasileira é um passo importante. A incorporagao dessa
metodologia de avaliacao constante das politicas sociais brasileiras tem
permitido ndo sé um reconhecimento de nossos avancgos, mas também

tem deixado claro quais sao nossos obstaculos mais desafiadores.

Se, por um lado, a vitdéria contra a pobreza e a fome é motivo de come-
moracdes, por outro lado a luta contra as desigualdades permanece in-
vencivel: embora tenha sido registrada queda no indice de GINI de 0,086
pontos, entre 1990 e 2012, a desigualdade se mantém em niveis elevados
(0,526, em 2012), e o percentual de renda dos 20% mais pobres evoluiu
apenas 1,2 pontos, em contraste a melhoria da camada intermediaria da
populagdo (20-80% do meio), que vivenciou uma melhora de sete pontos
neste periodo. Em 2012, os 20% mais pobres detinham 3,4% da renda, ao
passo que os 20% mais ricos detinham 57% (OBJETIVOS..., 2014).

Em estudo recente, Medeiros et al. (2015) utilizaram dados de imposto de
renda de pessoa fisica para a calcular a desigualdade. A conclusdo dos
autores é de que a desigualdade no Brasil é mais alta do que se imaginava
e permanece estavel desde, pelo menos, 2006. Na avaliagdo dos autores,
os indicadores de desigualdade medem muito bem o lado dos pobres, mas
nao retratam a realidade dos ricos. Com os dados do imposto de renda
foi possivel observar que quase metade da renda do pais é recebida pelos
5% mais ricos, sendo um quarto pelo 1% do topo. Um dado ainda mais
alarmante: 0,1% dos mais ricos concentrou um décimo de toda a renda

de 2012 e esse percentual mantém-se estavel desde 2006.
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Os numeros indicam que, embora o pais tenha conseguido a partir dos
anos 2000 um avanco significativo na reducdo do nimero de pessoas
abaixo da linha de pobreza, a desigualdade de renda pouco foi alterada.
Nao por acaso, o pais ganhou e ainda mantém a péssima fama de ser
um dos mais desiguais do mundo. Além disso, destaca-se a permanéncia
das desigualdades regionais, de raca e de género que se manifestam
nos mais diversos contextos sociais, sobretudo no mercado de trabalho.

Segundo a coordenadora da ONU no Brasil, Marie Poirier,

Esse diagnéstico de permanéncia de desigualdades, também comparti-
lhado em outros estudos (SCALON, 2004; HERRAN, 2005; SCALON; SALATA,
2016), nos leva a questionar sobre até que ponto podemos considerar a
pobreza como uma questdo superada na agenda social brasileira. Pelo
menos no plano discursivo — com respaldo do alcance das metas para
esse objetivo - essa superacdo é muitas vezes entendida como dada,
principalmente pelos organismos internacionais. O Banco Mundial, por
exemplo, desde 2008 ndo considera, em seu documento de estratégia ao
palis, a superacdo da pobreza como uma questdo prioritaria a ser apoiada
pelos projetos do banco. Na avaliagao deste organismo, a cobertura dos
programas sociais — e mesmo de servigos basicos de satde e educacdo -
ndo deve ser mais objeto de apoio do banco, pois nesse aspecto o pais ja
teria desenvolvido capacidades préprias (BANCO MUNDIAL, 2008). Essa
visdo também é compartilhada por outras agéncias internacionais, re-

forcando a ideia de que ja estariamos em vias de superar a pobreza.

Esse entusiasmo pela superacdo da pobreza também é reforcado pelo
aumento relativo da classe média (classe C) e declinio das classes D e E
(Figura 1).
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FIGURA 1 - Projecdo da piramide populacional e das classes econdmicas
(2003, 2011 e 2014)

13.330.250 22.526.223‘ 29.116.200 ‘
A
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65.879.496 105.468.908 118.013.742

96.205.814 63.592.062 48.919.137

2003 { 2011 { 2014

. Classe D/E Classe C

Fonte: Centro de Politicas Sociais — CPS/FGV, disponivel em Neri (2012).

