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1. Introducao: a atualidade do
debate sobre vulnerabilidade
nas ciéncias sociais aplicadas

Peter Spink, Fernando Burgos
e Mdrio Aquino Alves

Hoje, em circulos académicos, politicos e jornalisticos, parece natural falar
sobre “vulnerabilidade” em relagdo & pobreza ou em relagio a certos grupos
populacionais como idosos, criangas, maes-solo ou pessoas com deficiéncia.
Encontramos também a expressao usada em relagio 2 mudanca climdtica, aos
riscos individuais e coletivos, desastres e questdes de satde, assim como em re-
lagao as diversas prdticas comportamentais. Com a chegada da Covid-19, com
expressiva letalidade no Brasil, o debate sobre vacinas e “grupos e populagoes
vulnerdveis” tornou-se cada vez mais frequente, a ponto de se configurar como
uma expressio que sempre fizera parte dos usos e costumes da humanidade.
Contudo, a sua histéria é outra.

Originada do substantivo latino vu/nus (ferida) e do verbo latino vulnerare
(causar ferida), a palavra “vulnerabilidade” assume o sentido de “possibilidade de
ser ferido”, marcadamente em combates e guerras. Assim, as referéncias ao termo,
dos tempos romanos até as primeiras décadas do século XX, sio basicamente mili-
tares, tanto em relagéo as pessoas como aos exércitos. As primeiras sio vulnerdveis
porque nio sio protegidas ou nio tém as armas ou habilidades necessdrias. Os
segundos podem ser vulnerdveis por causa de titicas, desproporgao numérica ou
qualquer outro aspecto das artes de guerra. A British Library (que recebe c6pias
de todos os livros e relatérios publicados no Reino Unido) registrou, em marco
de 2016, 38.096 itens catalogados sob o termo vulnerabilidade. Destes, menos
de 0,1% eram anteriores a 1980 e se restringiam basicamente a discussoes sobre
fortificagoes, consequéncias da bomba atémica e documentos de defesa civil, em

relagio a ataques. Havia pouquissimas referéncias a economia, as culturas genéticas
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agricolas e a primeira infincia, dreas em que o termo estava comegando a ser usado
antes de migrar, posteriormente, para campos tao distintos como as ciéncias da
computagio, os estudos ambientais, a redu¢do de riscos de desastres, os servicos
sociais, a medicina e as ciéncias sociais em geral.

Trés exemplos demonstram bem essa ampliagiao. Em 1980, o Escritério do Co-
ordenador das Nagoes Unidas para Socorro em Casos de Desastre (atual Escritério
das Nagoes Unidas para a Coordenacio de Assisténcia Humanitdria— UNOCHA)
publicou o relatério de uma reuniao de especialistas em diferentes aspectos de
socorro em caso de desastres para discutir os seis anos de experiéncia da agéncia
em “andlise de vulnerabilidade”, um método de avaliacio e identificacio de riscos.
No preficio do relatério, a anélise de vulnerabilidade é apresentada como uma
abordagem que ajudard a “tomar decisoes racionais sobre a mitigacio dos efeitos
de eventos naturais potencialmente desastrosos por meio do planejamento e de um
sistema de controles permanentes” (p.iii. #7ad. nossa). O relatério, com o titulo “De-
sastres Naturais e Andlise de Vulnerabilidade”, teve bastante impacto nao somente
no campo de desastres naturais, mas também no campo de desenvolvimento em
geral. Desse periodo em diante, os campos que utilizam a expressao se ampliaram,
e as publicagoes cresceram exponencialmente. Nao se pretende atribuir esse uso
a uma consequéncia particular do relatério, mas cité-la como um exemplo do
contexto em que a expressio comega a ocupar uma parte mais central de diversos
argumentos publicos.

O segundo exemplo vem do campo da saide e ¢ um documento-chave para
o enfrentamento da pandemia de HIV/Aids. Em 1992, a Coalizao Global para
Politicas sobre Aids (Global Aids Policy Coalition) publicou um relatério de mil
pdginas com o titulo de “Aids in the World”. O documento rapidamente se tornou
uma referéncia para agdes governamentais e usou como conceito focal a nogio de
vulnerabilidade, apresentado na introdugao:

Contra este pano de fundo de uma epidemia global em agravamento, AIDS in the
World analisou a resposta global para HIV/AIDS e concluiu que, seguindo o peri-
odo de mobilizagao global contra a AIDS, no final dos anos 80, a complacéncia e
a falta de uma lideranga coordenada e estratégica nacional e internacional parali-
saram a resposta durante a segunda década da pandemia da AIDS. Um novo con-
ceito de vulnerabilidade tem sido desenvolvido por AIDS in the World para ajudar
a guiar a nossa compreensio sobre a pandemia, sua histéria e seu futuro. (Mann,
Tarantola & Netter, 192 p.6, trad. nossa)
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Ao elaborar a temdtica da vulnerabilidade, os autores ampliaram a discussio
sobre “vulnerabilidade individual” ao criar um modelo tridimensional, adicionando
a dimensao do individuo e as rela¢oes imediatas as vulnerabilidades que sdo pro-
dutos das normas coletivas, instituigoes, relagoes de género e outras desigualdades
presentes na sociedade (denominada de vulnerabilidade societal), além da vulne-
rabilidade relacionada a efetividade dos diferentes programas nacionais de HIV/
Aids. Esta tltima foi chamada de vulnerabilidade programadtica - a vulnerabilidade
que ¢ resultado da fragilidade das respostas publicas.

A discussao enfatizou a importincia de programas de educagio coerentes e
abrangentes, da acessibilidade de servigos sociais e de satde, das especificidades
das diferentes comunidades e das formas de sua integragao nos diferentes sistemas
de servigos publicos. Todos sdo vulnerdveis a HIV/Aids no nivel biolégico, mas
a auséncia de servicos, a falta de informagcao, agregada as normas sociais e outras
restrigoes, podem rapidamente aumentar as vulnerabilidades iniciais.

Mais de 20 anos depois, o terceiro exemplo é o Relatério de Desenvolvimen-
to Humano de 2014 do Programa das Na¢oes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), intitulado “Sustentar o Progresso Humano: reduzir as vulnerabilidades
e reforgar a resiliéncia”, que desenvolve duas proposi¢oes basicas: (a) que “a vulne-
rabilidade das pessoas é consideravelmente influenciada por suas capacidades e por
seu contexto social; e (b) a auséncia de protegio das pessoas contra a vulnerabilidade
é sobretudo consequéncia de politicas inadequadas e de instituigoes sociais pouco
solidas ou disfuncionais” (p.16), conforme parte do texto:

O presente relatério analisa a vulnerabilidade sistémica e geral que reduz a ca-
pacidade dos individuos para gerir a prépria vida e enfraquece as fundagées da
sociedade. Debruga-se sobre os grupos de pessoas que sdo estruturalmente mais
vulnerdveis e tenta apresentar os motivos subjacentes. Além disso desenvolve o
conceito das capacidades de vida, analisando a forma como a vulnerabilidade se
vai alterando ao longo de um ciclo de vida. [...] A vulnerabilidade estrutural tem
por base a posi¢io das pessoas na sociedade — género, etnia, raga, tipo de trabalho
ou estatuto social — evoluindo e persistindo por longos periodos de tempo. Para
se poder ter uma compreensio cabal desse tipo de vulnerabilidade, ¢ preciso reco-
nhecer que pessoas com capacidades iguais podem no entanto enfrentar barreiras

diferentes atendendo a quem sio, onde vivem ou o que fazem. (p.22-23)

Considerando essa expansio vertiginosa do uso do termo em um periodo

relativamente curto, é interessante notar que a ideia bdsica e relacional de vulne-
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rabilidade se manteve constante. Pessoas sao potencialmente vulnerdveis como
resultado de algo que poderia acontecer externamente, mas também por sua
capacidade de protegdo. Ou seja, pessoas podem se proteger constantemente,
mas continuam a ser vulnerdveis; porém, se nio forem protegidas ou nio se
protegerem, serdo mais vulnerdveis em situagées em que os mais protegidos
serdo menos vulnerdveis.

A observagio que marca o ponto de partida para os estudos apresentados neste
livro ocorre quando esta nogao mais geral é adaptada e traduzida em orientagoes
analiticas especificas de diversas disciplinas com suas diferentes linguagens sociais,
que sio, por sua vez, transformadas em definicoes mensurdveis (quantitativas e
qualitativas) que orientardo estratégias de acdo. Por exemplo, no socorro apéds
desastres (vulnerabilidade e avaliagio de capacidades); mudanga climdtica (risco e
resiliéncia); epidemias na satide (vulnerabilidade social, contextual e programdtica);
transicoes psicossociais (vulnerabilidade individual ou humana) ou assisténcia social
(vulnerabilidade e risco), entre outros.

As diferentes disciplinas académicas e profissionais, especialmente nas suas atu-
agoes aplicadas, precisam de defini¢des e maneiras efetivas de olhar as questoes que
buscam resolver, cada uma a sua maneira. Necessitam ainda de conversar e trabalhar
com outros profissionais que, mesmo com visoes ontoldgicas e epistémicas distintas,
também estdo preocupados com solugoes. As vezes essas conversas sio mais faceis,
outras vezes ndo. A administragao publica estd no centro dessas conversas, porque,
nao raro, cabe aos gestores, assessores e coordenadores intermediarem as diferentes
versoes; no nosso caso de vulnerabilidade, na pritica cotidiana de decisoes e acoes.
Mas também os profissionais que trabalham no dia a dia da prestagao de servigos,
as liderangas de comunidades, os coletivos e as associagdes dos mais diversos tipos,
e as cidadas e os cidadios que lutam para que os assuntos entrem nas agendas do
dia, estdo presentes nesta prdtica cotidiana, junto com suas diferentes respostas
soliddrias que permeiam o cotidiano.

Assim, a nossa pergunta se apresenta: quais sao as diferentes “vulnerabilidades”
que vém sendo propostas? Serd que elas ajudam a avangar com as questoes urgentes
da atualidade, nio s6 no 4mbito geral, como também no especifico das multiplas
relagoes singulares do cotidiano?

O Centro de Estudos em Administracio Pablica e Governo da Fundagao Gettlio
Vargas (FGV CEAPG) tem uma tradi¢do de mais de 30 anos de fazer pesquisa
aplicada em diferentes arenas de agao publica, tanto em termos de servigos e agoes de
governos, quanto nas agoes e pressoes da sociedade civil para a ampliacio e melhoria
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da agenda piblica e das agdes e atividades que distintos publicos desenvolvem de
maneira coletiva diretamente. Conforme a definicao de Laborier e Trom:

Acio Publica é entendida, no sentido amplo, como a inclusio das atividades dos
poderes publicos e, mais ainda, de toda atividade articulada em um espaco publico
em referéncia a um bem comum. Esta definicao extensiva se alia, na mesma 4rea
de atividade, as a¢des que resultam diretamente da autoridade publica e aquelas
que vém das atividades ordindrias de cidadaos quando demonstram preocupagoes

sobre a vida coletiva.” (2013, p.11, #rad. nossa)

O FGV CEAPG tem a prdtica de, periodicamente, juntar suas equipes e dife-
rentes dreas de pesquisas temdticas para focalizar questoes da atualidade que sao de
relevancia de todas e todos. Entre os tépicos discutidos ao longo dos anos podemos
mencionar: a relevincia de estratégias locais para a reducio da pobreza (2000);
a andlise de a¢des de desenvolvimento local na perspectiva de género (2003); as
diferentes facetas de inovagio em governos subnacionais (2006); a situagio de
criangas e adolescentes no semidrido brasileiro (2007); os impactos da Constitui-
¢ao de 1988 depois de vinte anos (2010); experiéncias com arranjos cooperativos
intergovernamentais subnacionais (estados e municipios) (2011); a arquitetura de
financiamento das organizacoes de defesa de direitos (2013); as aliangas possiveis
para a protegao da Amazonia (2013); os arranjos presentes e as caracteristicas das
chamadas “smart cities” brasileiras (2016); as multiplas estratégias de busca pela
melhoria da educagio publica (2019); e, desde 2013, as vulnerabilidades e poten-
cialidades presentes em um territdrio especifico do municipio de Sao Paulo, M’Boi
Mirim. Além dos ricos debates, livros, relatdrios, artigos académicos, cartilhas e
outros materiais de divulgacio que foram produzidos e estdo disponiveis no size
do Centro (www.fgv.br/ceapg).

Assim, diante da questdo levantada, e com uma variedade de trabalhos de
pesquisa aplicada, incluindo dissertagdes e teses ja feitas sobre a temdtica da vul-
nerabilidade, langamos um convite as pesquisadoras e aos pesquisadores do Centro
para escreverem seus trabalhos sobre suas experiéncias e as diferentes nogoes de
vulnerabilidade. Trinta de nossos colegas responderam, individualmente ou em
grupos, e o resultado sio as 15 contribuigées que compoem este livro. As versoes
preliminares dos textos foram elaboradas durante o primeiro semestre de 2020
e, depois, aleatoriamente distribuidas entre os demais autores, num processo de
revisdo aberta com observagdes, questoes e sugestoes. Em tempos da Covid-19,

fizemos duas reuniées virtuais de apresentagao dos trabalhos com todos os autores
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e autoras para socializar e debater as diferentes ideias, antes da produgao dos textos
finais. Todos os textos passaram posteriormente por mais uma revisao editorial com
comentdrios especificos em relacdo a uma estrutura possivel do livro.

Tal estrutura, incluindo o titulo, é produto das apresentacoes e debates; afinal,
cada contribui¢io foi uma resposta a indagacio “Vulnerabilidade: e dai?”. Sequen-
ciar as contribuicdes — baseadas nelas mesmas — implicou construir uma narrativa
em que cada capitulo ¢ um actante, uma personagem que conta parte de um texto
que vai se desenrolando como se fosse numa mesa redonda imagindria. Hd outras
narrativas, outras sequéncias possiveis e muitos outros aspetos de vulnerabilidade
a serem discutidos. Nio se trata de um livro de texto, de um handbook, e muito
menos pretendemos que seja um documento do tipo estado da arte. Mas é um
trabalho coletivo construido a partir de experiéncias especificas; hd linhas presen-
tes que se conectam e conversam, hd dividas e questdes levantadas e potenciais
conclusdes exploradas.

A primeira parte do livro consiste em quatro contribui¢oes que colocam of(s)
conceito(s) de vulnerabilidade(s) em debate. Na primeira, Mariel Deak discute
a ampliacdo das diferentes no¢des de pobreza, levando em conta a medicio de
linhas de pobreza, questoes de exclusio e desfiliacdo, capacidades e recursos para
sua gradativa transformagao em vulnerabilidade e as dinAmicas entre estrutura e
agente. Seu pano de fundo é a pandemia da Covid-19, suas consequéncias para as
vulnerabilidades existentes e as novas vulnerabilidades que provocou. Em seguida,
Mary Jane Paris Spink focaliza a vulnerabilidade em contextos de precariedades
habitacionais e, a partir da abordagem da andlise de praticas discursivas, pergunta
sobre a prépria expressio: quem usa; como usa; que efeitos tem? Na resposta,
mostra que hd uma polissemia de significados de vulnerabilidade, presos em tra-
dicoes discursivas, e seus usos tém efeitos na maneira como pessoas e grupos sao
socialmente posicionados.

Usos e efeitos sao também a preocupagio de Francisco Fonseca e Tatiana Lemos
Sandim, em sua contribui¢io sobre vulnerabilidades sécio/institucionais. Com
atenco especifica a0 modo como as a¢oes do Estado podem aprofundar a vulne-
rabilizagao de grupos estruturalmente excluidos, discutem a atuagio dos aparatos
policiais e as institui¢des judiciais que, ao agir em favor de um setor da sociedade
brasileira em detrimento de outro, engendram novas “camadas” de vulnerabilidade.
Concluindo esta primeira parte, Eliane Barbosa da Concei¢ao analisa a histéria de
Angola desde a independéncia, sob a perspectiva de vulnerabilidade institucional.
Angola ¢ o segundo maior pais produtor de petréleo na Africa e sua exportagio



12 | Vulnerabilidade(s) e A¢do Piblica

corresponde a cerca de 50% das receitas governamentais. Mesmo assim, é um pais
com profundas desigualdades, visiveis no dia a dia, por causa da “vulnerabilidade
institucional cotidiana”.

A segunda parte desta narrativa coletiva consiste em trés contribui¢oes cujo
foco é o uso de nogdes de vulnerabilidade em casos e temas que sdo itens de
questdes sociais amplas. A primeira é de Mariana Scaft Haddad Bastos, sobre as
consequéncias do Marco Legal da Primeira Infincia (Lei 13.257, 2016) para as
criangas que tém seus genitores privados de liberdade, tanto os pais quanto, em
nimero crescente, as maes. A chamada Lei das Drogas (Lei 11.343, 2006) gerou
um aumento de 656% de mulheres no sistema prisional, entre 2000 ¢ 2016, e uma
parte significativa das criancas que tém seus genitores privados de liberdade vive
no cdrcere com as maes. Em seguida, Fernando Burgos e Jacqueline Brigagao, com
foco nas multiplas vulnerabilidades cotidianas, discutem a interface entre pobreza,
género e os sistemas de protecio social. Relatam histérias de duas mulheres que
precisam conciliar o papel de sustentadora financeira da familia com o papel de
cuidadora, e que vivem em territérios com vulnerabilidades especificas: a regiao
periférica do municipio de Sao Paulo e a zona rural de um pequeno municipio de
Piaui, Sao Joao do Arraial.

A terceira contribui¢io, de Morgana Martins Krieger, analisa as remogées no
centro de Sao Paulo, na drea pejorativamente chamada de Cracolindia. Seus es-
tudos no local sugerem a importancia de pensar a partir do territério e de refletir
sobre dois niveis de vulnerabilidade, o individual e o institucional. Como aponta,
tendo por base as pressoes politicas para “acabar com a Cracolndia”, quase que
a Unica drea de politica publica ativamente presente na regiao ¢ a da seguranga
publica, que age sem interface com os demais servigos ptiblicos menos presentes
e sem possibilidade de didlogo com as pessoas do lugar.