Em certa medida, esses avancos acabam por relativizar nossa demanda
por igualdade e nos levam a questionar sobre quais seriam os verdadeiros
impactos da reproducao da desigualdade. Ora, se a grande maioria da po-
pulacdo estd compartilhando uma melhoria dos padrdes de qualidade de
vida, com condi¢oes de consumir mais e tendo uma remuneragao maior

pelo seu trabalho, onde se manifestariam os indicios da desigualdade?

Das necessidades minimas ao bem-estar:
uma visao nao utilitarista da desigualdade

A primeira pergunta com a qual nos deparamos ao tratar do tema desi-
gualdade é a definicéo de igualdade ou igualdade “de qué”. Essa questao
é relevante tendo em vista que todas as teorias normativas do ordena-
mento social propdem implicitamente a igualdade de algo - e esse algo
diz respeito aquilo que é eticamente relevante para qualificar uma boa
sociedade. Para responder a essa pergunta, nos pautaremos em duas
abordagens normativas distintas de igualdade, que embasam caminhos
singulares de interpretacao e de possivel solucao para a desigualdade.
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A primeira, na esteira de Jonh Rawls, supde que a estrutura basica da
“boa” sociedade deve buscar pela distribuicdo igualitaria de certos bens
primarios, ou seja, “coisas que todo homem racional presumivelmente
quer” (RAWLS, 2003, p. 66) e também de oportunidades abertas a todos.
Nesta concepcao, a ideia de igualdade basal pauta-se nas necessidades
minimas para que o individuo tenha condi¢des de perseguir seus objeti-
vos. Aqui, para que o resultado da trajetéria do individuo seja considera-
do “justo”, importa saber se a base da distribuicao inicial dos ativos, em
especial, renda e riqueza, foi justa. Mas, para tanto, a sociedade deve
garantir que as carreiras sejam abertas a talentos e que o mercado seja
livre a todos. Esse argumento, marcadamente liberal, busca anular o efei-
to da classe social sobre a trajetéria dos individuos ao atribuir a sociedade
aresponsabilidade de garantir a “igualdade equitativa de oportunidades”.
Segundo Rawls:

Esse argumento inspirou e ainda inspira grande parte das politicas
publicas que buscam universalizar o acesso da populacao as condigoes
minimas de satde, educacéo, alimentacao basica e moradia, necessarias
para o ingresso no mercado de trabalho e participacdo no mercado de
consumo. Nesse prisma, se todos tiveram condi¢coes de competicao,
as desigualdades decorrentes devem-se as diferencas de talentos e
habilidades pessoais e deixam de ser de responsabilidade social.

Em oposicao a essa visao de igualdade liberal e utilitarista, Amartya Sen
(2001) propde uma concepgao de igualdade que leva em conta nao neces-
sariamente o ponto de partida, mas, sobretudo, o ponto de chegada, isso
é, o nivel de bem-estar alcangado pelos individuos. Segundo Sen, a ideia
de igualdade deve ser contextualizada em um espaco, o que implica que
os demais espagos ndo necessariamente sejam igualitdrios. Por exem-
plo, a tradicdo da filosofia politica liberal (na esteira de Rawls) requer a
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igualdade em espacos especificos (rendas, riquezas, utilidades), mas aca-
ba sendo anti-igualitaria em outros espagos. Nessa légica, uma vez que é
impossivel a busca da igualdade em todos os espacos, tendo em vista as
diferencas entre os seres humanos, a defesa da igualdade naquilo que é
central a uma visao de mundo particular acaba por justificar as desigual-

dades nos outros espacos. Assim,

Uma das primeiras implica¢des do argumento de Sen é a aceitagdo da
pluralidade de espacos em que a igualdade pode ser avaliada como va-
ridvel relevante, o que revela uma certa flexibilidade de contetdos de
igualdade. Isso, porém, ndo quer dizer que a igualdade seja desprovida
de contetido. Uma vez definido o contexto, as exigéncias de igualdade
impdem algum ranking de padrdes valorativos que revelam aquilo que
é mais caro naquele contexto. Na filosofia politica, a resposta mais
influente a esse dilema é dada por John Rawls, para quem os bens
primaérios — renda e outros elementos — se impdem como requisito

igualitario basal.

Contudo, o problema dessa abordagem na concep¢ao de Amartya Sen
é que as variagoes interpessoais (género, raca, idade, e outros) e inter-
grupais impedem que a igualdade em bens primarios leve a um mesmo
resultado de bem-estar: pessoas com o mesmo nivel de renda e outros
bens primdarios podem apresentar caracteristicas diferentes que as
impecam de converter suas rendas em bem-estar de forma igualitaria
(SEN, 2001). © modelo proposto por Sen para lidar com a pluralidade de
espacos de avaliagdo vis-a-vis a diversidade de caracteristicas humanas
individuais e coletivas requer uma mudanca de olhar naquilo que se

busca como igualdade basal das sociedades.

Para tanto, Sen parte da premissa de que a igualdade a ser perseguida
pelas sociedades é a igualdade de bem-estar. Bem-estar para o autor re-
fere-se a qualidade do estado da pessoa (quao bem ela estd). No modelo
de Sen, dois conceitos sao fundamentais para se entender o bem-estar:

funcionamentos e capacidades. Funcionamentos dizem respeito aqueles
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estados e agdes necessarios para que uma pessoa tenha condigdes de
viver, tais como alimentar-se, vestir-se, morar, locomover-se etc. Ja as
capacidades referem-se ao conjunto de vetores de funcionamento, isso
é, as varias combinagoes possiveis de funcionamentos (estados e agoes)
que uma pessoa pode realizar. Nessa logica, quanto maior o conjunto
capacitario de uma pessoa, isso &, quanto mais possibilidades de funcio-
namentos ela pode exercer, maior a liberdade da pessoa para alterar seu

estilo de viver.

Assim, a andlise de bem estar, na légica de Sen, deve levar em conta néo
somente a realizacdo de um funcionamento, mas o conjunto capacita-
rio da pessoa para realizar diferentes funcionamentos. Essa mudanca
de olhar contrasta diretamente com a abordagem utilitarista dos bens
primarios de Jonh Rawls. Na visdo utilitarista, a boa sociedade deve preo-
cupar-se para que os individuos consigam realizar seus funcionamentos,
ou seja, tenham acesso aos bens primarios; isso, porém, nao quer dizer
que todos desfrutem do mesmo padrdo de bem-estar. Ja4 a abordagem
proposta por Sen defende que a boa sociedade deve ampliar o conjunto
capacitario dos individuos para que eles tenham capacidade de escolha
do estilo de vida que lhes proporcione bem-estar.

A capacidade de escolha, para Sen, pode ser traduzida como a liberdade
para converter bens primdarios em bem-estar. O conjunto capacitario
fornece informacdo sobre os varios vetores de funcionamentos que
estdo ao alcance de uma pessoa, e a importancia desta informacao
independente de como exatamente obem-estar venha a ser caracterizado.
Muitas vezes, uma pessoa tem algum de seus funcionamentos relevantes
atendidos, mas em condi¢des tdo modestas ou precarias que nao lhe

possibilitam converter aquele funcionamento em bem-estar.

Vamos usar como exemplo o uso de transporte publico e particular. Uma
pessoa que possui um veiculo particular pode optar por sair de casa
em seu veiculo ou usar o transporte publico; j& aquele que ndo possui
veiculo particular ndo possui possibilidade de escolha, ainda que tenha
seu funcionamento “locomover-se” igualmente atendido. Como este
exemplo revela, ainda que duas pessoas tenham seu funcionamento
realizado, as condic¢oes de sua realizacao e as possibilidades de escolha
proporcionadas impactam em maiores ou menores padroes de bem-

estar.
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O alerta feito por Amartya Sen nos ajuda a melhor compreender a
situagao daquelas pessoas que vivem graves privagoes. Nessas condicoes,
as pessoas podem ter suas necessidades basicas atendidas com bens
primarios muito modestos e dizerem-se satisfeitas por terem seus
desejos atendidos. Contudo, nessas situagdes a privagao impede essas
pessoas de desejarem algo a mais, ja que a vitima da privacao arraigada
concentra seus desejos naquilo que estd ao alcance de ser suprido, ndo
desejando o inatingivel. Obviamente, quanto mais préximos estivermos
da pobreza absoluta, mais facil serd identificarmos os funcionamentos
relevantes que precisam ser atendidos. Contudo, Sen sugere que esse nao
pode ser o objetivo maior das politicas publicas e agdes governamentais.
A situagao de privacao arraigada coloca em xeque as concepgoes vigentes
sobre atendimento as necessidades minimas, pois aquilo que é minimo
nesses casos pode estar muito abaixo do desejavel em contextos mais

favorecidos.