O lugar do Lugar ¢ a linha mestra de cinco contribui¢ées que formam a terceira
parte do livro. Tém em comum uma 4rea territorial especifica composta dos distritos
de Jardim Angela e Jardim Sio Luis e dreas adjacentes da Zona Sul periférica de
Sao Paulo, numa regido caracterizada por maltiplas vulnerabilidades e conflitos
entre protegao ambiental e demandas habitacionais. Em 2013, junto com colegas
de outras universidades paulistas, os autores tiveram a ideia de desenvolver os
diferentes estudos deles, no mesmo lugar territorial, a fim de explorar as sinergias
possiveis, buscar maneiras de incorporar as questoes especificas do lugar e tornar os
resultados mais Uteis para as pessoas envolvidas na discussao de assuntos locais. Entre
os diferentes temas abordados, hd questdes referentes 2 moradia, cultura, pessoas
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com deficiéncia, microfinangas e desenvolvimento econémico, agricultura urbana,
juventude, cultura e mobilizagao social, entre outras. Quando possivel, moradores
— especialmente os jovens — foram convidados a participar das investigagoes, e os
resultados dos estudos, socializados em diversas maneiras, por meio da participagio
em féruns da regiio e mediante meios eletronicos em acesso aberto. Informagoes
foram coletadas quando solicitadas pelas liderangas, associagdes e coletivos de base
territorial e hd uma busca constante para identificar outros estudos académicos,
incluindo monografias e teses, relatérios publicos e outros documentos produzidos
sobre a regido, também disponibilizados eletronicamente. Lembrando as experi-
éncias com estagoes de pesquisa no campo ambiental e agricola e as discussoes
sobre a pesquisa em agao, essa plataforma de informagées de acesso aberto, junto
com seus diferentes projetos, ganhou o apelido de Estagaio M’Boi em referéncia
a subprefeitura da regiao (M’Boi Mirim) e a estrada que marca seu eixo central.

Na primeira contribui¢io, Ana Marcia Fornaziero Ramos discute vérios de seus
estudos feitos no campo da assisténcia social municipal, com o foco principal nas
relagbes com as organizagoes sociais de base territorial conveniadas, responsdveis
pela maioria de servigos com criancas, adolescentes, jovens e idosos e familias em
situagdo de vulnerabilidade. Muitas das a¢oes no campo da vulnerabilidade exigem
conexdes entre os servigos de diferentes secretarias municipais e estaduais, onde as
dificuldades ou até a auséncia de um trabalho em rede tem um impacto negativo
nas vulnerabilidades sociais existentes.

Provavelmente, poucas pessoas associariam hoje a cidade de Sao Paulo, o maior
municipio das Américas em termos populacionais, com a agricultura. Entretanto,
a agricultura urbana, que inclui a produgio agricola para o autoconsumo, comer-
cializagio e prestagao de servicos ambientais, é muito mais importante do que se
pensa, conforme demonstra a segunda contribuigao escrita por Zilma Borges, Lya
Porto e Kate Dayana de Abreu. O texto focaliza as potencialidades e desafios da
agricultura urbana em territérios de diferentes graus de vulnerabilidade na cidade
em geral, e depois, foca a aten¢io em experiéncias especificas na Zona Sul. A terceira
contribui¢do, de Lucio Bittencourt e Tiago Corbisier Matheus, é o resultado de
estudos e debates no campo da cultura e juventude na regidao de M’Boi, incluindo
um programa interuniversitdrio de pesquisa sobre o impacto da Covid-19 envol-
vendo jovens universitdrios locais. Discutem trés experiéncias inovadoras de agao
em rede, tendo por base a nogio de politicas de proximidade: o Férum dos Blocos
de Carnaval de Rua de M’Boi Mirim; a Rede Ubuntu de Educagao Popular e o
Centro Sao José para criangas e jovens — todas com fortes conectividades territoriais.
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A quarta contribuigio, de Roberth Tavanti e Julia Malvezzi, aprofunda a dis-
cussio iniciada no texto anterior sobre a Rede Ubuntu, fundamentando-se em
sua convivéncia com os diferentes polos da rede e seus coordenadores, professores
e estudantes, durante dois anos. Nessa convivéncia surgiu a demanda de ajudar,
com rodas de conversa, os jovens estudantes sobre temas como territério, direitos
humanos e cidadania, cujos resultados expressam muitas das dimensées das vulne-
rabilidades presentes. A dltima contribuicio desta terceira parte do livro apresenta
a histéria de uma caminhada que por 25 anos acontece no dia 2 de novembro
(Dia de Finados) para protestar e denunciar o elevado ndimero de homicidios — na
maioria de jovens, pretos e pobres — que ocorre na regido. Escrito por Roberth Ta-
vanti e Vitoria Viana de Lima Passos, o capitulo descreve a origem das Caminhadas
Pela Vida e Pela Paz ¢ os diferentes temas abordados desde a primeira, em 1996,
quando quase cinco mil pessoas caminhavam de trés pontos — Capio Redondo,
Jardim Angela e Jardim Sao Luis — para o cemitério de Sdo Lufs, onde a maioria
dos jovens vitimas de violéncia fora enterrada.

Desde sua criacio em 1989, 0o FGV CEAPG vem buscando formas de melhorar
as trocas entre os diversos saberes e atores presentes nas diferentes arenas das agoes
publicas e, nesse processo, reposicionar a universidade como parte, mas somente
parte, de uma ecologia social de relacionamentos amplos, preocupados com a
construgo de um cotidiano vivido com dignidade, qualidade e respeito matuo.
Essa preocupacio estd nas entrelinhas de todas as contribui¢ées do livro, mas é
explicitamente presente nas trés contribuigoes que formam a quarta e tltima parte.

Na primeira contribui¢do dessa dltima parte, Fernanda Lima-Silva, Mario
Martins, Maria Alexandra Cunha, Jodo Porto de Albuquerque, Rachel Trajber e
José Hercilio Pessoa de Oliveira discutem o que aconteceu no inicio de sua inves-
tigagdo sobre o uso de informagoes de moradoras e moradores nos procedimentos
de monitoramento de dreas com risco de inundagio. Pesquisadores experientes na
construgio de métodos de consulta e de investigacio aplicada, haviam feito todas
as preparagdes necessdrias, incluindo contatos e convites, para uma reunido de
abertura num saldo paroquial comunitério no mesmo Jardim Sao Luis mencionado
na terceira parte do livro. O tnico problema foi que ninguém compareceu. Ao
desembrulhar as razées, chegaram a importantes aprendizagens sobre a construgio
de didlogo em situa¢des de vulnerabilidade.

Na sequéncia, hd a contribuicio de Fabio Grigoletto, Mario Aquino Alves,
Fernanda Antunes de Oliveira e Eliane Lins Morundi, que focalizam a relagao
entre os diferentes saberes, com base na discussio da ciéncia cidada. O lugar de
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seus trabalhos é o Bairro de Guapiruvu, no municipio de Sete Barras, no Vale do
Ribeira, uma regiao de vulnerabilidade rural no sul do Estado de Sao Paulo. Suas
experiéncias com um projeto de alfabetizago cientifica e ciéncia cidada realizado
em Guapiruvu complementam de maneira significativa as experiéncias na regiao
urbana de M’Boi Mirim, discutidas anteriormente. Descrevem a experiéncia ba-
seada em diferentes acoes e, em paralelo, sob a perspectiva das reflexdes das e dos
pesquisadores, mostrando as tensoes decorrentes da tentativa de assentar o projeto
no delicado terreno onde a ciéncia encontra a sociedade: a politica. Explicam que
tentar entender a polissemia da vulnerabilidade a partir dos lugares vividos requer
uma postura de investiga¢io que, ao se basear em “didlogos de saberes”, reconhece
que nds, académicos, somos muitas vezes parte dos problemas que estamos ten-
tando resolver.

A tltima contribuicio ao livro, de Raquel Sobral Nonato e André Luis Nogueira
da Silva, tem como titulo as consequéncias de muitas das observagoes anteriores:
“Pertencer o territério para enfrentar vulnerabilidade — reflexées sobre o papel da
universidade no mundo contemporineo”. Anotam que esta ¢ uma discussao que
acontece simultaneamente no Brasil e em diversos lugares do mundo, em torno
de uma nogao da universidade como parte do tecido civico do territério em que
estd inserida; que compartilha seus desafios e enfrentamentos mais urgentes. ApSs
mostrar algumas das experiéncias brasileiras que demonstram que mudancas sao
possiveis, concluem apontando para as potencialidades de novas formas de conexio
que foram abertas pelas universidades no enfrentamento da Covid-19.

Gostarfamos de agradecer o apoio de vérios colegas na producio do livro: Bianca
Barp, que foi Residente de Pesquisa no FGV CEAPG em 2020; Fabiana P. Sanches
de Moura, Coordenadora Administrativa do Centro, que cuidou de todo o processo
de comunicagao e organizagio das diferentes fases em um periodo bastante dificil;
do FGV EAESP Pesquisas e Publicacoes, pelo apoio financeiro em algumas etapas
deste projeto; e de todos os autores e autoras que colaboraram com a redagao dos
capitulos, mas também com a revisao e discussao dos capitulos de colegas.

Esperamos que este livro seja titil e que possa fomentar ainda mais o debate sobre
o tema das vulnerabilidades no campo da Administragio Publica e das Ciéncias
Sociais Aplicadas em geral.
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Parte 1:
Conceitos em debate



2. Pandemia, risco e novos
grupos vulneraveis

Mariel Deak

Introducao

A pandemia causada pelo novo Coronavirus, e o consequente isolamento social
necessdrio para conté-la, transformaram drasticamente o funcionamento da eco-
nomia. Pela primeira vez na histéria recente, milhoes de brasileiros tiveram que
suspender suas atividades laborais e se absterem de sair de casa, na expectativa de
que estas medidas ajudassem a diminuir a taxa de transmissao do virus para niveis
manejdveis por parte do sistema de saide. A estratégia teve consequéncias duras
para o mundo produtivo e para a qualidade de vida das pessoas.

Desde mar¢o 2020 temos assistido a queda brutal da produgio e da renda
das familias. Segundo dados da Pesquisa Industrial Mensal (PIM), a produgio
industrial despencou 18,8% em relagio a marco e 27,2% em relagiao ao mesmo
més de 2019; o setor de bens de consumo durdveis foi um dos mais afetados, com
79% de queda (IBGE, 2020). Dados do Cadastro Geral de Empregados e Desem-
pregados (CAGED) indicam perda de 1,2 milhdo de postos de trabalho formais
durante o primeiro semestre de 2020 (CAGED, 2020); e estimativas indicam
que o desemprego (seja oculto ou aberto) chega a quase um quarto da populagio
economicamente ativa. Pela primeira vez na histéria, mais pessoas estavam sem
trabalho do que trabalhando no Pais (P2S, 2020a).

Os segmentos considerados vulnerdveis (como mulheres e pretos) foram,
como sempre, os mais afetados. Mas nao apenas. Pela primeira vez, outros
estratos historicamente mais estdveis (como brancos, homens, pessoas com
ensino superior e trabalhadores com carteira assinada) experienciaram uma

queda brusca da renda e tiveram de recorrer a programas governamentais de
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complementagio de renda, beneficios anteriormente destinados apenas aos mais
pobres (P2S, 2020b).

O resultado foi uma mudanca no escopo, publico-alvo e tipo de intervengio
tipicamente realizada pelo nosso sistema de protegao social, com consequéncias
ainda pouco compreendidas para seu futuro. Além disso, alguns dos pressupostos
que norteavam o sistema tiveram de ser revisitados, como a relagao entre pobreza
e vulnerabilidade. Muitas vezes usados como se fossem a mesma coisa, estes dois
conceitos tiveram seus sentidos esgarcados e necessitam ser (re)lidos a luz da nova
situagdo. Por fim, surge também o desafio de operacionalizar os novos conceitos,
ou seja, constituir estratégias de mensuragio capazes de atender a nova realidade
brasileira. Quem sio os novos vulnerdveis? Como encontri-los?

Este trabalho se propée a articular as trés dimensoes referidas acima: (i) a
conceituagio do problema (pobreza, vulnerabilidade e a relagio entre eles); (ii)
defini¢io do publico-alvo e mensuragio empirica; e (iii) as intervengdes propostas
pelo governo federal brasileiro. Optamos por analisar duas iniciativas: a Renda
Bésica Emergencial (RBE) e a MP 936/2020, por constituirem as principais me-
didas adotadas pelo governo federal brasileiro para a mitiga¢do da queda de renda
da populacio. Por fim, apresentamos as conclusées do estudo, que apontam para
a necessidade de fortalecimento das estruturas perenes do Sistema de Protegao
Social brasileiro, em especial a rede da Assisténcia Social, e a institucionalizagio

de estratégias de transferéncia de renda.

Conceituacao: da pobreza a vulnerabilidade

Analisar os efeitos da pandemia sobre a populagio de menor renda demanda um
esforco analitico de defini¢io do problema. De fato, a forma como cada sociedade
compreende conceitos como pobreza, vulnerabilidade e priva¢io condiciona suas
estratégias de agao. Por exemplo, uma sociedade liberal, que entende pobreza como
fruto da baixa disposi¢ao dos individuos ao trabalho, tragard estratégias distintas
de protecio social, quando comparada a uma que entende pobreza como fruto
do processo desigual de acumulagio capitalista. Em cada caso, os governos podem
langar mio de estratégias significantemente diferentes para definir o problema,
entender suas causas, identificar o publico-alvo beneficidrio e desenvolver inter-
vengdes, o que nos diz que a discussdo tedrico-metodoldgica sobre privagio nio
apenas ¢ necessdria para compreender os processos de redistribui¢ao de renda nas
sociedades contemporineas, mas necessita ser constantemente atualizada.



20 | Vulnerabilidade(s) e A¢do Piblica

Alguns dos primeiros estudos empiricos que procuraram medir a pobreza fo-
ram feitos na passagem do século XIX para o século XX, na Inglaterra. Na época,
pesquisadores como Charles Booth e Seebohm Rowntree estavam interessados em
entender quem eram os miserdveis que moravam em Londres, quantos eram e por
que levavam aquela vida. Em comum, buscaram uma forma “objetiva” para definir
quem fazia parte do grupo dos paupérrimos (Laderchi et al., 2003).

Esses estudiosos inauguraram o que chamamos de “abordagem monetdria sobre
a pobreza”, que defende que o nivel de bem-estar dos individuos pode ser medido
ao se converter todas as necessidades humanas a uma métrica monetdria tinica (ge-
ralmente renda ou consumo), tendo implicito o pressuposto de que a maior parte
das necessidades humanas pode ser suprida por meio de mecanismos de mercado.

Rowntree foi o responsédvel pela criagio da primeira linha monetéria de pobreza,
que consistia em uma medida de renda que considerava os custos esperados de
uma cesta de alimentos e outros itens essenciais. Ainda que ao longo das seguintes
décadas muitos estudiosos tenham complexificado essa ideia, criando, por exemplo,
estratos sociais com base em renda, o fato é que as linhas de pobreza sdo, até hoje,
um dos critérios mais utilizados para medir privacio.

Uma das maiores vantagens da abordagem monetdria é que as informagoes
utilizadas, geralmente, s3o de ficil acesso (renda e consumo costumam ser medidas
de forma regular pela maioria dos paises), além de permitir comparacoes entre
realidades diferentes, o que confere escala as andlises. Porém, também apresenta
algumas limitagoes, como a real dificuldade em se determinar (e monetizar) o que
podemos considerar como “padrao minimo de vida”. Ora, as necessidades das pes-
soas sdo diferentes: uma mae preta com filhos pequenos, moradora de uma periferia
urbana, com certeza, precisa de coisas distintas de uma familia que mora na zona
rural e que possui uma horta. Se as necessidades para uma vida digna variam (de
acordo com género, idade, raca, posicio na familia, geragao, localizacdo geogréfica
e acesso a bens e servigos fora do mercado privado, apenas para citar os recortes
mais 6bvios), como definir um nimero mégico que nos diga quem ¢ pobre e quem
nao ¢? Por fim, outra critica comum a essa abordagem ¢ que ela tende a enfatizar
os aspectos individuais da pobreza, desconsiderando as estruturas e os processos
sociais que a constituem (Laderchi et al., 2003).

Esse tltimo ponto merece destaque, pois foi o pressuposto que condicionou,
durante a maior parte do século XX, as principais respostas para o combate a po-
breza por parte dos governos do mundo: até a década de 1960 se acreditava que a
saida para a pobreza era o desenvolvimento econdmico puro e simples; ou seja, o
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crescimento geral da renda levaria quase automaticamente a sua distribui¢ao entre
os estratos mais baixos da populagao.

Com a evolugio dos estudos sobre determinantes gerais da renda das nagoes,
ficou claro que aquela abordagem nio era suficiente para explicar e prognosticar
saidas para a pobreza, e novas teorias surgiram. Uma das mais conhecidas ¢ a
das “capacidades”, inaugurada nos anos 1980, com base nos estudos pioneiros
de Amartya Sen, que teceu fortes criticas ao pensamento econémico cldssico
e defendeu uma mudanga no foco do problema: em vez de focar na riqueza,
deverfamos entendé-la como um meio para que os individuos exercessem sua
liberdade (Sen, 1993, 1999). A pobreza, aqui, ndo seria mais a auséncia de renda,
mas a falta de capacidade das pessoas em construir a vida que valorizam. Tal
abordagem concebe a vida humana como um conjunto de “atividades” e “modos
de ser” denominados functionings, que consiste em relacionar a qualidade de
vida a capacidade de “funcionar” ou executar fungées. Para além da renda, as
capacidades se relacionam a diferentes acessos, como educagio, satde, trabalho
e igualdade de oportunidades. Assim, pela primeira vez, atores extra econémicos
(como sexo, idade, posi¢do na familia e local de moradia) foram incorporados
nos estudos sobre pobreza e passaram a ser considerados elementos que afetavam
as capacidades de funcionamento dos individuos (Sen, 1999).

O maior desafio dessa abordagem ¢, como se pode imaginar, definir quais sao
as capacidades humanas e medi-las de forma satisfatéria. Como traduzir esse rol
de potenciais realizacoes em indicadores padronizados?

Uma das tentativas de maior sucesso foi a criacio, no inicio dos anos 1990,
por parte do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Composto por trés dimensoes
(renda, escolaridade e expectativa de vida), o indice busca medir o acesso da
populagio a renda, educagio e satde, e tornou-se rapidamente uma referéncia
no campo do desenvolvimento por ser simples e, relativamente, de ficil men-
sura¢io. No entanto, suas fortalezas também sao suas fraquezas, tendo em vista
que a necessidade de dados compardveis implica na escolha de indicadores muito
basicos que nao refletem plenamente o conceito de capacidades defendido por
Sen (Bronzo, 2005).

A abordagem das capacidades representou uma mudanga expressiva no ponto
de partida (e de chegada) das anilises sobre pobreza: ao incorporar o contexto em
que as pessoas vivem e as liberdades que elas de fato exercem, ajudou a expansao
do conceito e abriu espago para um debate mais amplo sobre as prioridades sociais.
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As duas abordagens discutidas (monetdria e capacidades) tém em comum uma
maior énfase nos aspectos individuais da pobreza, prescindindo de uma discussao
estrutural sobre suas causas e efeitos. E foi justamente esse o ponto de incomodo
entre estudiosos do campo das ciéncias sociais, especialmente vinculados a uni-
versidades europeias.

De fato, desde os anos 1960, jd havia, em paises como Franca e Espanha, uma
forte tradi¢ao nos estudos sobre exclusao social. Em um momento de considerdvel
expansio econdmica (conhecido como os “trinta anos gloriosos” do pds-guerra),
os pesquisadores buscavam entender por que alguns grupos, ainda que pouco
representativos, permaneciam a margem do desenvolvimento.

Os processos de reestruturagao produtiva dos anos 1980-1990 mudaram esse
cendrio e jogaram um contingente enorme de trabalhadores para o grupo dos
considerados “pobres”: em um curto periodo de tempo, desempregados, subem-
pregados, imigrantes e invalidos passaram a compor as filas da assisténcia social,
aumentando a pressdo sobre os sistemas de protecio social dos paises. Com isso,
ganham for¢a os estudos que buscavam compreender as dindmicas econdmicas da
produgio das popula¢oes marginalizadas, procurando compreender o enredamento
entre as novas formas de producio capitalista e seus efeitos sobre a estrutura e a
coesao social (Bronzo, 2010). Este conjunto de estudos compde outra visio sobre
o fenémeno da pobreza - a da “exclusao/desfiliacao”.

Nesse contexto, dois grupos de autores se destacam. No debate espanhol,
autores como Joan Subirats, Quim Brugué e Ricardo Goma (2002) discutem os
mecanismos que geram as dindmicas de exclusio, elencando aspectos demogréficos
(como imigragao, envelhecimento populacional e pluralidade de arranjos familia-
res), mudanga na estrutura do mercado de trabalho (flexibiliza¢io da produgao) e
as dificuldades do estado de bem-estar social espanhol em incorporar essas novas
populacdes em sua rede de assisténcia. J4 no contexto francés, autores como Serge
Paugam (2007) e Robert Castel (1998) buscaram trabalhar aspectos simbdlicos
das novas experiéncias de pobreza, advogando que a perda dos vinculos formais de
trabalho levaria a um afrouxamento das relacoes sociais e da coesao social.

Em comum, os pensadores nos dizem que nio basta entender pobreza como
um fendémeno isolado, estdtico e individual, mas como um processo social amplo,
gerado por estruturas de produgio de riqueza que tém, como elemento constituinte,
a produgio de segmentos socais excluidos. Estes seriam parte estruturante do sistema
e nao mais subprodutos indesejdveis do desenvolvimento, tal como pregavam os
adeptos da abordagem monetdria cldssica. Assim, essa abordagem inova ao trazer
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para o debate elementos estruturais, processuais e multidimensionais da privagao,
com destaque para a reflexdo sobre as relagoes entre capitalismo, estrutura social
e produgio da exclusio.

Estamos agora no inicio dos anos 1990 e vemos que os estudos sobre privagao
se encontram divididos em dois grandes grupos epistémicos: os que partem da
perspectiva dos atores (tracando linhas de pobreza ou tentando criar indicadores
sintéticos para classificar individuos e comunidades, segundo seus graus de pri-
vagio — abordagens monetdria e de capacidades), e os que partem da perspectiva
das estruturas (buscando compreender formas de produgio de exclusao por parte
das estruturas econémicas dominantes — abordagem da exclusao social). Em um
cendrio como esse, era de se esperar que as novas pesquisas, aproveitando o melhor
de cada ponto de vista, comegassem a tragar sinteses que dessem conta da com-
plexidade do fenémeno estudado. E foi exatamente isso que aconteceu, quando
pesquisadores buscaram responder a cldssica pergunta: de que forma os diferentes
niveis se relacionam? Em outras palavras, como as estruturas sociais impactam a
realidade de cada individuo ou comunidade e vice-versa?

Responder a esta questao nao ¢ trivial e passa pelo entendimento dos mecanis-
mos que conectam os dois niveis analiticos. Desse modo, assistimos a multiplica¢ao
dos estudos empiricos que procuraram compreender de que forma os individuos,
com suas caracteristicas pessoais (renda, raga, escolaridade, acesso a servicos — nivel
micro), utilizam seus recursos individuais e comunitdrios (como diversos tipos de
capital — nivel meso) para fazer frente aos desafios propostos pelas grandes estruturas
sociais na producio do seu bem-estar (nivel macro).

E o que encontraram foi surpreendente: nio hd uma regra que sirva a todos.
Com tantas varidveis em jogo - transformagdes no mercado de trabalho e no aces-
so a protegao social, mudancas demogrificas e no padrao de consumo, recortes
de género e raga impactando oportunidades — é impossivel criar uma separagao
universal sobre quem pertence ao grupo dos mais pobres. E, ainda que isso fosse
possivel, como garantir que nao mudard amanha?

E por isso que se fez necessdrio, neste momento, o deslocamento da ideia de po-
breza para a nogio de “vulnerabilidade”. Abandonando de vez qualquer resquicio de
uma visao estdtica, a nova abordagem vai focar nas “dinimicas entre agente e estrutura’
e nas “transformagées” na condi¢io dos grupos ou individuos ao longo do tempo.

A principal inovagio dessa abordagem foi a incorporagio da nogao de 7isco,
que traz consigo a ideia de probabilidade - ou seja, nao discorre apenas sobre os
eventos passados e presentes, mas também sobre aqueles que podem vir a ocorrer.
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A probabilidade se apresenta nos diversos momentos da chamada “cadeia de ris-
co”, que envolve: (i) o incidente critico, (ii) as respostas dos agentes a ele e (iii) o
resultado do processo.

Um incidente critico ¢ um acontecimento exégeno que impacta algum indivi-
duo ou grupo de pessoas, podendo ser um processo natural (terremoto, erupgao
de vulcao, pandemia) ou social (reestruturagio produtiva, crise econdémica). Os
incidentes criticos afetam os grupos sociais, de acordo com sua magnitude (ramanho
ou profundidade de impacto), frequéncia (niimero de vezes em que ocorrem) e
duragio (tempo em que ocorrem) (Alwang etal., 2001). Por exemplo, hd diferencas
entre uma comunidade impactada uma tnica vez por um terremoto e outra que
sofre constantemente com o problema; o mesmo se pode dizer em relagio a uma
crise econdmica de curto prazo, causada por um problema pontual, e um processo
longo de desaceleragio produtiva. Em ambos os casos, o incidente critico possui
magnitude, duragio e frequéncia distintas, o que impacta de formas diferentes
determinado local.

Para cada agio hd uma reagio, ou, 20 menos, uma tentativa de adaptacio. Assim,
o segundo elemento da nossa cadeia de risco é constituido pelas respostas dos agentes
a0 evento, que variam de acordo com os recursos que as pessoas ou comunidades
possuem e o uso que fazem deles. Podem assumir a forma de renda, educagio,
acesso 4 moradia ou infraestrutura e até capital social. Quanto mais recursos um
local possui, e quanto mais estratégias eficazes utilizar, melhor conseguird mitigar
os efeitos negativos do evento (Davies, 2016; Moser, 1998). Por exemplo, uma
familia que possui uma pequena poupanca terd melhores condigoes de lidar com
um possivel desemprego do provedor do que uma sem renda extra (recurso aqui
¢ o capital financeiro e a estratégia foi poupar). Da mesma forma, se essa familia
contar com uma rede de apoio de amigos e familiares préximos (capital social),
talvez a situagdo de privacdo nio seja tao severa quanto poderiamos imaginar. Se o
provedor da familia tiver maior escolaridade (recurso é capital humano) aumentam-
-se as chances de conseguir uma recolocagao no mercado de trabalho.

Assim, vemos que o bem-estar das pessoas é o resultado da combinacio de
muitas varidveis e diferentes estratégias de adaptagdo. Por isso, muitos pesquisa-
dores deixaram para trds as chamadas “linhas de pobreza” e passaram a falar em
“graus de vulnerabilidade”, em que a situagio de bem-estar das pessoas ¢ pensada
a partir de uma escala continua complexa, com idas e vindas, melhorias e quedas,
e rearranjos ao longo do tempo. Esta é a perspectiva que adotaremos para a andlise
da situacio imposta pela pandemia.
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A breve revisao bibliogréfica aqui exposta nos permite concluir que a reflexao
sobre a privagio passou por um processo de alargamento e complexificagio ao
longo do século XX, saindo de uma perspectiva univariada (renda monetiria)
para formulagdes mais amplas (incorporando conceitos como acesso a servicos,
direitos, dignidade e autonomia), chegando finalmente a uma nogao que abarca a
probabilidade de privagdo, a chamada vulnerabilidade. De fato, esse se tornou um
dos principais conceitos para pensar a privagio hoje e pode ser uma lente ttil para
analisarmos os desafios colocados pela pandemia do novo Coronavirus. Na préxima

secdo, analisaremos a situacdo econdmica atual a luz do conceito de vulnerabilidade.

Definicao e mensuracao: os antigos e novos grupos
vulneraveis

O conceito de vulnerabilidade ¢é ttil para analisar o contexto da pandemia, pois
incorpora a ideia de “probabilidade futura de priva¢io”. Em outras palavras,
incorpora as transformagoes causadas pela nova situagio e nos permite pensar os
impactos futuros do fendmeno. Somam-se a isso as privagoes passadas, e temos
diferentes situacoes de vulnerabilidade.

Os incidentes criticos aqui s3o, obviamente, a pandemia do novo Coronavirus
e o consequente isolamento social, os quais nio impactam os territérios de forma
homogénea, variando em magnitude, frequéncia e duracio. Por exemplo, o virus
chegou primeiro nas grandes metrépoles e sé depois as cidades pequenas (frequéncia
do evento); cidades grandes tiveram que lidar com maior niimero de casos, quando
comparadas as pequenas (magnitude); e o isolamento social variou entre estados
e municipios (duragio). A pandemia ¢, em si, um evento mdaltiplo e nio linear.

Cada localidade, comunidade ou individuo também tem seus recursos e es-
tratégias proprias para lidar com o choque. Comunidades pobres tiveram mais
dificuldade de conter a pandemia, devido 2 falta de saneamento bésico e acesso
a servicos; e individuos foram afetados diferentemente no mercado de trabalho,
segundo a escolaridade, raga, género e insercio produtiva (P2S, 2020b). Assim, a
depender da magnitude do impacto da crise, das caracteristicas dos grupos sociais
e de suas estratégias, configuram-se diferentes situagoes de vulnerabilidade.

Em um esfor¢o de mensurar e qualificar esse impacto, pesquisadores da Rede
de Pesquisa Soliddria' buscaram tragar um panorama dos efeitos da crise sobre os
diferentes grupos sociais (P2S, 2020b). O objetivo era entender quais os traba-

lhadores mais impactados pela pandemia, suas caracteristicas pessoais e em que
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setores estavam. Foram consideradas duas dimensées: estabilidade do vinculo
de trabalho (sendo os informais mais instdveis) e grau de fragilizacao dos setores
econdmicos (que levou em consideracio a essencialidade do setor e a queda da
atividade econémica). As dimensoes foram, entao, cruzadas, chegando-se a nove
perfis de vulnerabilidade.

Os resultados indicam que 84% dos trabalhadores brasileiros se encontram em
alguma situagdo de vulnerabilidade de trabalho. Destes, 38% jd viviam anterior-
mente em situacio similar — os informais sem vinculo estdvel; sao os milhares de
camelos, empregadas domésticas, motoristas de aplicativos, entregadores e outros
segmentos historicamente excluidos do mercado formal. Mas nio eram, em sua
maioria, beneficidrios dos tradicionais programas de transferéncia de renda, pois
possuiam renda mais alta que a linha de corte. Sio 35 milhées de pessoas e foram
os mais afetados (P2S, 2020b).

Mas a grande novidade foi o surgimento de uma massa de 41 milhées de pessoas
(45% da forca de trabalho) que agora passaram a conviver com o risco concreto
de demissao ou redugio salarial (P2S, 2020b). Sao formados, principalmente,
por homens e mulheres brancos que trabalham com carteira assinada em posi¢oes
de nivel médio, como professores, garcons, vendedores e servigos pessoais. Este
grupo inclui também profissionais com ensino superior que atuavam em mercados
pouco regulamentados e bastante impactados, como setores da industria criativa.

A emergéncia dessas novas demandas prop6s desafios considerdveis aos governos,

que construfram estratégias, mais ou menos exitosas, visando mitigar o problema.

Intervencao: Renda Basica Emergencial e MP 936

As duas principais solugées do governo federal para a crise na renda tencionaram,
a partir de estratégias distintas, atacar os dois problemas citados anteriormente: o
agravamento da vulnerabilidade de grupos historicamente excluidos e o apoio a
novos grupos vulnerdveis.

Para o primeiro, foi criada a Renda Bésica Emergencial, que prevé o pagamento
de um beneficio no valor de R$ 600,00 a R$1.200,00 mensais a trabalhadores
informais de baixa renda que foram impactados pela crise do Covid-19. Podem
receber o auxilio brasileiros maiores de 18 anos sem carteira assinada, microempre-
endedores individuais (MEI), desempregados, e que ganham até R$28.559,00 de
renda tributdvel anual. Inicialmente previsto para durar trés meses, o beneficio foi
estendido até dezembro de 2020, mas teve seu valor diminuido para R$ 300,00.
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Até agosto de 2020, ji haviam sido transferidos R$ 180 bilhoes de reais a 67,2
milhées de beneficidrios (P2S, 2020a).

O beneficio pode ser acessado de algumas formas: para os atuais beneficidrios
do Programa Bolsa Familia e para os inscritos no Cadastro Unico (que somam
48,3 milhdes de pessoas conforme estimativas de Souza e colaboradores (2020)),
foram usados os canais jd mapeados pela rede de assisténcia, e o dinheiro foi de-
positado diretamente na conta corrente dos beneficidrios. O desafio foi identificar
0s potenciais beneficidrios que nio estavam inscritos no Cadastro Unico, 0s quais
eram “invisiveis” aos olhos do estado e da assisténcia social, e que constituem 10,9
milhées de pessoas Souza et al., 2020). Para estes, foi oferecido um cadastro por
meio de aplicativo e do site da Caixa Economica Federal, que, posteriormente,
teve de ser cruzado com outras bases de dados (como Receita Federal, INSS, entre
outras), na tentativa de verificar a veracidade das informacoes e evitar fraudes e
duplicidades. A tabela abaixo descreve os nimeros estimados:

Tabela 1 - Perfil dos individuos elegiveis ao beneficio emergencial

Classificagdao Elegiveis (milhdes) Participacao (%)

Inscritos no Cadastro unico 48,3 81,7
Beneficiarios do PBF 17,8 30,1
N&o beneficiarios do PBF 30,5 51,6

N3o inscritos no Cadastro Unico 10,9 18,3
Potenciais MEls ou contribuintes individuais 2,2 3,8
Trabalhadores por conta propria 1,5 25,
Empregados informais 1,5 2,5
Pessoas sem ocupacao 5,6 9,5

Total 59,2 100,0

Fonte: Souza et al. (2020)

A grande dificuldade foi a implementacio do programa. Devido ao enorme
contingente populacional envolvido, encontrar formas de identificar, cadastrar,
verificar e transferir renda para os beneficidrios configurou um enorme desafio.
Nos primeiros meses, eram comuns relatos de mau funcionamento do aplicativo
e impossibilidade de cadastro (G1, 2020). Além disso, hd o problema do acesso a
internet: ao optar por uma implementagio 100% tecnoldgica, o programa acabou

dificultando o acesso daqueles que ndo possuem internet ou celular, dos mais idosos
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e dos menos escolarizados, justamente os que mais precisam do beneficio. Segundo
dados da Rede de Pesquisa Soliddria, 7,5 milhées de elegiveis vivem em domicilios
sem acesso & internet (P2S, 202¢). Longas filas e aglomeragoes nas agéncias da Caixa
Econdmica Federal aumentaram o risco de exposi¢ao ao Covid-19.

Outro ponto de critica é que o programa foi desenhado a revelia das estruturas
ja existentes de prote¢do social, tais como o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). O SUAS é um sistema constituido pelo conjunto de servigos, programas,
politicas e beneficios direcionados para atender as necessidades das populagoes
vulnerdveis — seja por meio da agao direta do Estado (nos niveis federal, estadual
e municipal), seja por meio de convénios com organizacoes da sociedade civil.
Os Centros de Referéncia em Assisténcia Social (CRAS) sio o principal ponto de
contato da popula¢io com o sistema; ¢ neles que se centralizam as inscri¢des do
Cadastro Unico (sistema que retine informagées sobre as familias brasileiras de
baixa renda) e onde se referenciam as equipes do Programa de Atengao Integral
a Familia (PAIF) que realiza, entre outras atividades, o acompanhamento das
familias vulnerdveis. Ou seja, trata-se de um sistema integrado de suporte social
que articula os trés entes federativos e também outras politicas setoriais. Porém, o
sistema ainda estd em construgio e carece de consolidagio efetiva.