Questoes como essas revelam que a perspectiva do bem-estar e das capa-
cidades traz uma nova concepgao sobre as desigualdades. Em primeiro
lugar, como colocado pelo préprio Amartya Sen, a analise da capacidade
abre espaco para uma variedade de agoes e estados considerados impor-
tantes por si mesmo, (ndo somente por serem um meio ou terem alguma
utilidade). Além disso, essa perspectiva fornece um reconhecimento
mais completo de variedade de maneiras sob as quais as vidas podem
ser enriquecidas e empobrecidas, tendo em vista as diversidades hu-
manas. Ora, quanto maior o reconhecimento dos espacos de igualdade,
maior o leque de critérios de desigualdade e, portanto, maior espago de

atuacdo para as politicas sociais redistributivas.

Considerar o bem-estar humano desde uma perspectiva mais ampla,
que ndo apenas a de um espago de bens primaérios, permite lancar luz
sobre as complexas relagoes desiguais existentes entre individuos e gru-
pos. Além disso, permite perceber como certos elementos (catdstrofes
naturais, crises, mudancas legislativas, etc.) podem privar capacidades
e impor limitagoes ao bem-estar de modo diferenciado, revelando que
relacdes de desigualdade apresentam um carater dinamico.
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De volta ao contexto brasileiro, se considerarmos as desigualdades tanto
sob a perspectiva das necessidades minimas quanto do bem-estar, fica
claro que ainda temos importantes passos a serem dados. Porém, no pri-
meiro caso, as politicas sociais em curso estdo contribuindo de forma
mais significativa, garantindo a um grupo maior da populacdo o acesso
aos bens primarios. Sob a ética liberal, estariamos, de fato, no caminho
certo e, quem sabe, ndo tdo distantes de um cendrio mais equitativo em
termos de oportunidades. Mas, se olharmos para a situacao brasileira a
partir da ética de igualdade de bem-estar proposta por Sen, ai sim, nos

deparamos com um enorme desafio.

Celi Scalon (2011) analisa os elementos que tornam as desigualdades no
contexto brasileiro ainda mais perversas e de dificil solugdo. O problema
da desigualdade experimentada pelo contexto brasileiro — ainda que
visivel nos indicadores de distribuicdo de renda - estd muito além dessa
esfera e se manifesta de forma multidimensional ao impactar direta-
mente nas chances de mobilidade social e de superacédo das privagoes.
Em nosso pais, a renda conseguida pelas pessoas nao é resultado apenas
do seu trabalho, mas da capacidade de mobilizacao de ativos em seus
multiplos aspectos: politico, econémico, social, intelectual e simbdlico.
O problema é que a propriedade desses ativos (e nao apenas de renda)
é bastante concentrada e ndo ha meios abertos que possibilitem a sua
aquisicdo. Dai, os ricos possuirem vantagens relativas sobre os pobres,
conseguindo se apropriar de parcela maior dos beneficios gerados pelo
mercado, pelo Estado e pela sociedade.

Para a autora, é importante pontuar que desigualdade e pobreza sao
conceitos distintos, mas interligados “na medida em que as disparidades
nas chances de vida acabam por determinar as possibilidades de escapar
de situagoes de privacgao e vulnerabilidade” (SCALON, 2011, p. 52). A desi-
gualdade brasileira pode até permitir que um nimero maior de pessoas
escape da pobreza e tenha acesso as necessidades minimas, mas nao
nos permite superar o problema da pobreza arraigada, tal como colocado
por Sen. Ou seja, nossa desigualdade afeta diretamente as chances das

pessoas de ampliar seus leques de possibilidade, limitando seu estilo de
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vida aos minimos possiveis. Essas priva¢des que se impoem a base da
pirdmide resultam em uma sociedade com padrdes de bem-estar muito
distantes e desiguais, em que hé claramente uma elite que se sobrepde
em todas as esferas e um “povo” limitado aos padroes de bem-estar

acessiveis a sua condicdo social.