Apesar dos problemas, estudos preliminares indicam que o auxilio foi signi-
ficativo para diminuir os efeitos da queda da renda entre os mais pobres. Ainda
segundo a Rede de Pesquisa Soliddria (P2S, 2020a), a RBE promoveu queda na
taxa de pobreza, de 19% para 16%, e que, em sua auséncia, a taxa de pobreza teria
chegado a 30% da populagio.

J4 para o segundo grupo, o dos trabalhadores com carteira assinada, a estratégia
foi a flexibilizagao dos direitos trabalhistas visando evitar demissdes em massa. A
MP 936/2020, lan¢ada em abril de 2020 e depois consolidada na Lei n. 14.020 de
6 de julho de 2020, permitiu que as empresas reduzissem os saldrios e jornadas dos
funciondrios ou suspendessem seus contratos temporariamente. Em troca, exigia
a nao demissdo e garantia o pagamento, por parte do governo, de uma parte da
diferenga salarial, mediante um beneficio complementar. Até setembro de 2020,
haviam sido firmados 18 milhées de acordos, segundo a Secretaria de Trabalho do
Ministério da Economia (Braziliense, 2020).

A MP 936 teve impacto pequeno quando comparada a RBE, levando a uma
redugio de aproximadamente R$ 30,00 na renda domiciliar per capita, aumento
quase insignificante da pobreza, e queda de 0,003 no coeficiente de Gini (P25,
2020a). Ou seja, nao houve considerdveis efeitos na mudanca da situac¢io econd-
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mica dos beneficidrios. Entre as razdes para tal estdo as limitagdes prdticas de sua
aplicagdo: problemas na implementagio fizeram com que boa parte dos recursos
sequer chegasse as empresas (especialmente micro e pequenas); além disso, boa
parte dos trabalhadores desligados nao cumpriu os requisitos definidos e acabaram
excluidos do programa. A baixa adesiao 4 MP 936 pode implicar continuidade das
demissoes, o que coloca uma expressiva parcela dos trabalhadores em situacio de

vulnerabilidade.

Consideracoes finais

Este trabalho teve como objetivo discutir os desafios econdmicos impostos pela
pandemia do novo Coronavirus a luz dos conceitos de pobreza e vulnerabilidade; e
propor reflexdes sobre como o governo federal brasileiro tem entendido, mensurado
e intervindo para enfrentar o problema.

A forma como cada sociedade compreende a pobreza ¢ determinante no que se
refere s estratégias de identificagio, mensuragio e intervengio que ird propor. Por
isso, foi realizada uma breve revisio bibliogrifica com o objetivo de situar o debate
teérico-metodoldgico sobre o tema. A andlise mostra um interessante processo de
ampliacio do entendimento acerca da pobreza, ao longo do século XX: inicialmente
entendida apenas como falta de renda, foi se tornando mais complexa, conforme
foi incorporando dimensdes como acesso a servigos, direitos, chegando até a con-
ceitos subjetivos como dignidade e pertencimento. O debate também se beneficiou
das andlises que abandonaram o ponto de partida demasiadamente individual e
propuseram refletir como a pobreza constitui um produto da estrutura produtiva
capitalista. Mas foi com o deslocamento para a perspectiva da vulnerabilidade
que o debate mais se beneficiou, ao incorporar uma concep¢ao mais dindmica e
multidimensional do processo de producio e distribuicio das riquezas sociais. Ao
incorporar a ideia de risco, o conceito abrange nao apenas os pobres de hoje, mas
aqueles que poderio sofrer privagdes em um futuro préximo. Incorporar essas ideias
na formulacio de politicas ajuda os gestores a nio trabalhar s6 para os problemas
presentes, mas abre novas perspectivas de planejamento.

O conceito de vulnerabilidade ¢ central para analisarmos o contexto da pande-
mia. O choque exégeno representado pelo incidente critico impactou praticamente
todas as comunidades do planeta, mas seus efeitos concretos variam de acordo com
fatores como a magnitude do impacto, os recursos que cada grupo/ individuo possui

e as estratégias de adaptagdo as quais recorrem. Ou seja, configuram-se diversas
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situagoes de vulnerabilidade, o que significa que as solugdes para sua mitigacio
devem ser diversificadas, complementares e multidimensionais.

Grupos historicamente com menos recursos foram os mais impactados: os
mais pobres, as mulheres pretas, trabalhadores informais, moradores de periferias
urbanas e dreas rurais, os “excluidos do desenvolvimento”. Porém, pela primeira
vez, outros grupos passaram a compor as fileiras dos considerados vulneréveis,
como trabalhadores brancos com empregos estdveis, trabalhadores informais de alta
renda e profissoes de nivel médio, que enfrentaram perda de trabalho ou queda de
renda. Para ambos os grupos, a maioria nunca tendo feito parte das preocupagdes
da assisténcia social, o desafio foi justamente defini-los, encontré-los e desenhar
solucoes eficazes de protegao social.

As duas principais solugoes propostas pelo governo federal (RBE e MP 9306)
oferecem vantagens e limitacoes. No caso da RBE, ela foi capaz de mitigar os
efeitos mais severos da queda de renda e garantir um colchao de protegao social
para a populagio. Mas peca em fazé-lo de forma desarticulada da rede de protegao
social. A articulacdo com o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) permitiria
nio apenas minimizar os desafios da implementagio, mas representaria um ganho
substancial no fortalecimento da rede de protecio social que vem sendo construida
hd muitas décadas. Todavia, ao optar por um modelo centralizado — cuja decisio
deriva ndo apenas da vontade de conferir celeridade ao processo decisério (afinal,
envolver governadores e prefeitos demanda maior capacidade de coordenagio), mas
também da negativa em dividir os créditos eleitorais com os que sio vistos como
politicamente concorrentes — o governo federal abriu mao de construir solugoes
perenes de protegio social que perdurem para além da pandemia.

No caso da MP 936, ainda sio escassos os estudos sobre seus efeitos, mas
andlises preliminares indicam que teve impacto pifio e ndo representou ganhos
considerdveis em termos de bem-estar para seus beneficidrios. A falta de coorde-
nagio federativa, neste caso, teve maior impacto na efetivagio do programa, que
poderia ter se beneficiado da articulagio com prefeitos e governadores para fazer
chegar o dinheiro as empresas e trabalhadores mais necessitados.

O cendrio pds-pandemia aponta para grandes desafios para a protecio social
brasileira. Ainda que a RBE e outras medidas adotadas pelo governo possam ter tido
impacto positivo sobre niveis de privagao, nada indica que essa situa¢io perdurard
em um cendrio de desemprego e recessao, no qual os referidos beneficios nao mais
estejam disponiveis. Por isso, os esforgos do governo deveriam seguir no sentido

da consolidagio da rede de protegao social, que passa pela institucionalizagao de
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diretrizes, programas e, principalmente, linhas orcamentdrias destinadas ao combate
a pobreza. Neste sentido, a consolidacio do SUAS deveria constituir a principal
estratégia, mas nao apenas, pois, em um cendrio com raras oportunidades estdveis
de trabalho, torna-se ainda mais urgente o debate e a experimentagao publica
acerca de programas de renda bdsica universal. Somente assim poderemos evitar a
explosdo da pobreza e da desigualdade nos préximos anos.
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3. Vulnerabilidade em contextos
de precariedades habitacionais:
quem usa? Como usa? Que
efeitos tém?

Mary Jane Paris Spink

Introducao

Tomo como embasamento a abordagem de andlise de préticas discursivas proposta
e desenvolvida no Nucleo de Estudos e Pesquisas sobre Préticas Discursivas no
Cotidiano (NUPRAD/PUC-SP). Trata-se de proposta derivada de reflexées cons-
trucionistas sobre o que conta como conhecimento e, sobretudo, que tem por foco
alinguagem em acéo (Spink, 2004/2010). Como tal, parto do pressuposto de que
palavras, termos, conceitos e nogoes sdo maneiras de falar sobre o mundo que tém
lastros histéricos e que, estando em permanente processo de transformagao, criam
o que chamamos de realidade.

Logo, falar em vulnerabilidade remete primeiramente & indaga¢ao sobre quan-
do e em que dreas este termo passou a ser usado em textos cientificos. Opto por
focalizar textos cientificos, pois, de um lado, seria tarefa impossivel no ambito
deste ensaio tragar a origem etimoldgica e seus usos no tempo longo da histdria.
De outro lado, parto do pressuposto de que seu uso para elaboragao de politicas
publicas e defini¢ao de préticas de intervengao se pauta mais pelos discursos aca-
démicos do que por seu percurso etimoldgico. Este breve apanhado arqueolégico
da literatura cientifica serd, assim, o primeiro passo na elaboragio do argumento
que quero defender aqui: de que hd uma polissemia de significados de vulnerabi-
lidade, presos as tradi¢oes discursivas em que sdo usados, e esses usos tém efeitos
na maneira como pessoas ¢ grupos sao socialmente posicionados.

Trata-se de um passo necessirio, uma vez que, na longa trajetéria de desenvol-
vimento da abordagem de andlise de préticas discursivas, aprendemos que signifi-
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cados costumam migrar de uma drea para outra; podem ser expurgados de algumas
dreas em busca de nogoes e conceitos mais féceis de serem operacionalizados em
prdticas de intervengio e, paralelamente, serem adotados em outras dreas. Mas,
nunca desaparecem; como dizia o marqués de Casalduero, “as ideias nao sio de
ninguém” e desenhando com o indicador no ar uma série de circulos continuos,
concluiu: “Andam voando por ai, como os anjos”.!

Em suma, como primeira entrada no tema deste ensaio, proponho que vulne-
rabilidade é um repertdrio linguistico? e cabe entio perguntar: quem usa, como
usa e que efeitos tém. Pesquisando hd alguns anos a questao do déficit habitacional
e irregularidade fundidria no Pais, e mais especificamente no Municipio de Sao
Paulo (Spink, 2018%), serd nesse contexto que buscarei responder a essas questoes.
Vale aqui um breve paréntese: considero que, ao optar por tratar “vulnerabilidade”
como “repertorio linguistico”, fujo da armadilha de tentar diferenciar seu uso como
palavra, termo, nogao ou conceito. Proponho que, diante da imprecisao habitual
de uso, ora como mera palavra, ora como uma nogio que ainda carece de defini¢ao
precisa ou ainda como conceito estabelecido em alguma drea de conhecimento,
¢ mais adequado, no enquadre da anilise de priticas discursivas, considerar que
se trata de um repertério linguistico utilizado para construir versées de mundo.

Contudo, a escolha das palavras nao ¢ inocente, embora possa nio ser fruto de
profundas reflexoes e, até mesmo, nio ser intencional. Usa-se uma palavra porque
ela posiciona a nés e, sobretudo, aos outros, de alguma maneira. Dizer que alguém
é negro, branco, mora na quebrada, é analfabeto, é “doutor” em alguma coisa, tem
consequéncias: as palavras classificam, e as classificagdes posicionam as pessoas em
termos de direitos e deveres, de inclusao ou de exclusio social, de autonomia ou
de necessidade de ser tutelado.

Pergunto, entdo, como ficam aqueles que sdo classificados como vulnerdveis?
Mais especiﬁcamente, interrogo se este termo (nogao, palavra, conceito) é um
repertério de uso especifico de quem pesquisa ou intervém em certas situagoes
sociais ditas geradoras de vulnerabilidades, ou se jd entrou no vocabuldrio da vida
cotidiana de quem estd nas referidas situagdes de vulnerabilidade. Alids, seriam
elas “situagoes” Ou, levadas pela correnteza dos sentidos que andam voando por
ai, acabam virando “esséncia”, aspectos da personalidade: “ele ¢ pobre, ¢ vulnera-
vel; sem ajuda nio saird desta situagao”. Este serd outro passo na construgio do
argumento: voltarei as diversas entrevistas e conversas que tive na longa trajetéria
de pesquisa sobre moradias em dreas de risco (Spink, 2018).
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Vulnerabilidade em textos cientificos: uma historia de
migracoes e aculturacoes

Em 2015, Juliana Meirelles de Lima defendeu seu mestrado no Programa de Pés-
-Graduagio em Psicologia Social da PUC-SP (Lima, 2015). Sua pesquisa versava
sobre o papel dos bancos de dados cientificos na construgao do conceito de ado-
lescéncia vulnerdvel. O foco principal era a drea da Psicologia, porém, entendendo
bancos de dados cientificos como ferramentas que fazem circular repertérios no
tempo longo do conhecimento cientifico, considerou que era necessirio entender
também em que dreas do conhecimento essa nogio havia sido apropriada e como
havia ocorrido a migragao para outras dreas.

Refletindo sobre essa ampliagao do escopo da pesquisa, a decisao metodoldgica
foi de utilizar o Portal de Periédicos da CAPES por seu cardter multidisciplinar.
Segundo dados de 2015 (CAPES, 2015), o Portal indexava, na época, cerca de
37.073 periddicos, atendendo a usudrios de 326 institui¢des puablicas e privadas
de ensino e pesquisa de todo o Brasil.

Dado o ntiimero de periédicos, com a ajuda de um especialista?, foi desenvolvido
um soffware para a contagem automdtica de dados. A entrada nesse acervo foi por meio
do descritor vulner* filtrado por titulo, sem restricao de tempo ou de drea. A decisiao
de restringir a busca ao titulo dos artigos baseou-se na consideragio de que este era
um indicador da centralidade da nogao de vulnerabilidade no texto. Nas palavras de
Juliana Meirelles: “Assim, foi possivel dizer quando e em que 4rea haviam ocorrido
as primeiras publica¢oes com o termo no titulo e definir a frequéncia de publicacao
por revista em um determinado periodo de tempo, visando identificar a origem do
conceito de vulnerabilidade: em que dreas e com quais significados” (2015, p.50).

Os bancos de dados usam um formato de exportagio das referéncias de busca,
o RSI (Research Information System), que possibilitou levantar as principais infor-
magbes por meio do soffware desenvolvido para fins dessa pesquisa, como ano de
publicagao, titulo e autor. Foram definidos os seguintes critérios para organizagio
dessas informagdes: (a) Niimero de publicagées por drea do conhecimento distribu-
idas em periodos; (b) Areas e interfaces de subdreas do conhecimento, quando essa
subdivisdo fosse existente na base de dados e (c) Contagem das demais palavras que
ocorrem no titulo, de modo a identificar a que temas e conceitos estavam vinculados.

O primeiro passo foi gerar um gréfico (Grifico 1) com a linha de tempo, a
fim de dar visibilidade as primeiras ocorréncias de uso de “vulnerabilidade” e sua

evolugio no tempo.
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Grafico 1: Ocorréncias por periodos de cinco anos (escala logaritimica)
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Fonte: Lima, 2015, p.62

Com base na andlise desse primeiro gréfico, e devido ao grande nimero de
revistas acessadas, foram selecionadas apenas as 50 revistas com maior niimero
de ocorréncias. Entretanto, como a CAPES nio classifica as revistas por drea de
conhecimento, foi necessdrio classificar cada revista individualmente, resultando
em um acervo de periédicos de dez dreas em que a ocorréncia do termo vulner*
tinha expressividade.

Grafico 2: Namero de ocorréncias por area e sua expressao percentual
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Obviamente, nio cabe aqui detalhar a andlise realizada, por sua complexidade,
mas, para isso o texto eletrdnico da dissertagao estd disponivel na PUC-SP ou no
Portal de Teses da CAPES. Destaco apenas alguns resultados.

Primeiro, considerando as 50 revistas selecionas, o soffware trabalhou com 42.212
referéncias gerando um gréfico com dados dispostos em escala logaritmica. Foram
excluidas as dez primeiras ocorréncias identificadas no periodo entre 1720 a 1900,
pois inviabilizaria a representagao gréfica por estarem muito dispersas. Vale apontar
que esses artigos eram da 4rea médica, que os dois primeiros estavam escritos em
latim e que o sentido de vulnerare era ferir (ou seja, seguia a etimologia do termo).

Houve um aumento considerdvel de ocorréncias de artigos com vulner® no
titulo, a partir da década de 1950, e a maioria continuava vinculada & drea médica,
sendo referente a vulnerabilidade orginica. Apenas na década de 1970 comega a
haver uma maior dispersao de ocorréncias para outras dreas. Considerando apenas
as dreas, independentemente do periodo em que os artigos foram publicados, trés
tiveram o maior niimero de ocorréncias: Medicina (com destaque para a Psiquiatria
e Neurociéncias), Ciéncia da Computagao e Ciéncias Ambientais. As Ciéncias da
Computagio tém crescimento de nimero de ocorréncias a partir de 1997. Nas
Ciéncias Ambientais hd um crescimento de ocorréncias de vulner* no titulo a
partir do ano 2000.

Tendo em vista o argumento que estou construindo neste ensaio, que gira
em torno dos “efeitos” do uso de vulnerabilidade na maneira como pessoas sao
posicionadas no contexto de irregularidades fundidrias, interessa entender o que
ocorreu com seu uso nas dreas ligadas a Medicina, sobretudo naquelas que estao
relacionadas a0 comportamento das pessoas: a Psiquiatria e a Psicologia.

De modo a entender os usos de vulner* na Psicologia, Juliana Meirelles aces-
sou um banco especifico da drea, o PsycINFO, produto da American Psychological
Association (APA) e maior base de dados virtuais de Psicologia. Neste banco, os
artigos sdo catalogados em dreas definidas pela prépria APA e distribuidos em
subdreas que possibilitam delimitar mais precisamente como o tema ¢ tratado
nas produgoes indexadas. Utilizando a mesma sistemdtica do Portal CAPES, os
resultados indicam que as ocorréncias proporcionais (avaliando o crescimento das
revistas e nao apenas dos artigos com vulner* no titulo) comegam a ser significativas
e constantes a partir de 1965.