Essa desigualdade multidimensional se traduz na forma de distribuicao
das oportunidades. Quanto mais desigual for uma sociedade, mais
restrito o acesso as oportunidades e, consequentemente, menores as
chances de ascensao social daqueles menos favorecidos. No Brasil,
como observa Scalon, hd uma enorme rigidez para a mobilidade social
no que diz respeito as “oportunidades (ou probabilidades) de pessoas
com origens em classes sociais distintas alcancarem uma mesma
classe social de destino” (SCALON, 2011, p. 61). Nesse cendrio, nao sé
a dificuldade para a mobilidade intergeracional é significativa, mas
sobretudo para a mobilidade intrageracional.?

Segundo Scalon (2011), dois fatores contribuem para tornar as chances
de ascensado ainda mais limitadas no contexto brasileiro. O primeiro
deles, como mencionado anteriormente, diz respeito a sobreposicao do
poder das elites que conseguem concentrar seus multiplos ativos. A elite
brasileira concentra ndo s6 capital econémico, mas também capital social,
cultural e simbdlico, nos termos de Bourdieu (2007), e conseguem com
muita facilidade converter seus capitais em vantagens tanto na esfera
privada quanto publica. Com isso, a elite brasileira consegue construir
praticas distintivas que garantem a reproducdo das desigualdades e

impedem o acesso das demais classes aos seus elementos de poder.

O segundo fator que dificulta nossa luta contra as desigualdades néao
diz respeito tanto a questdes objetivas de concentracdo de capitais, mas
ao modo cognitivo como a desigualdade é percebida pelos brasileiros.
Em pesquisa sobre percepgoes de desigualdade realizada no ambito do
Instituto Virtual, Estado Social da Nagdo: Brasil e Rio de Janeiro (SCALON,
2004), observou-se que a desigualdade aparece legitimada em nosso
c6digo cultural nos diferentes estratos sociais. Tanto membros da
elite quanto membros do povo acham normal e aceitdvel a elevada
disparidade de salario entre um médico e um pedreiro, por exemplo,
por valorizarem o estudo, a inteligéncia e o mérito individual e

desmerecerem o trabalho manual. Ndo sé isso, a pesquisa revela que os
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brasileiros acreditam que um certo grau de desigualdade é necessario
para estimular a competitividade e o crescimento econdémico. E, para
nossa tristeza, o brasileiro acaba tendo uma boa convivéncia com niveis

tao elevados de concentracao de riqueza.

Se ainda cabe adicionar um agravante a essa situagdo, a pesquisa
revela também que os critérios entendidos como “justos” para a nossa
estratificacao estdo fortemente associados ao esforco pessoal, isso é, a
ideia de que a superacao da pobreza e a ascensao social sdo resultado dos
estudos, da inteligéncia e das habilidades pessoais. Como colocado por
Scalon(2011),osbrasileirostendemarejeitarquecondicdessociais,comoa
origemfamiliareasredesderelagoes, sejamimportantes paraaascensao
social. Com isso, nossa sociedade tende a menosprezar os elementos
controlados pela elite — capital cultural, capital social e simbdlico - e
a enaltecer aqueles que em certa medida estao abertos a populagao —
educacdo e renda - como se 0 acesso a esses elementos, articulados

pelos dotes pessoais, fossem suficientes para superar as desigualdades.

Isso ndo quer dizer que os brasileiros ndo percebam as desigualdades
existentes. Ao contrario:

A forma como percebemos as desigualdades e, sobretudo, a forma
como nossas elites percebem a desigualdade é um dado crucial para
a elaboracdo das estratégias utilizadas para combaté-la. Enquanto
considerarmos a desigualdade como um problema ou do individuo ou
do Estado, dificilmente conseguiremos encontrar uma boa estratégia.
Nao sé isso, enquanto perseguirmos a igualdade em suas condicoes
minimas, estaremos de olhos fechados para outros estilos de vida
possiveis que deem aos individuos o bem-estar necessdrio. Portanto,
a luta contra as desigualdades no contexto brasileiro passa necessaria-
mente pela capacidade de langarmos um novo olhar sobre a igualdade