Apbs esse periodo, hd um timido crescimento até o inicio da década de 1980,
e depois, no periodo de 1985 a 1990, hd um crescimento expressivo do nimero
proporcional de publicagoes. Foram localizadas 269 referéncias distribuidas ao
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longo dos anos, divididas em periodos, com base na quantidade de artigos e iden-
tificadas as principais associagoes fundamentadas na leitura dos resumos. Desde
o primeiro periodo (1957-1984) se estabelece uma associa¢io com caracteristicas
neuroldgicas, biolégicas, comportamentais e psiquicas, além da relagio com o
desenvolvimento de psicopatologias.

No segundo periodo (1985-1989), cerca de um terco do total de publicagoes as-
socia vulnerabilidade a transtorno depressivo. Ocorrem também outras associagoes:
com esquizofrenia, estresse, abuso de substincia, entre outras psicopatologias. Essas
associacoes com transtorno depressivo e outras perturbagdes na drea de satide mental
continuam predominantes na década de 1990. Porém, surgem outras temdticas
com ocorréncias quantitativamente signiﬁcativas, tais como: transtornos alimen-
tares, gravidez ndo planejada e aids. Surgem também as primeiras ocorréncias com
associagoes do termo vulnerabilidade a condigdes de vida da popula¢io, denotando
uma preocupagio com problemdticas sociais, antes inexistentes nas produgoes.

No periodo seguinte (2000-2015), embora os artigos versem sobre uma varieda-
de de temdticas, a maioria das publicagdes ainda se encontra vinculada a discussoes
de vulnerabilidade em rela¢io a desordens psiquicas, principalmente no que se
refere a transtornos depressivos. Essa associagao com a drea de satide mental pode
ser verificada quando os artigos so referidos as dreas da Psicologia, definidas pela
APA. A drea com maior ocorréncia do termo foi a 32 (Psychological and Physical
Disorders), seguida pela 33 (Health & Mental Health Treatment & Prevention). As
outras dreas apresentavam ocorréncias de baixa expressividade em relagio ao todo.

Essa breve histéria nos fala de migragoes e aculturacoes. Nem sempre
vulnerabilidade ¢ usada como conceito, com defini¢ao teérica e operacional. Fre-
quentemente, se torna um repertdrio de senso comum e, nesse caso, absorve os
sentidos “que andam voando por ai, como os anjos”, como as conotagoes de psi-
copatologias individuais que circulam na literatura da Psicologia. Eis uma primeira

entrada na questdo dos efeitos do uso de vulnerabilidade nas politicas sociais.

Vulnerabilidades na intersec¢ao entre questoes ambientais
e habitacionais

Ao optar por trabalhar com as 50 revistas nas quais havia um maior nimero de
ocorréncias de artigos com vulner* no titulo, a andlise realizada por Juliana Meirelles
(2015) nao possibilita entender a emergéncia do uso de vulnerabilidade nas 4reas

que tratam de questdes sociais, prelddio necessdrio para apreender a ampliagao
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de seu uso para falar de déficit e inadequagées habitacionais. Proponho que, para
isso, a epidemia da aids seja um ponto de passagem necessério.

As tensoes introduzidas por nogées individualizantes derivadas, por exemplo,
da Psicologia, foram alvo de muitas criticas no contexto da epidemia do HIV/Aids
quando grupos de risco e comportamentos de risco passaram a ser ressignificados, de
modo a incorporar os determinantes sociais da satide e doenca. E nessa conjuntura
que, no Ambito da satde coletiva, mais precisamente, no contexto das agoes de pre-
vengao a aids, foi introduzida a nogao de vulnerabilidade. Integrando vulnerabilidade
pessoal, social e programdtica, a proposta de Jonathan Mann, Daniel Tarantola e
Thomas Netter publicadas no livro Aids in the World (1992) transformou o modo
como se lidava com essa epidemia no mundo, assim como abriu as portas para a
introdugio de uma no¢ao ampliada de vulnerabilidade, como por exemplo, a adotada
no Mapa da Vulnerabilidade Social da Populagao da Cidade de Sao Paulo (2004).°

Dessa forma, a vulnerabilidade social foi entendida nio apenas do ponto de vis-
ta socioecondmico, mas também do ponto de vista demogrifico, ou seja, foram
consideradas as diferentes etapas do ciclo de vida familiar, o que enriqueceu enor-
memente o panorama de situagdes sociais apresentado. A caracterizagdo socioeco-
no6mica e demografica dos 13 mil setores censitdrios de Sao Paulo, que constituiu o
Mapa da Vulnerabilidade Social, pretende servir como subsidio permanente para
o planejamento da assisténcia social.

Além desse mapeamento, foram construidos indicadores que buscavam captar
outros aspectos da vulnerabilidade social, para além das caracteristicas socioeco-
nomicas e demogréficas dos grupos sociais. Nesse sentido, foram produzidos in-
dicadores referentes aos diversos aspectos que colocam presentemente - ou podem
colocar no futuro - criangas e adolescentes em situagoes de risco, como certos
agravos a satde, gravidez precoce e jovens vitimas de homicidio, entre outros fe-

n6émenos. (2004, p. 9, grifos meus)

Para o referido mapa, os indicadores foram gerados combinando a dimensao
da privagio socioecondmica (indicadores de renda e escolaridade), da estrutura
etdria e do acesso a politicas puablicas. Essa agregacio possibilitou definir oito
grupos baseados no grau de precariedades, nimero que permitiu melhor captagao
da heterogeneidade existente nas dreas que costumamos genericamente chamar de
‘periferia’. “E esse somatério de precariedades que, para além das simples linhas de
pobreza, expressa as condigoes de vulnerabilidade social, inscritas em determinados
territorios da cidade” (2004, p.35).



40 | Vulnerabilidade(s) e Agao Pdblica

Se a vulnerabilidade social estd inscrita em certos territdrios da cidade, deduz-se
que poderfamos estar lidando com “territérios vulnerdveis”, aspecto significativo
para que se possa trabalhar com precariedades habitacionais. Contudo, para isso
é preciso ampliar o escopo de andlise das vulnerabilidades e é neste caminho que
emergem os estudos sobre vulnerabilidades socioambientais. Por meio de uma
pesquisa nao sistemdtica no banco de dados da Scielo e no Google Académico,
realizada em fevereiro de 2020, localizei apenas trés artigos, provenientes de dis-
tintas dreas de saber, que possibilitam entender como esse conceito vem sendo
apropriado no contexto das precariedades habitacionais. Todos datam da primeira
década deste século e, curiosamente, ndo se citam mutuamente, sugerindo que
nao hd didlogo entre as 4reas.

O mais antigo foi publicado em 2005 (Maciel et alii, 2005) e tem como objetivo
o desenvolvimento de indicadores para mensurar a Vulnerabilidade Habitacional
(IVH) e a Vulnerabilidade de Infraestrutura e Meio Ambiente IVIMA) no contex-
to do Municipio de Sao Paulo. Os autores sio professores do Departamento de
Economia da Faculdade de Ciéncias Economicas, Contibeis ¢ Administrativas
da Universidade Presbiteriana Mackenzie. Como tal, a ancoragem do artigo é na
“Nova Geografia Econdomica”.

O segundo artigo, publicado em 2006 (Alves, 20006), teve por objetivo opera-
cionalizar a categoria vulnerabilidade socioambiental definida como a coexisténcia
ou sobreposicio espacial entre grupos populacionais muito pobres e com alta
priva¢io (vulnerabilidade social) e dreas de risco ou degradagiao ambiental (vul-
nerabilidade ambiental). Seu enfoque também foi o Municipio de Sao Paulo. O
autor ¢ economista, com doutorado em ciéncias sociais e atua como pesquisador
no Centro de Estudos da Metrépole (CEM-Cebrap)

O terceiro artigo (Cartier et alii, 2009) foi realizado no Rio de Janeiro e trata
da questdo da “injustica ambiental”, tema que vem sendo foco de atencio de estu-
diosos de vdrias dreas e que levou a criagao, em 2001, da Rede Brasileira de Justica
Ambiental. O problema abordado refere tais injusticas a distribui¢do dos riscos
ambientais em populacoes de baixa renda e grupos étnicos. Os autores tém vinculos
com a Fundagio Oswaldo Cruz, com a escola Nacional de Satide Ptblica/Fiocruz
e com a Universidade Federal do Rio de Janeiro, e tém como dreas de atuagio a
comunicagao na drea de ciéncia e tecnologia, e o urbanismo.

Os artigos de Cartier e colaboradores (2009) e Alves (2006) coincidem em suas
defini¢bes, embora nenhum dos autores informe a fonte, o que sugere que esse
conceito j4 tem aceitagdo tdcita neste campo de estudos.
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A vulnerabilidade socioambiental pode ser conceituada como uma coexisténcia ou
sobreposi¢io espacial entre grupos populacionais pobres, discriminados e com alta
privacdo (vulnerabilidade social), que vivem ou circulam em 4reas de risco ou de
degradacio ambiental (vulnerabilidade ambiental). (Cartier et al., p. 2696)

Para fins metodolégicos a vulnerabilidade socioambiental estd sendo definida
como a coexisténcia ou sobreposicio espacial entre grupos populacionais muito
pobres e com alta privagio (vulnerabilidade social) e dreas de risco ou degradagao
ambiental. (vulnerabilidade ambiental). (Alves, 20006, p. 43)

Maciel e colaboradores (2005) nio utilizam esse conceito e tratam a questdo
de forma mais abrangente - “vulnerabilidades urbanas”, expressas como interagao
entre a dindmica demogréfica e a dinAmica econdémica. Trata-se de mais uma
amplia¢io da vulnerabilidade social por incorporar também aspectos relacionados
aos riscos ambientais.

Obviamente, essas defini¢des sio vagas e clamam por operacionaliza¢io por
meio de indicadores. Para além das dificuldades de seu desenvolvimento, decorrente
da falta de bancos de dados que permitam anilise em niveis desagregados (por
municipio, subprefeituras, distritos), é preciso pontuar também que indicadores e
classificagoes s3o ferramentas potentes para posicionar pessoas e grupos em escalas
hierarquizadas de varidveis que tém, inevitavelmente, conotagoes moralistas por
trazerem a reboque atribuigoes de valor. Valores que mudam no tempo e dependem
de contextos histéricos. Por exemplo, ter chio de barro versus ter piso de madeira,

ou melhor ainda, de cerimica.

Participante 1: Eu morei também no Parand onde as casas eram de madeira,
porque ld todas as casas praticamente eram de madeira, e poucas casas tinham
assoalho, que hoje é chique. Ontem mesmo eu estava conversando com uma
colega, eu era chique e ndo sabia. Porque a casa era toda de madeira e tinha
assoalho de madeira, com wumas tdbuas largas, que a minha mde fazia eu encerar,
todinha. Era uma casa muito humilde; nio tinha mdvel, mas era muito linda.
As tdbuas eram largas, comprava aquela cera vermelha, passava e depois pega-
va (outras vozes, escovdo/)...E mas antes era no pé. Porque ndo tinha escovdo.
(vozes confusas). E tinha as vizinhas, que ndo tinha casa igual a nossa, que elas
achavam que nossa casa era muito rica, muito chique, porque era de madeira,
e a delas era de chéo batido. Que que eles faziam? Eles pegavam coco de vaca e
Jfaziam wma mistura com dgua, um pouco de cinza e passava no chio... e aquilo
formava uma pelicula, como se fosse um vidro. (...) Eles passavam um escovio
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na lenha e aquilo ficava firme (...) entdo néo tinha poeira e varria e ia ficando
petrificado. E eu falava para minha mie que eu queria casa igual a delas. Mas
dava um trabalho danado. (outra pessoa: Passar a merda de vaca no chio).
Hoje ndo. Hoje tem barracos ai que as pessoas vivem... Mas hoje é esquisito.
Mas isso que eu estou te falando é muito atual. Mas hoje é néo ter dignidade;
naquele tempo era natural. (Roda de conversa sobre moradia digna, 2017°)

Vulnerabilidade nas conversas cotidianas

Populagdes vulnerdveis que vivem em territérios vulnerdveis e em habitagoes
inadequadas — os indicadores demogréficos, econdmicos, sociais assim as posi-
cionam. Que efeitos essas classificagdes tém no processo cotidiano de produgao
de sentidos? Seria vulnerabilidade apenas um repertério especifico de quem
pesquisa ou intervém em certas situagdes sociais ditas geradoras de vulnerabi-
lidades? Ou jd teria entrado no vocabuldrio da vida cotidiana de quem vive em
situagoes de vulnerabilidade?

Para responder as perguntas, retomei as sete entrevistas realizadas entre 2014
e 2015 no 4mbito da pesquisa sobre moradias em dreas de risco (Spink, 2018).
Destas, cinco haviam sido realizadas com liderangas no Jardim Angela e Jardim Sao
Luiz que, na época, estavam diretamente envolvidas com os trés casos abordados
no estudo: as rachaduras na Favela Erundina; as remogées no Jardim Capela e a
possivel canaliza¢do de um cérrego como parte do projeto de ampliagao da avenida
que liga o Hospital M"Boi Mirim ao terminal do metré no Capao Redondo. As
outras duas entrevistas foram realizadas com moradores dessas 4reas.

Na releitura das transcri¢oes, busquei entender como minhas interlocutoras e
meus interlocutores se referiam a populagio local, especialmente aquele segmento
afetado pelos eventos descritos em cada um dos trés estudos de caso e, sobretudo,
como usavam a palavra “vulnerabilidade”. Nas sete entrevistas, apenas em duas
ocorreu o uso do termo vulnerabilidade. Como a pesquisa se concentrou nos estudos
citados, a discussao que segue foi organizada tendo esses casos como fio condutor.

No caso das remogoes na Favela Erundina, foram entrevistadas trés liderancas
e dois moradores da regido. Na entrevista com uma entio assessora do Gabinete
da Subprefeitura de M’Boi Mirim, incluida na pesquisa por sua longa partici-
pacio nos movimentos sociais da regido, nio hd ocorréncia de uso da palavra
“vulnerabilidade”. A entrevista ¢ permeada por sentimentos de tristeza diante
da situagao das pessoas que, na época, estavam enfrentando a remogao, uma vez
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que as casas delas seriam interditadas. Por exemplo: “Eu vejo que hoje é muito
triste a gente vé as coisas que estao acontecendo, a questio das pessoas morando,
habitando sem estrutura, em lugar onde nio deveria estar morando ninguém (...)”.

Outra lideranga, mais diretamente envolvida nesse caso por ser moradora do
local onde as casas haviam apresentado rachaduras, também entrevistada na ocasiao
desse desastre (2015), usa a palavra “povo” ou “pessoas”, mas nio as qualifica, seja
como pobres, seja como vitimas e muito menos como vulnerdveis ou estando em
situagdo de vulnerabilidade. A entrevista versa sobre sua agao como lideranga e a
relagio complicada com o trifico:

At, 56 que depois eles comecaram e mandou essa mulber, que tava muita fofoca;
ele falow que era muita conversinha e ele foi e colocou essa mulber pra sair fora
daqui. E ai eu ia embora também, eu falei assim “Tudo bem, eu quero ir em-
bora”. Ai eu ia arrumando as minhas coisas pra ir embora e eles vieram aqui.
“Ndo, a gente ndo quer que vocé vd embora nao, porque a gente precisa muito
de vocé aqui, porque vocé ajuda muito o povo.”

(..)

Sabe? Eu queria que resolvesse o caso das pessoas. Eu nio queria crescer em cima
da desgraca deles, né?

Ainda em relagio ao desastre ocorrido na Favela Erundina, entrevistei uma
missiondria Vicentina que atuava nesse territério. Segundo informagées do site,
os Vicentinos sio missiondrios da Sociedade de Sao Vicente de Paula, criada por
Frederico Ozanam, em 1823, com a missdo de aliviar a miséria espiritual e mate-

rial de pessoas que vivem em situacdo de risco social (sic). Eis como ela se refere

as pessoas que sao assistidas pelos Vicentinos: “Olha, é trabalhar com os menos
favorecidos, né, aqueles que nao tém vez nem voz. E a caridade em acio’.

Para ter outra visdo sobre o que havia ocorrido na Favela Erundina, entrevistei
dois jovens que naquela ocasido estavam cursando Administragio Ptbica na Funda-
¢ao Getulio Vargas (um aluno e uma aluna). Como moradores da regido, o objetivo
da conversa era ouvi-los a respeito da ocupagio inicial dessa favela e da convivéncia
com os riscos, uma vez que parte da ocupacio ¢é classificada como “estando em drea
de risco alto” (R4). Nessa longa conversa, os dois usaram a palavra “vulnerabilidade”
quatro vezes. Obviamente, como alunos de Administragio Pablica, devem ter se
deparado com a questdo da vulnerabilidade em vérias disciplinas e eventos, como
o da prépria pesquisa sobre vulnerabilidade desenvolvida no Centro de Estudos
em Administragio Pablica e Governo (CEAPG) da FGV.
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Sobre o0 uso de drogas:

Aluna: £ que_as criancas estdo muito vulnerdveis. As casas sdo pequenas, nio

tem opgdo de elas brincarem dentro de casa tanto com aparelhos como com
brinquedos porque nio hd poder aquisitivo para adquirir essas coisas, ndo
tem como vocé manter uma crianga trancada e vocé solta a crianga e vocé
solta ela pro campo...

Sobre as escolas:

Aluno: E a escola é muito antiga...tem uma péssima forma. A escola é de ensino
municipal nio generalizando, mas muitas escolas tém o ensino precarizado talvez
mais que do Estado... Entio ensino muito, muito vulnerdvel, entio elas vio pra

escola e ndo aprende (sic) saem...

Sobre o futuro:

M]: Pra onde vocés estdo olhando? Pra onde o olhinbo estd brilhando? Que
tipo de drea...

Aluna: Eu tenho muito interesse assim até por conta de tudo que a gente ji
sofreu nesse quesito é educagio é uma drea que eu gosto muito, mas eu também
tenho muito interesse por desigualdade, vulnerabilidade.

Sobre administragio:

Aluno: A questdo de onde estdo esses Orgdos é muito interessante isso que a gente
jd bateu nessa tecla...posto de satide sdo em bairros considerados mais novos sio
melhores do que os outros que estio nos bairros considerados em vulnerabili-

dade, escolas também. Eu jd vi escolas piiblicas regulares e boas, as pessoas com
Jformagoes a mais, muitas pessoas que falam em Fuvest...

O segundo estudo de caso teve por base as remogoes no Jardim Capela por ques-
toes de risco. Minha principal interlocutora era uma lideranga que havia participado
ativamente nos trabalhos sobre moradias em dreas de risco do Grupo Organizado
de Valorizacao da Vida (GOVV). Obviamente, como sua militincia estava asso-
ciada especificamente as remog¢oes de moradores em 4reas de risco, a conversa foi
permeada pela preocupacio com possiveis ocorréncias de escorregamento, assim

como com os direitos de os moradores receberem, pelo menos, o aluguel social.
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M ]: Entdo, o projeto de vocés néo envolvia remogoes?
E: De uma certa forma teria que ter remogoes porque muitas casas. . . tinha muito
em cima, tinha umas que tava construindo em cima mesmo. Nossa questio com

as remogoes foi pelo fato de que tinha muitos moradores que tava correndo risco

de vida dentro de suas casas, e que estavam marcados para ser removidos, e que
ndo ia receber nada. Entdio, essa questio das remogoes, que nds brigamos por ela,
Jfoi porque eles diziam que esses moradores teriam que ser removidos, nio iriam
receber nada mais que os cinco mil reais, e nds comegamos a brigar pelo direito
do aluguel social. E ai foi uma briga intensa quando teve aquela acéo civil.

Desanimada com a falta de apoio, sobretudo de liderangas da Igreja Catdlica,
quanto a questdo das moradias em dreas de risco, ela havia encerrado suas ativida-
des, passando a dedicar-se mais a evangelizagao. Também nesse contexto, a palavra
“vulnerdvel” nio foi usada.

E: Fazer visitas, pessoas necessitadas, a evangelizar, a participar de pequenas
comunidades, casas abertas, porque nossa parquia, gragas a deus, vive um
outro projeto, um outro sistema, que é o sistema da nova evangelizagio, que é o
querigma, que sio pequenas comunidades; tratar realmente o ser, né, a pessoa.
Entdo, isso aqui me dd forca e dnimo pra continuar.

O terceiro estudo de caso versava sobre as moradias situadas no Cérrego dos
Brancos, seja pela ocorréncia, em 2014, de uma inundagio em um dos seus trechos,
seja pela possibilidade de canalizacdo de parte de seu percurso, com remogao de
muitas casas. Foram realizadas duas entrevistas, ambas no contexto do Projeto de
Desenvolvimento de Area (PDA), braco da Visio Mundial que, na época, atuava
na zona sul e tinha por objetivo contribuir para o aumento da qualidade de vida
dos moradores da regidao que abrange os Distritos de Capao Redondo e Jardim
Sdo Luiz. Os Agentes de Desenvolvimento Local (ADL) desta entidade foram
todos muito solicitos e me acompanharam em vdrias andangas pelas margens
desse corrego. Um deles, enquanto anddvamos, foi apontando vérios locais onde
brincava quando crianga, o que suscitou minha curiosidade, e ele gentilmente se
dispds a conversar mais longamente sobre suas memdrias de infincia. Seguranca,
e ndo vulnerabilidade, foi a tonica de sua fala.

M]: Pensando na experiéncia dos seus pais, por que alguém constréi num lugar
tdo indspito?
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ADL: Na experiéncia dos meus pais... se for tirar pela experiéncia dos meus
pais, é a necessidade né. No caso eu sou o mais velho né, vocé vé o seu filho e
vocé ndo tem uma moradia, de vocé poder. .. ter um lugar para ficar com o seu
filho, por exemplo, um lugar de seguranca, ou que te passe seguranga, um teto
em que vocé possa se abrigar, possa ter lugar onde fugir da chuva, de outras
coisas que acontecem, vem da necessidade, né?

Ainda nesse contexto, entrevistei a entio Coordenadora do PDA e, em sua fala,
hd diversos usos da palavra “vulnerabilidade”, como a cldssica defini¢io de situagoes
de vulnerabilidade, que podem ser genéricas, aplicadas a lugares ou ser até mais
individualizadas, referentes as condicoes de vida de pessoas. Comecemos pelo uso
de “situagdes de vulnerabilidade” que se reportam ao lugar. Lembrando da época
em que fazia visitas domiciliares no trabalho com as medidas socioeducativas do
programa Redescobrindo o Adolescente na Comunidade, RAC, ela relatou:

E: (...) se 0 menino tivesse mais de trés faltas na semana, na quarta a gente ia
na casa do menino, entéio nds faziamos a visita, né, quando é o niicleo socioe-
ducativo, ia pra casa dos meninos para saber o que aconteceu, e por ser também
uma drea_de vulnerabilidade, entio a gente tinha muito medo de acontecer

ﬂlguma coisa com 0s meninos, entdo sempre fazz'ﬂ estas visitas. (...)

M]: Nenhum trabalho ambiental?

E: (..) é hildrio, entio a gente tem uma riqueza pra estudo, tanto académico
quanto ensino fundamental, ensino fundamental I e I1, ensino médio, né, a
gente tem essa riqueza tio grande e valiosa e a gente deixa o outro que vem ld
do outro lado da ponte para fazer a pesquisa num lugar de vulnerabilidade,

enquanto nds mesmos poderiam (sic) estar fazendo algo para mudar isso aqui.

Falando sobre as remogoes no Jardim Jangadeiro:

E: Vocé néo veio aqui, depois da pracinbha ali? Tem um senhor ali que a casa
dele ¢ feita de porta de armdrio, de guarda-roupa, ai quando td quebrando,
acha outra. E ai lava a roupa, estende ld no meio da avenida. Tem um disse
ndo me disse que td dizgendo que vai remover quase trés mil pessoas, familias,
né, por causa do metro.

MJ: E véo pra onde, vio pra Palestina?

E: Para a Palestina poderiam ir, se nio tivessem invadido. Poderia ser nova
moradia para este povo. Agora para onde eles vio... S6 a Zona Leste que tem
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terreno. E ninguém quer ir para Zona Leste porque também é um lugar nio
desenvolvido. Pra mandar as pessoas para a Zona Leste, eu acho que ja tinha
que jd estar. .. com dgua, com luz, com unidade bdsica de satide, com hospital,
com AMA, né, a AMA especializada, jd ter uma cidade programada para rece-
ber, porque sendio vocé ndo vai amenizar a vulnerabilidade, vocé vai aumentar

mais ainda.

Sobre a relagio com o MTST:

M]J: Eles tém uma visio de conjunto, ou eles sé pensam no préprio umbigo?
E: E, estranho, né... Eu acredito que é no proprio umbigo, porque vocé vé para
Jfazer um movimento de sem-teto, eu acho que a gente tinha que pensar nessas
pessoas que estido em drea de vulnerabilidade social.

Sobre ser conselheira:

E: Eu fico indignada, eu jd nio tava aguentando ir mais. .. eu nunca faltei, sé
Jaltei semana passada porque a gente teve um evento ld para o PDA, mas eu fico
agoniada quando as pessoas vio ld no conselho sé para falar de moradia. Serd
que toda a nossa vulnerabilidade, nosso contexto social, resume em moradia?

Me preocupa-se (sic). Por mais que e veja que tem mais muita necessidade de
moradia, tem coisas muito mais gritantes do que moradia.

Finalizando a entrevista:

E: E teve a casa da Dona Andreia que vive em drea de risco 26 anos... ela
morando na situacio de vulnerabilidade, de risco, podia cair todas as madeiras

podres em cima da cabega dela e das filhas dela, que era tudo chio de lama
também e um negdcio estranho, falei gente...

Contudo, em outros trechos da entrevista, minha interlocutora deslizou sutil-
mente da perspectiva mais coletiva para a vivéncia individual das vulnerabilida-
des, ou seja, alinhavou duas tradicoes, conforme a discussio j4 feita sobre como
diferentes dreas incorporaram esta nogio: vulnerabilidade prépria dos discursos
de satde mental e vulnerabilidade socioambiental. Por exemplo:

E, é a dimensdo da problemdtica da vulnerabilidade social. N¢, e ai fomos,

fomos, fomos, conhecemos ¢ falamos: “Caraca!”. E ai nisso comecei a trabalhar
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como técnica e todo lugar que eu ia era muito triste, triste de se ver, ¢ ai vocé
falava: “E por isso que o menino td assim na droga.” A casa do Michel. Eu ia
ld, eu tinha que ir ld quase todos os dias porque ele faltava na PSC... a casa
ndo tem telefone, a mdae ndio tem celular, entio, eu tinha que descer ali do RAC
da Barroso Amaral e caminbhando até proximo a... ao CEU Guarapiranga,
porque ele mora ali. Entéio toda vez, eu chegava ld, entio uma situacido muito
assim vulnerdvel, a casa muito simida, de madeira, sem piso, sabe, escuro... vocé

vé jd que é uma casa depressiva, ai foi bem no quarto do final do ano, cortaram
a dgua, cortaram a luz e senhora nio tem rendimento, néo sabe ler, a outra
menina parece também que estava migrando para as drogas, entio eu sei que

era wma confusdo assim muito, muito complicada.

J4 no contexto do PDA, ela continuou a fazer visitas:

Isso, o cdrrego dos Brancos. Entdo eu fui visitar... fui visitar, ndo... eu tava
Jazendo visita de entregar umas coisinhas do final de ano com o Renato, ai ele
Jalou: “Oi, tia!” Eu falei: “Oi, o que vocé td fazendo ai, menino?” “Ab, eu moro
aqui. Essa aqui é minha mulber.” “Casou?” “Casei, ela vai ganhar neném” Ai
eu: “Ai meu deus do céu! E a medida terminou? Como é que vocé td?” “Nio, eu
to dando quebra na minha medida, na minha cena.” (...) Dai passou o maior
tempdo, eu encontrei ele com dor de dente ld na UBS... na AMA perto de casa
da mde dele, onde ele foi para extrair o dente, ele falou que tinha concluido a
medida. Esse menino td numa situacdo vulnerdvel, ele ainda mova numa drea

de risco.

E preciso, entretanto, entender o contexto de uso da palavra “vulnerabilidade”
nessa entrevista. A Visio Mundial é uma Organizagao Nao Governamental Crista,
fundada em 1950 pelo jornalista Bob Pierce. Trabalhando no Brasil desde 1975 com
o enfrentamento da pobreza e da exclusio social, a Visaio Mundial prioriza em seus
programas as criancas e os adolescentes que vivem em comunidades pobres e em
situacdo de vulnerabilidade (sic) para promover o bem-estar das pessoas. O apoio

a grupos vulnerabilizados social e economicamente (sic), por meio dos programas

desenvolvidos, pretende diminuir as desigualdades, promover a inclusao social,
desenvolver o protagonismo e estimular a vida associativa das populagées. Também
na apresentagio da missio dessa organizacio confunde-se “estar em situagao de
vulnerabilidade”, com “ser parte de um grupo vulnerabilizado”.
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Por que escolher o Capio Redondo como drea de atua¢io? De acordo com
o relatério da Visio Mundial, “trata-se de um Distrito que apresenta, segundo
dados do IPVS (Indice Paulista de Vulnerabilidade Social), niveis de Alta e Muito
Alta Vulnerabilidade Social”. Portanto, a questio da vulnerabilidade social estd
intrinsecamente embutida na proposta do PDA e, como Coordenadora, minha
interlocutora deve ter participado de vdrias formagoes, inclusive para realizar diag-
nésticos sobre as situagoes de vulnerabilidade social no territério de abrangéncia
do PDA que, por sinal, fechou.

Quem usa, como usa e que efeitos tém

Quem usa: pesquisadores, orgdos de governo e mediadores

Ha4 que se distinguir aqui os usos “técnicos” de vulnerabilidade como conceito e
os usos coloquiais, seja nas conversas cotidianas, seja em textos académicos que
utilizam “vulnerabilidade” como repertério sem problematizar seu uso ou sua
defini¢do. Em relagio ao que poderfamos nomear de “usos técnicos”, estao inclu-
idos ai pesquisadores, assim como documentos de governo. Para estes, o uso de
“vulnerabilidade” tem fungoes diagndsticas e, como tal, precisa ter uma definicao
operacional, sobretudo por meio do desenvolvimento de indicadores. Nem sempre,
ou raramente, hd didlogo entre esses vérios atores razio pela qual acabamos com
uma profusao de propostas de construgio de indices.

Se os indicadores sao muitos, as realidades assim criadas também serao diversas.
Refiro-me aqui ao fato de que métodos de pesquisa e, consequentemente, nossas
classificagoes e nossos indices sdo linguagens sociais que, na definicao de Mikhail
Bakhtin, sao discursos peculiares a cada estrato da sociedade (profissional, etdrio
etc.) que tém seu proprio sistema gramatical e seméntico. Ou seja, estdo inseridos
em géneros de linguagem, pois “cada campo de utilizagao da lingua elabora seus
tipos relativamente estdveis de enunciados, os quais denominamos géneros de dis-
curso” (Bakhtin, 1979/2016). Como linguagens, definem modos de comunicagio
que, por sua vez, expressam maneiras distintas de demarcar o que conta como
real. Como afirma Annemarie Mol (1999), se as ontologias sdo mdltiplas, sio
necessariamente politicas, porque suscitam distintas maneiras de se posicionar e
operar no mundo social.
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Como usam: a utopia de desenvolvimento de indicadores para a
definicao de politicas piblicas

Todos os documentos analisados sao uninimes quanto a necessidade de desenvol-
vimento de indicadores e sua utilidade na defini¢ao de politicas publicas.

(Sobre 0 Mapa) Uma bussola social que se vale das técnicas de georreferenciamen-
to e permite ressignificar o chdo da cidade para orientar a instalagio de programas
sociais de enfrentamento da vulnerabilidade, da exclusio e da miséria, ampliando
a acertada escolha de prioridades para as politicas sociais e econémicas direcio-
nadas para a justica social e a inclusdo social. (Mapa da Vulnerabilidade Social,
Apresentagio, p.7, 2004)

Como mencionado anteriormente, a politica habitacional e, principalmente, as
politicas de urbanizagio de favelas poderiam ter grande eficdcia na reducdo das
situagdes de alta vulnerabilidade socioambiental, no municipio de Sao Paulo, uma
vez que a maioria das dreas nesta situagio é de favelas. (Cartier, 2009, p. 58)

Em sintese, os problemas ambientais em Sio Paulo nio sio varidveis indepen-
dentes de outras insuficiéncias de bens e servicos publicos. Em outras palavras,
a reflexdo proposta neste primeiro item, e que serd corroborada nas discussoes
dos itens seguintes, caminha no sentido de evidenciar que os baixos niveis de
renda, a precariedade das moradias e as condi¢des inadequadas de infraestrutura
bésica sio determinantes conjuntos da vulnerabilidade ambiental em Sao Paulo e,
justamente por serem conjuntamente determinados, requerem politicas publicas

coordenadas. (Maciel, 2005, p.9)

Contudo, diante da proliferagao de indicadores, o uso deles como ferramentas
para formulagio de politicas passa a depender da possibilidade de coordenacio
intersetorial:

Além disso, seria muito importante que as diversas politicas puiblicas que lidam
com as situagdes de vulnerabilidade socioambiental (politicas de habitagao, sane-
amento ¢ meio ambiente) fossem formuladas (e implementadas) conjuntamente
e de maneira integrada, levando em conta a distribui¢io desigual destas situacoes
no espago urbano. (Cartier, 2009, p. 58)

Além disso, esses indicadores sdo fortemente relacionados, o que permite concluir
pela necessidade de gestao conjunta entre politicas ambientais ¢ habitacionais.

(Maciel, p. 18)
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Que efeitos tém

Seja nos artigos de cunho mais técnico, seja na elaboragao de politicas publicas,
sao criados novos vocabuldrios que, a exemplo do que aconteceu com “vulner*
na andlise das diversas dreas por meio do Portal de Periédicos da CAPES, as-
sumem significados distintos, a partir do contexto de uso. Quando voltados a
satide mental, no caso da Psicologia, a vulnerabilidade, social ou programatica,
tem efeitos com teor individualizante, que resultam em ficar aprisionado nas
situagoes de vulnerabilidade ou demonstrar o poder da resiliéncia e sair, por
esforgos préprios (este é o discurso corrente!) dessa situagao. Quando ampliado
para incluir aspectos demogrificos e econdmicos, no caso da vulnerabilidade
social, e ampliados ainda mais de modo a abarcar aspectos geoldgicos, adentra-
mos no contexto das vulnerabilidades socioambientais, cuja solugao, definitiva
ou paliativa, compete ao poder publico.

Assim, de um lado, é possivel que o uso técnico de vulnerabilidade tenha como
efeito posicionar pessoas como vitimas ou, na dire¢io oposta, como responsdveis por
sua situacdo. De outro lado, considerando que nas entrevistas analisadas poucos usa-
ram esta palavra, atendo-se a vocdbulos que j4 estao mais sedimentados, sobretudo,

risco, outro efeito ¢ de gerar uma barreira linguistica, dificultando a comunicagio.

Quadro 1: Quem usa, como usa e que efeitos tém

Quem usa Como usa Que efeitos tém
Literatura Diferentes areas do Reinterpreta a luz de Fazer circular a palavra/
cientifica saber seu uso na producao de  nogdo/conceito
sentidos
Politicas Politicas sociais Construindo indicadores  Posicionar pessoas
setoriais e grupos visando
intervencoes
Tradutores Quem faz a Ao pé da letra das Incentivar novos
intermediacdo entre politicas especificas repertérios para falar
a esfera politica e as sobre seus problemas
praticas cotidianas e riscos
Populagao-alvo Nao usa N&do usa Gerar uma barreira
linguistica

Posicionar pessoas
como vitimas ou
responsaveis por sua
situagao
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Encerrando com um exercicio de futurologia

Roupas, dietas, méveis, carros e nossos modos de viver mudam conforme o con-
texto cultural e o tempo. H4 moda para tudo e também para o vocabuldrio que
usamos. Este é o assunto sobre o qual trata Peter Spink no livro Beyond Public
Policy: a public action languages approach (2019). Este, de certa maneira, ¢ também
o tema deste ensaio sobre a ampliagio paulatina da palavra vulnerabilidade para
falar de territérios e moradias.