que queremos.
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No Brasil, o combate as desigualdades tem sido sustentado por dois pilares
de acdo: a promocdo do crescimento econdmico e a universalizacido da
educacao. Nunca saiu da agenda, embora tenha aparecido com diferentes
roupagens no decorrer do século XX, a ideia de que o crescimento
econdmico pode alavancar o desenvolvimento e, em decorréncia, reduzir
a pobreza e as desigualdades. Desde a teoria de “crescer o bolo para
depois dividir”, nos anos 1960, até as estratégias mais atuais de incentivo
ao ambiente de negdcios, na esteira do “Doing Business”,® apostam no
crescimento do setor privado como principal mecanismo para expansao
do mercado de trabalho e geracdo de renda com vistas a maior incluséo
social. Nao podemos negar que o avango econdmico é condi¢ao importante
para a melhoria do bem-estar das pessoas. Mas devemos reconhecer
que a apropriacao dos beneficios desse desenvolvimento tende a ocorrer
de maneira desigual entre os diferentes estratos da populagdo, quanto

maiores forem as assimetrias existentes.

A resposta apresentada para ampliar a capacidade dos pobres de aumen-
tar sua apropriacao dos beneficios do crescimento econdmico passa entéo
pela educacao. A “Teoria do Capital Humano” sustenta que o aumento dos
niveis educacionais da populacdo possibilita a promocédo da igualdade e
a reducao da pobreza ao possibilitar uma competicao mais equitativa. De
fato, essa estratégia é fundamental para uma sociedade mais esclarecida
no sentido da reivindicacdo de seus direitos e aprimoramento de seus
lacos de solidariedade. Mas o limite dessa estratégia estd na crenca de que
o mercado de oportunidades estd aberto e livre para aqueles que alcanca-

ram um nivel educacional desejavel. Como pondera Celi Scalon,

Aqui, vale retomarmos o caso da universalizacdo do ensino superior
na Franca, apresentado por Pierre Bourdieu e Jean-Claude Passeron
na obra Les Héritiers. Les étudiants et la culture, de 1964. Ao analisar a
trajetéria de alunos oriundos de classes favorecidas e desfavorecidas que

ingressavam no ensino superior, os autores constatam que os primeiros
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apresentavam uma vantagem relativa em relagao aos segundos, fruto de
um processo de socializa¢ao que lhes possibilitava o contato e o dominio
de uma cultura extraescolar, reflexo de privilégios experimentados
anteriormente. O problema é que essas diferencgas terdo efeito ndo
somente durante o curso académico, mas, sobretudo, na conducao das
carreiras profissionais futuras. Assim, na universidade, local em que se
mais valoriza a avaliagdo meritocratica, hé o perigo de uma perpetuacao
velada das desigualdades ao se interpretarem os dotes culturais e sociais
herdados como méritos individuais.

Assim, por mais que valorizemos a educac¢ao como um pilar essencial de
civilidade e desenvolvimento humano, ndo é possivel estabelecer uma
relacdo direta entre aumento dos anos de escolaridade e reducao das
desigualdades. Segundo Scalon:

Ora, diante deste cendrio parece-nos dificil pensar em uma melhoria do
bem-estar geral sem que haja uma desconcentracao de capitais - e aqui,
pensando para além da renda. Mas essa desconcentracdo passa necessa-
riamente por uma acdo politica, talvez por reivindicacdo popular, talvez
por voluntarismo daqueles que hoje concentram esses capitais. Longe
de pensarmos em uma solucdo revoluciondria para essa questdo, em
um sentido marxista, reconhecemos que nos deparamos diante de uma
encruzilhada: tanto a elite quanto o “povo” apostam nas mesmas estraté-
gias para o combate a pobreza e as desigualdades — crescimento econdmico
e educagdo —, mas essas respostas se mostram insuficientes e incompletas

para uma realidade tao complexa e multidimensional como a brasileira.