O argumento que procurei defender ¢ de que hd uma polissemia de significados
para vulnerabilidade, cada qual preso as tradi¢coes discursivas em que s2o usados, e
esses usos tém efeitos na maneira como pessoas e grupos sio socialmente posicio-
nados. Perguntava ainda se, nessa ampliacio, a palavra vulnerabilidade circulava
também na vida cotidiana; no mundo vivido. A resposta ao que tudo indica é que
“ainda ndo”. Mas se jé hd tradutores, mediadores entre o texto das politicas sociais
e a populacio, entdo hd canais para a apropriagio da palavra vulnerabilidade pela
linguagem de senso comum, claro, com a carga de significados polissémicos au-
mentada, ressignificados pelas experiéncias cotidianas e qui¢d atravessados pelas
conotagoes patoldgicas provenientes de perspectivas mais individualistas: viver
em uma situacio de vulnerabilidade social reinterpretado como “ser vulnerdvel”.

Esse processo de migragao entre dreas de conhecimento, dessas dreas para suas
aplicagoes técnicas, e dessas para seu uso nas interagdes cotidianas, me faz recor-
dar as reflexées de Luc Boltanski (1969) sobre como os conhecimentos médicos

chegam as classes populares.

Interrogar os membros das classes baixas sobre seus saberes médicos ¢, entio, de
certa maneira, consultar uma obra histérica de Medicina. Os membros das clas-
ses populares sio, com efeito, os tltimos detentores de saberes médicos antigos,
ignorados pelos membros das classes superiores e que a medicina oficial atual es-
queceu... Se os membros das classes mais baixas podem ser hoje os porta-vozes
inconscientes de médicos do século passado, serd porque o saber médico legitimo
se difunde com uma velocidade desigual por entre as diferentes camadas sociais,
em fungio de sua distincia relativa da cidadela do saber, tocando primeiramente
os membros das classes superiores, depois as classes médias, e finalmente as classes
populares, onde vem a ser depositado sob a forma de fragmentos ou debris? (Bol-

tanski, 1969, p.69, tradugio minha)
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Notas

1

2

Gabriel Garcia Marquez, Do amor e outros deménios.
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e outros fendmenos” (Potter, & Wetherell, 1987) que possibilitam entender a dinimica, a
variabilidade ¢ a polissemia das préticas discursivasl (Spink, & Medrado, 1999, p. 48).
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4. Vulnerabilidades socio/
institucionais: em busca de um
conceito amplo e complexo

Francisco Fonseca e Tatiana Lemos Sandim

Introducao

Ser ou estar vulnerdvel faz parte, como se sabe, da prépria condi¢io humana, em
distintos aspectos. Contudo, efetivamente ser vulnerdvel implica: estar exposto a
riscos, estando, portanto, em perigo, o que depende de um conjunto de varidveis
especificas; ter maior probabilidade de que algo lesivo lhe possa ocorrer; deter
poucas capacidades e/ou condi¢oes de se defender ou de ser defendido/protegido; e
estar e/ou sentir-se desprotegido, indefeso. Entre outras perspectivas, esses aspectos
parecem definir genericamente o conceito de vulnerabilidade para pessoas, grupos
ou situagoes especificas.

Essas caracteristicas sdo sobrepostas em vdrias situagdes e, sobretudo, em
grupos sociais especificos, como pretos, pobres, mulheres, periféricos, entre ou-
tros, que sdo estruturalmente mais vulnerdveis que outros grupos no Brasil. Essa
condi¢do demonstra a existéncia de grupos ainda mais vulnerdveis no interior das
vulnerabilidades e que veem sua condi¢io de vida agravada quando tais dimen-
soes encontram-se associadas; como entre os homens jovens pobres e pretos que
sdo perfil majoritdrio em abordagens policiais, homicidios e encarceramentos, e
entre as mulheres pobres e pretas, predominantes nos casos de estupro, violéncia
doméstica e outras formas de violéncia. Apenas os indicadores mais refinados e
sensiveis conseguem localizar as sutilezas das vulnerabilidades que, de certa forma,
se articulam com desigualdades e assimetrias. O aprofundamento e a complexi-
dade da condigio de vulnerabiliza¢do dependem da relagdo entre o grupo social

especifico, a estrutura social e o aparato institucional presente.
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Logo, o conceito de vulnerabilidade necessita ser analisado de forma multidi-
mensional, o que implica pluralizi-lo, isto ¢, entendé-lo como vulnerabilidades,
uma vez que mais adequado ao conjunto de varidveis intervenientes e as formas
as quais o fendmeno pode assumir.

Estudos recentes tém argumentado que, nas sociedades contemporaneas, ser
reconhecido como vulnerdvel ¢ resultado de processos alavancados por grupos
desfavorecidos que conseguem se legitimar como vitimas onde se inserem. Nesse
sentido, as condi¢des desfavordveis vivenciadas por segmentos da popula¢io nao
sio automaticamente reconhecidas como situacées de vulnerabilidade, uma vez
que dependem de processos de construgio de legitimidade, para que sejam cole-
tivamente reconhecidas dessa maneira. Sao colocados em questio os limites e a
capacidade das politicas publicas alterarem a correlagio de forcas que determinam
tais processos e, portanto, a mitigagao dos fatores de vulnerabilidade referentes aos
grupos mais desfavorecidos.

Assim, tais estudos dialogam diretamente com importante lacuna nos estudos
sobre vulnerabilidades: a dimensdo institucional, relacionada ao aparato estatal,
a gestdo publica e as politicas publicas, posto que o foco nos grupos vulnerdveis
tende a secundarizar o papel do Estado como elemento regulador e indutor das
sociedades, em diversos sentidos. Afinal, as instituigées podem contribuir para a
prote¢io — em sentido lato — do individuo, pertencente a um ou mais grupo(s)
vulnerdvel(eis), ou para o aprofundamento de suas vulnerabilidades. O caso dos
aparatos policiais e das institui¢oes judicidrias sio exemplos histéricos e de dificil
contesta¢do (a luz de indmeros estudos e indicadores) do aprofundamento pelo
Estado da vulnerabiliza¢io dos grupos sociais estruturalmente excluidos: pobres,
negros(as) e periféricos(as), mas também indigenas, comunidade LGBT, (i)mi-
grantes e outros.

Isso implica reconhecer que, além de as vulnerabilidades serem reconheci-
damente sociais, podem também ser institucionais (processo que pode ocorrer
simultaneamente). Tais defini¢ées, como serd visto adiante, nao sao simples. O
que se pretende destacar é que, uma vez que o Estado, caso dos referidos aparatos
policial e judicidrio, atua em favor de um setor da sociedade brasileira em detrimento
de outro, torna-se elemento que engendra novas “camadas” de vulnerabilidades.
Tal processo ocorre por meio da abordagem e detencio seletivas, pelos aparatos
policiais, de pessoas em razio da cor, local de moradia e outros marcadores sociais
identificados como “perigosos a sociedade”; da condenacio e do encarceramento
em massa desses mesmos grupos; do estigma aos grupos historicamente vulneréveis;
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e da morte desses “indesejdveis” (apontada por muitos movimentos sociais como
“genocidio” ou mesmo “necropolitica’, como se verd adiante).

Portanto, essa agdo vulnerabilizante do Estado denomina-se aqui “vulnerabi-
lidade institucional”. Vdrios estudos tém apontado, caso de Zaffalon (2018), a
seletividade da acio estatal, corroborando essa chave conceitual. Tratar-se-ia da
referida “necropolitica” como “gestdo da morte” dos que seriam “indignos” de
viver (outra forma de nominar os referidos “indesejdveis”), aplicando-se o conceito
cunhado por Mbembe (2016).

A vulnerabilidade institucional pode, ainda, estar presente na a¢do seletiva do
Estado, ao desenvolver politicas publicas que, em tese, seriam capazes de mitigar as
situagoes de vulnerabilidade vivenciadas por parcelas da populagao (Ecker, 2017).
Essa situagio que “administra a vulnerabilidade” da popula¢io (do orgamento/siste-
ma tributdrio ao sistema de justiga) comporta hierarquizagio em que determinadas
vidas seriam mais dignas de solidariedade publica do que outras.

Nesse cenirio, as pessoas nao seriam reconhecidas como vulnerdveis em razao
das situagoes que vivenciam e, sim, dependeriam do reconhecimento — social ou
estatal — de sua condicio e, s6 assim, criariam condigdes para algar suas demandas
ao rol de demandas “legitimas” com as quais o Estado teria de lidar. Tais prioriza-
¢oes na implementagao de politicas e na distribuicao dos recursos sio exemplos de
como o Estado pode ser um agente a criar, aprofundar e perpetuar vulnerabilidades
sociais, ou, inversamente, instrumento de mitigagao e resolugio de problemas e
desigualdades sociais.

O papel do Estado e, em seu interior, da gestao publica e das politicas publicas,
tem sido negligenciado, reitere-se, em termos de andlises sistémicas e aprofundadas.
Igualmente s3o pouco exploradas as transformagoes no sistema produtivo capitalista
e o papel da financeirizagao, entre outros aspectos cruciais vinculados ao capital, e
particularmente seus efeitos drdsticos a populagdo trabalhadora.

Cabe destacar, entretanto, que as lacunas conceituais quanto as vulnerabilida-
des institucionais sio significativas, uma vez que os estudos tendem a ser voltados
essencialmente a grupos sociais especificos, ou as condigoes ambientais (caso dos
efeitos climdticos as populagdes vulnerdveis), expressos na obra de De Ledn (2006),
e de saude publica (caso das epidémicas, notadamente nos estudos sobre a Aids),
como é demonstrado em Delor e Hubert (2000).

Embora os autores supracitados, entre outros, valorosamente proponham
consideragdes mais amplas, seus estudos sobre as vulnerabilidades em sentido mais
propriamente sistémico e estruturante permanecem aquém de perspectivas mais
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holisticas. Mais recentemente, alguns estudos tém se dedicado a discutir os modelos
de entrega das politicas publicas e os efeitos (indesejados) por eles gerados (Spink,
2017; Serapido, 2018; Pires, 2019). Mesmo com tais contribuicoes, o conceito de
vulnerabilidade institucional permanece carente de limites menos ténues e frégeis.

Dadas essas questoes, este texto busca avangar na reflexio sobre as tipologias, as
estruturas e o 7odus operandi dessas vulnerabilidades s6cio/institucionais, intentan-
do compreender a polissemia desse conceito, que necessita de andlise criteriosa em
razdo da complexidade e das diversas arenas em que se manifesta: como fruto do
modelo de acumulagao capitalista, no papel e na atuagao do Estado (notadamente
no Poder Judicidrio/Sistema Penal), e na configuragio, gestdo e implementagao das
politicas publicas. Tudo isso se dd a partir das diversas abordagens sobre vulnera-
bilidades que, no plural, expressam uma sociedade injusta e violenta para com a
maior parte de seus cidadios, caso do Brasil.

Exemplos do modus operandi tanto do modelo de acumulagao capitalista
contemporineo (estruturacio do capital, do trabalho e da circulagao dos bens e
servios) como do Sistema de Justiga (policias, tribunais e cdrceres) serdo utilizados
para dar sentido real ao esforgo conceitual intentado nesta anilise.

As vulnerabilidades e a constru¢ao dos grupos vulneraveis

O desenvolvimento dos enfoques sobre a pobreza teve efeito, possivelmente nao
esperado, de evidenciar a heterogeneidade e complexidade desse fend6meno, tornan-
do as explicagoes conceituais obsoletas e insuficientes para organizar as estratégias
para seu enfrentamento (Kaztman & Filgueira, 1999). Nesse contexto, emergiu a
abordagem da vulnerabilidade social. No campo das intervengées puiblicas, a estreia
dessa abordagem se deu nos estudos sobre a disseminagao do virus HIV (Mann,
Tarantola & Netter, 1992) e, na década de 1990, foi adotada por organismos in-
ternacionais, conferindo expressividade ao tema nos estudos a respeito da pobreza.

Ainda quanto & pobreza, com a abordagem das vulnerabilidades tornou-se
possivel organizar e dar sentido as suas caracteristicas heterogéneas, enfatizando-se
a identificagio das capacidades das pessoas para melhorar de forma sustentdvel e
progressiva sua situagio de bem-estar. Além disso, a vulnerabilidade ¢ um enfoque
dinimico e que adquire sentido, quando observada a partir do contexto, conside-
rando os padroes de mobilidade e integracio social. Por outro lado, a flexibilidade
contida na abordagem comporta o surgimento de multiplicidade de defini¢oes
para a vulnerabilidade.
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As definicoes cldssicas trazem a questdo da vulnerabilidade oposta a seguranca ou
a nio escassez de recursos para enfrentar eventos ameagadores (Chambers, 2006).
Essa defini¢ao dialoga com a ideia de que a vulnerabilidade pode ser medida pela
capacidade de “resisténcia ao choque” (Sojo, 2004) ou, simplesmente, como o
“potencial para a perda” (Cutter, 2011) das ciéncias naturais e da engenharia na
compreensdo das circunstdncias que colocam as populagoes e os locais em risco
devido aos perigos, e dos fatores que aumentam ou reduzem a capacidade de res-
posta e de recuperagao das populagoes, dos sistemas fisicos ou das infraestruturas
em relagio a ameagas ambientais. A integracio das diversas perspectivas requer
andlises baseadas nos locais com recurso a ferramentas e tecnologias geoespaciais.
Este artigo descreve os instrumentos e os métodos para medir e cartografar a ex-
posi¢do ao risco (chamada vulnerabilidade fisica).

Em sua defini¢o original, no século XII, vulnerabilidade se referia ao poten-
cial de ser ferido. Essa defini¢io estd no dominio da ontologia, campo em que a
vulnerabilidade atinge a todos e retine as limitagdes de nossa natureza corporal
e mortal. E o que faz as pessoas precisarem de comida, 4gua e teto, as fragiliza
diante da violéncia e as torna impotentes diante de eventos que nio controlam
diretamente, como as mudancas climdticas, a seca e a escassez de alimentos, entre
outras adversidades (Mancal ez 4/, 2016). Fragiliza a todos, embora de forma
assimétrica, a depender das condigdes sociais de cada individuo e das condigoes
institucionais de acesso a servicos de cuidados. Conceitos mais recentes conectados
a origem do termo relacionam a sensibilidade fisica as enfermidades e a violéncia,
ao reconhecimento de que a vulnerabilidade é sempre relacional, definida a partir
de um perigo ou de um conjunto de riscos localizados em determinado contexto
social e local. Afinal, reitere-se que diferentes riscos nao atingem da mesma forma
todas as pessoas e nem todas as localidades. Tampouco, pessoas atingidas por um
mesmo evento detém os mesmos recursos materiais e simbdlicos para reagir e
reverter os potenciais efeitos negativos.

E essa capacidade de considerar o contexto e as diferencas entre pessoas e grupos
que torna a vulnerabilidade abordagem util aos estudos e as intervencdes sobre a
pobreza. A vulnerabilidade se acentua entre pessoas pobres, porque os recursos de
que disp()em para enfrentar os perigos sio mais escassos. Desse modo, caso um risco
se torne realidade no cotidiano das pessoas pobres, os danos podem ser maiores ou
pode haver mais dificuldades para retornar ao nivel de vida em que estavam antes.

Riscos e vulnerabilidades formam par conceitual com ligacao direta, pois as
alteragdes em um causam efeitos no outro. O risco estd na esfera da possibilidade;
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jd a vulnerabilidade refere-se ao dano. Pessoas em risco sio potencialmente vul-
nerdveis e outras pessoas sao vulnerdveis mas nao sao necessariamente em risco.

As primeiras abordagens sobre vulnerabilidade dedicaram-se a compreender
quais sdo os recursos de que as pessoas dispdem para reagirem nas situagdes em que
os riscos se traduzem em realidade. Esses recursos foram chamados de “ativos™ e
classificados em pelo menos cinco grupos: trabalho, capacidade produtiva, relagoes
familiares, capital humano e capital social. Os “ativos” s3o utilizados para evitar ou
reduzir os prejul'zos que podem ocorrer quando 0s riscos se concretizam e, assim,
impedir a piora na condi¢do de vida, ou mesmo amenizar o dano. H4 estudos dedi-
cados is andlises desses ativos (Chambers, 2006; Moser, 1998) e is diferentes formas
de sua utilizagao (Moser, 1998), dando maior importincia as pequenas estratégias
adotadas pelas familias para usd-los diante das situagoes de privagio, com vistas a
reduzir os riscos/danos e aumentar a autonomia e a capacidade de adaptacio. Essa
abordagem organiza as andlises em torno dos recursos de que as familias dispdem.
O problema, reitere-se, de restringir o olhar a essa esfera é sobrecarregar, ou mesmo
responsabilizar as pessoas pelas situacdes de vulnerabilidade em que vivem e, ao
mesmo tempo, reduzir a importincia das iniciativas coletivas e estatais.

Outras abordagens, porém, focalizam a relagao entre vulnerabilidade e risco
incorporando a perspectiva das politicas publicas. Uma das possibilidades mais
conhecidas ¢ a que amplia o conjunto de recursos que as pessoas possuem para
enfrentar situagoes de riscos, incorporando a eles a estrutura de oportunidades. Essa
estrutura refere-se & expectativa de acesso aos servicos publicos, bens e atividades
que podem influenciar o bem-estar dos domicilios, seja porque funciona como
fonte de ativos e acrescenta recursos novos, seja por possibilitar melhor uso dos
ativos disponiveis (Kaztman & Filgueira, 1999). Nesse sentido, a vulnerabilidade
pode ser reduzida, caso outros ativos sejam disponibilizados ou controlados pelas
familias, ou se forem alteradas as condi¢oes de acesso a estrutura de oportunida-
des, ou ainda se ambas as mudangas acontecerem. Para identificar o quanto um
domicilio ¢ vulnerdvel, é preciso olhar para o conjunto de ativos e as estratégias
disponiveis para sua utilizagdo e para a estrutura de oportunidades ofertadas no
territério. O principal provedor da estrutura de oportunidades é o Estado (Kazt-
man & Filgueira, 1999, 2006). Logo, o sentido de “ativo” sai da esfera individual
para adentrar a esfera estatal.