Ainda assim, ndo ha motivos para que politicas universalistas, como
as adotadas pelo Governo Federal, sejam deixadas de lado. O abandono
dessa estratégia seria um grave retrocesso. As metas alcancadas e todo o
trabalho realizado no dmbito dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
servem de alento e de incentivo para continuar. Além disso, a crescente
atuacado do terceiro setor no desenvolvimento de tecnologias sociais
elaboradas e difundidas por meio de projetos sociais tem possibilitado o
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contato de grupos menos favorecidos a novas possibilidades de lazer, de
participacao politica ou de geracdo de renda, contribuindo para amenizar
suas privacoes ou, pelo menos, mostrar-lhes um estilo alternativo de vida.
Ainda que poucas e insuficientes, essas agoes contribuem para um ganho
relativo de bem-estar daqueles que estdo prestes a alcangar o minimo.

O inicio da década de 2010 foi marcado por grande otimismo relativo as
conquistas das politicas sociais brasileiras. A ideia de que o Brasil estaria
prestes a superar o problema da pobreza ganhou forga nos debates aca-
démicos e nos circuitos internacionais, legitimando uma nova trajetéria
de desenvolvimento. De fato, tanto os indicadores de pobreza quanto de
desigualdade apresentaram avancos, embora esse ultimo ainda esteja
em patamares elevados, acima da média latino-americana. Diante dessa
constatacao, o artigo propds uma reflexao sobre a permanéncia da desi-
gualdade no contexto brasileiro.

Tal reflexdo foi guiada pelo clédssico dilema que perpassa os estudos so-
bre o ideal igualitario: igualdade nos meios versus igualdade nos fins. A
visdo liberal utilitaria, tal como formulado por Rawls, privilegia a igual-
dade no acesso a recursos minimos e deixa as conquistas de bem-estar
a cargo da capacidade individual. J4 a visdo das capacidades humanas,
proposta por Sen, privilegia a igualdade no nivel de bem-estar, indepen-
dente da distribuicdo inicial de bens primarios. Como alerta Amartya
Sen, em contextos de extrema privacao o acesso a recursos minimos nao
é suficiente para a promocédo de uma sociedade igualitaria, ja que outros
fatores influenciam diretamente na conquista do bem-estar. Nesse sen-
tido, a construgdo de uma sociedade mais igualitaria deve garantir que
as diferencas nao sejam sindénimos de assimetrias nos mais diversos

contextos sociais.

No Brasil, nao somente condi¢oes objetivas, como a concentragao de ren-
da, reforcam a desigualdade, como também a forma como os brasileiros
interpretam as assimetrias sociais existentes. Prevalece uma visao “libe-
ral”, na opinido publica brasileira, segundo a qual a ascensdo econdmica
depende muito mais do esforco pessoal dos individuos do que de condi-

¢oOes sociais, como origem familiar, local de moradia etc. Nao por acaso,
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o acesso a educacao é considerado a estratégia primordial para a supera-
¢do das desigualdades, como se o nivel educacional fosse suficiente para
garantir bem-estar. Tal visdo é compativel com a ideia liberal de que a
ascensao social estd relacionada ao mérito individual.

Essa visdo, no entanto, desconsidera a pluralidade de ativos culturais,
politicos, e simbdlicos concentrada nas maos da elite econdmica. En-
quanto prevalecerem privagoes profundas nas dimensoOes capacitarias
que compdem o bem-estar humano, dificilmente teremos uma socieda-
de verdadeiramente igualitaria. Nesse sentido, o primeiro passo para a
construcdo de uma agenda de combate a desigualdade estd no reconhe-

cimento de que os ganhos obtidos até aqui ndo sdo suficientes.

Em 2015, a agenda dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio foi revisada
e novos objetivos foram tragados para serem cumpridos até 2030. Ver: http://
www.pnud.org.br/ods.aspx, acesso em abril de 2016.

Mobilidade intergeracional é medida pela diferenca entre o estrato do pai
e o estrato do primeiro emprego do respondente, ao passo que a mobilidade
intrageracional diz respeito ao movimento entre estratos durante a trajetéria de
carreira dos individuos, comparando o status atual com o status relacionado ao
primeiro emprego (SCALON et al., 2009).

O projeto Doing Business, langado em 2002, examina pequenas e médias
empresas nacionais e analisa as regulamentacoes aplicadas a elas durante seu
ciclo de vida. O objetivo é criar um ranking de paises por sua capacidade de
atrair e gerir bons negécios.
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