Observando a aplicagio desses pressupostos, particularmente a situagio dos
segmentos populacionais brasileiros historicamente reconhecidos como pobres,

tem-se que a pobreza e, sobretudo a marginalidade, estariam inseridas numa equagao
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em que suas variacdes confluem a vulnerabilidade, de maneira que, se a pobreza
aumenta, as vulnerabilidades também aumentam (Rebotier, 2014). Assim, viver em
condi¢do de pobreza implicaria a coexisténcia permanente com situagoes de risco
com alto potencial para a perda, com poucos ativos ou recursos para responder
a0s eventos em que os riscos se concretizam em potenciais danos (Avila, Mattedi
& Silva, 2017; Moser, 1998). Nesse sentido, os pobres dependeriam de estruturas
de oportunidade disponiveis nos lugares em que vivem para ampliar seus recursos
(ativos) e de suas familias com intuito de resistirem ou reduzirem os danos (que
representam a concretiza¢ao dos riscos). Os danos, por exemplo, podem se mate-
rializar na perda do emprego ou no adoecimento de um dos entes da familia, ¢ a
estrutura de oportunidades, vinculadas a seguridade social (por exemplo, acionando
o seguro-desemprego) e aos equipamentos publicos capazes de tratar a doenga,
como a Unidade Bésica de Sadde, entre diversos outros instrumentos, por exemplo
os operacionalizados pelo Centro de Referéncia de Assisténcia Social, que podem
facilitar a busca por um novo emprego e disponibilizar beneficios, a fim de que a
familia viva dignamente durante o periodo de queda de renda.

Estudos mais recentes tém concentrado seus esforgos para compreender a re-
lacdo entre os grupos vulnerdveis e os processos sociais de legitimagao envolvidos
no reconhecimento desses grupos. Nessa vertente, ¢ central a ideia de que existe
distribuicdo desigual de situacdes que acentuam a fragilidade e a precariedade em
certos contextos, o que determina como alguns grupos sao mais vulnerdveis do
que outros (Butler, 2014; Martuccelli, 2017).

Como exemplo, pode-se responder a seguinte questdo: seriam as mulheres
naturalmente mais vulnerdveis do que os homens? Nessa perspectiva, as mulheres
nao sio essencialmente mais vulnerdveis do que os homens; afinal, retomando os
primeiros conceitos de vulnerabilidade, todos sao igualmente vulnerdveis. Assim, o
que faria que as mulheres fossem consideradas mais vulnerdveis por boa parte das
pessoas? Os processos sociais que atribuem as caracteristicas que definem os géneros
como vulnerdveis ou invulnerdveis sao distribuidos desigualmente entre homens e
mulheres. E a forma como isso tem sido feito associa as mulheres qualidades que
agregam vulnerabilidades de forma mais direta. No limite, esses processos privam as
mulheres de direitos, como ainda hoje ocorre em alguns paises. O reconhecimento
das mulheres como grupo especialmente vulnerével implica o reconhecimento de sua
posi¢o de impoténcia e, por complementaridade, o reconhecimento da existéncia
de outros grupos que detém poder, privilégios e capacidade de se proteger, caso dos
homens (Butler, 2017). Nesse exemplo, ainda que as mulheres reafirmem seu desejo
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de serem reconhecidas como igualmente vulnerdveis aos homens, hd um processo de
legitimagao social que as mantém nessa condigao. Processos socialmente construidos
podem ser socialmente reconstruidos, mas é preciso tempo e politicas concretas.

Deve-se observar que a distribui¢ao desigual das vulnerabilidades entre as par-
celas da populagio é uma forma de administrd-las (Butler, 2017). Essa distribui-
¢ao evidencia uma estratégia na qual as populagoes vulnerdveis sao seletivamente
incluidas nos discursos dominantes ¢ a vulnerabilidade é tomada como meio
para o desenvolvimento de politicas ptblicas validadas também de modo seletivo
(Ecker, 2017). Essas “vulnerabilidades administradas” viabilizariam o discurso de
hierarquizagio e comportariam a ideia de que determinadas vidas sao mais dignas
de solidariedade publica — e receptoras de politicas publicas, reitere-se — do que
outras. Tal processo indica que a a¢do do Estado pode causar mais danos a deter-
minadas pessoas do que a outras (Butler, 2017; Pires, 2019), aprofundando suas
vulnerabilidades precedentes, casos das contrarreformas no Brasil contemporaneo.
As “vidas indignas”, “matdveis”, em Mbembe (2016), reaparecem também aqui.

A distingao entre vulnerabilidade ontolégica, que ¢ distribuida “igualmente”
entre os seres humanos, e a vulnerabilidade social (Butler, 2017; Martuccelli, 2017)
abre caminho para compreender como determinados segmentos da populagio se
transformam em grupos vulnerdveis. A vulnerabilidade social seria a que surge em
contextos em que hd o reconhecimento de quem sio as vitimas, o que, nos tempos
atuais, ndo se d4 de forma automdtica. Ressalta-se que é preciso que as proprias
vitimas performem estratégias com o intuito de colocar em marcha movimentos
coletivos que possam culminar no reconhecimento, pela sociedade e sobretudo
pelo Estado, de sua condi¢do vulnerdvel. O reconhecimento se daria por meio de
processos que tém sentido ético e fungio politica especificos.

Esse é o dominio das vulnerabilidades particularizadas, construidas num campo
de poder diferenciado em que operam distintas normas de reconhecimento. Essas
formas consideram as capacidades e potencialidades dos individuos para além
de suas condigdes fisicas e mentais e das relagdes sociais de que participam. Sao

também determinadas por outras varidveis:

[Judith] Butler atribui a experiéncia diferencial de vulnerabilidade nao s6 aos efei-
tos de redes especificas de instituiges sociais e politicas, mas também aos efeitos
de padroes regulatérios, esquemas perceptivos e inteligibilidade, bem como a es-
truturas afetivas historicamente varidveis, através das quais experimentamos a nds

mesmas e aos nossos corpos’. (Casalini, 2016, p. 22, tradu¢io nossa)
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Essa distribuicao desigual de vulnerabilidades funciona por processos de dife-
renciagdo ou estigmatizagio®, que resultam em formas seletivas de precariedade.
Essas formas sdo inseridas nos modos de governar determinada populagao ou
segmentos dela. E, nesse sentido, o reconhecimento de sua prépria condigio é
pré-requisito para alterd-la. Nao se conhecer vulnerdvel é um aspecto da prépria
vulnerabilidade de pessoas e grupos (Butler, 2017). As intervencoes baseadas em
principios neoliberais contribuem para criar formas de vulnerabilidade e pre-
cariedade, disseminando a retérica da escolha individual (Casalini, 2016) e da
(falaciosa) meritocracia. Uma das consequéncias, nesse caso, é a naturalizagio das
desigualdades, que, por sua vez, reifica as vulnerabilidades. Dissemina-se a cultura
da passividade que normaliza a concentragio da riqueza e da renda em mios de
uma minoria, com a consequente deterioragio das condigoes de vida e bem-estar
de grande parte da populagao (Cordera, 2015).

Nessa perspectiva, uma vez mais, para que a vulnerabilidade suscite a¢oes de
prevengio e reparagio, ¢ preciso que provoque o reconhecimento social (e nio sé
humanitdrio) dos vulnerdveis (Martuccelli, 2017). Assim, a defini¢io de grupos
vulnerdveis passa a ser fruto de processos politicos de distribui¢io de “vantagens” e
“encargos”. Afinal, as pessoas sao expostas a situagoes de vulnerabilidade de forma
diferenciada, em razdo do género ou da localiza¢io na hierarquia social. Mas seu
reconhecimento como vitima, enfatize-se, depende do uso bem-sucedido de estra-
tégias que permitam seu reconhecimento social (Butler, 2017; Martuccelli, 2017).

Um exemplo desse tipo de processo de reconhecimento de grupos vulners-
veis pode ser identificado ao se indagar quais as explicagdes para os processos
de vulnerabilizacio de grupos na sociedade capitalista. De forma estrutural, as
oportunidades e os bens sio distribuidos desigualmente no capitalismo. Como
modo de acumula¢io privado, o capitalismo apresenta variagdes histdricas que se
estruturam por meio de diversas varidveis (papel do Estado, inser¢io no modelo
produtivo, correlagdes entre as classes sociais, capacidade de organizagao dos mais
vulnerdveis, cendrio internacional, entre outras), afetando de formas distintas os
grupos e classes sociais. Em perspectiva internacional, a passagem, a partir dos anos
1970, do chamado modelo de acumulagio “fordista/keynesiano” caracterizado pela
pactuagio entre Capital e Trabalho e consolidagio do Estado de Bem-Estar Social
para o modelo neoliberal orientado pela precarizagao das relagoes de trabalho e
desestruturago dos direitos sociais e trabalhistas tem aprofundado as desigualdades
sociais, tornando-as profundamente iniquas. Em especial, os paises periféricos,
como o Brasil, historicamente desiguais, na contemporaneidade tém elevado ao
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mdximo os processos desestruturantes em seu regime social, vulnerabilizando
ainda mais os grupos tradicionalmente vulnerdreis: pobres, periféricos, pretos e
indigenas. Nesse caso, o sentido é oposto: os grupos vulnerdveis nao conseguem
reconhecimento de sua condigao diante da sociedade e, portanto, nao sao capazes
de mobilizar as forcas necessdrias para reverter de forma efetiva sua condigao de
fragilidade. Embora existam muitas camadas de complexidade nesse contexto, a
nao legitimidade também cumpre papel crucial 2 manutencio de situagées pro-
fundamente assimétricas®.

Assim, o golpe parlamentar que depds a presidente Dilma Rousseff em 2016 foi
informado fortemente pela chamada “agenda neoliberal” (privatizacio, desnaciona-
lizagdo, abertura do mercado, desfinanciamento social, derrogagio de ampla gama
de direitos sociais e trabalhistas), levando igualmente ao brutal déficit democrdtico
(Fonseca, 2018). Decorre desse contexto o documento, datado de fins de 2015, do
PMDB (partido do entao vice-presidente, Michel Temer), intitulado “Uma ponte
para o futuro”, uma vez que jd sinalizava ser um dos objetivos das elites representadas
no documento a aboli¢ao do Estado Social que vinha se consolidando de forma
incremental desde a Constituiciao de 1988 (PMDB, 2015).

Dessa forma, o déficit de legitimidade caracterizado pela quebra do pacto cons-
titucional democratico de 1988 e ensejado pelo golpe parlamentar do impeachment,
nao apenas tem levado ao limite as desigualdades histéricas, mas também criado
novas, como se pode observar na forma como a Uniéo (jd sob Bolsonaro) tem lidado
com o combate & pandemia do coronavirus, pois as suas vitimas majoritdrias sdo,
de forma nio coincidente, os aludidos grupos historicamente vulnerdveis. Mais
ainda, a aprovagio das contrarreformas trabalhista e previdencidria, a terceirizagio
irrestrita para as atividades meio e fim (aos setores privado e ptiblico) e a Emenda
Constitucional 95, que proibe aumentos dos gastos sociais acima da inflagao por
vinte anos — todas ocorridas entre 2016 e 2020 —, precarizam sobremaneira a
grande massa de trabalhadores, além de levar ao limite as vulnerabilidades sociais
e institucionais vigentes na sociedade brasileira, criando-se, além do mais, outras.
Tais sobreposigoes das vulnerabilidades podem ser vistas, em forma de indicadores,
no importante relatdrio elaborado pela Oxfam Brasil (2017).

O Estado como agente de vulnerabilizacao

Estudos dedicados & dimensao institucional das vulnerabilidades associadas ao
Estado sao especialmente importantes porque exploram campo pouco aprofun-
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dado. O Estado como aparato capaz de alterar realidades desiguais, em razao de
priorizagoes politico/legais/orgamentérias e politicas publicas, entre outras, pode
ser, por vezes simultaneamente, agente de aprofundamento das vulnerabilidades.
Quando os aparatos estatais sao capturados por grupos e classes sociais, notada-
mente as elites e as classes médias superiores, o resultado — muitas vezes observado
historicamente, como ¢ o caso brasileiro — é o aprofundamento e a sobreposicao
das vulnerabilidades, retratadas acima. F importante, nesse sentido, notar como
movimentos sociais internacionais tém adotado o lema “Nés somos 99%”. O “nés”
representa os trabalhadores vulnerdveis perante o Capital.

Dessa forma, as vulnerabilidades institucionais podem ser identificadas especi-
ficamente na andlise das caracteristicas, potencialidades e limites das intervengoes,
especialmente naquelas que visam as vulnerabilidades sociais. De modo especifico,
a vulnerabilidade institucional expressa a atuacdo institucional disfuncional aos
grupos vulnerdveis, ainda que, em alguns campos da atuagio estatal, seja dema-
siado funcional aos grupos dominantes, caso do sistema de justica/penitencidrio.

A vulnerabilidade institucional pode ser identificada no sentido das intervengoes
publicas quanto a defini¢io adotada para o problema social que pretende resolver; os
meios selecionados para agir e os recursos disponiveis para fazé-lo, sejam eles estru-
turais, fisicos, humanos e financeiros. Em outras palavras, na capacidade ou nao de
os aparatos estatais diminuirem ou ampliarem injusticas e iniquidades, em diversos
ambitos. No caso de descompasso entre esses elementos da intervencio, isso revela
ou (in)capacidade institucional — seja por captura ou por desfinanciamento, entre
intimeras outras possibilidades — ou propésitos vinculados ao dominio de classes e
grupos sociais perante outros grupos ¢ classes no que tange a atingir seus objetivos.
Identificar a vulnerabilidade institucional requer, ainda, observar outras dimensoes,
porque hd expressdes também na fragilidade normativa, nas formas de atuagio no
interior da estrutura organizacional e nas estratégias de implementa¢io adotadas.

Outra dimensao em que a vulnerabilidade institucional se revela refere-se a agao
dos agentes que estdo na linha de frente da execugao de uma politica publica, os
chamados “burocratas do nivel de rua”. Nessa esfera, o que se pode perceber é que
as vulnerabilidades constituidas, potencializadas ¢ ndo manejadas em momentos
anteriores a interagio desses burocratas com os cidadios, se concretizam no seu
atendimento e materializam a impossibilidade de alcangar os objetivos almejados.
Exemplos dessa situagio podem ser identificados na auséncia de intersetorialidade
entre os servigos disponiveis em um mesmo territério ou nas falhas de coordenagao
entre niveis de uma mesma politica publica. Tais falhas e auséncias traduzem para o
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cidadao, no momento de seu atendimento, as fragilidades do servigo e, a0 mesmo
tempo, devolvem para ele o dnus para solucionar seu problema. Tal 6nus tem a
mesma dimensao do déficit trazido pela insuficiéncia do atendimento prestado.

Nesse momento de pandemia do novo coronavirus ficou evidente que a demora
a reorganizacdo dos servigos pelo Estado, cuja celeridade ¢ exigida em momentos
de emergéncia, foi fundamental para que os profissionais dos servicos de saide,
assisténcia social e educagio nao conseguissem atingir os objetivos a que suas res-
pectivas politicas se propoem, determinando que a parcela mais pobre e vulnerdvel
da populagio encontrasse — em larga medida sozinha — as estratégias capazes de
garantir a manutengio de suas condi¢des de vida ou, pelo menos, a reducio das
perdas sofridas. Nesse sentido, os servicos e os trabalhadores que estao na “ponta”
guardam intrinseca relagio com as estruturas politicas e sociais.

Também outra arena de vulnerabilidade institucional pode ser identificada
tomando como exemplo o campo da oferta de servigos sociais e a desconexio entre
eles, mesmo quando distribuidos num mesmo espaco geogréfico. Isso porque uma
condi¢do para que os objetivos de um dado servigo sejam atingidos, muitas vezes
inclui que outros servicos também obtenham sucesso, demandando esforco de
coordenagdo no nivel local. A fragmentacio dos servigos, quando trazida para o
cotidiano da vida das pessoas, se manifesta por meio de respostas frdgeis, com pouca
sincronia entre suas atividades ou na falha de comunicacio entre os servicos, que
se refletem, em tltima instincia, no aumento do grau de vulnerabilidade de uma
pessoa ou de uma familia (Sandim & Assis, 2019). A redugio da vulnerabilidade
institucional aconteceria, entao, na presenca de servigos implementados com base
em uma légica que tem como centralidade o nivel local, suas dindmicas e especifici-
dades e, a partir delas, se organizam e se interconectam a rede de pessoas e servicos
capazes de contribuir a constru¢ao de solugdes customizadas as diferentes demandas
individuais ou coletivas (Spink, 2017). Ainda assim, devido ao modelo federativo
brasileiro, a articulagao federal/estadual/local se torna igualmente fundamental.

Mas para analisar as dimensoes da vulnerabilidade institucional em um caso
concreto, embora observivel em outras arenas, é util recorrer a Coutinho (2009)

quanto ao funcionamento do Sistema de Justica ¢ o Direito Penal no Brasil:

Como explicar o descompasso entre o discurso de diplomas legais, baseados em
principios de valorizagio dos direitos humanos, e a pritica que contradiz coti-
dianamente esses discursos? Por que essa contradigio é reproduzida? Por que os

aplicadores do Direito, mesmo os que acham correto fazé-lo, nio aplicam penas
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alternativas 4 prisio com mais frequéncia, jd que nossas prisdes nio reeducam e
desrespeitam sistematicamente direitos fundamentais? Aplicadores do Direito sio
capazes de admitir o risco de vida a que estd sujeito um adolescente numa casa de
internagio e, a0 mesmo tempo, justificar a internagio com o discurso da neces-
sidade de ressocializagio do sujeito desviante. Como um paradoxo tdo flagrante
pode ser dissimulado? Por que ele deve ser dissimulado?

A desigualdade social influencia a aplicagao do Direito Penal tanto na interacio
entre os aplicadores do Direito e os réus da ralé (sistematicamente submetidos a
Justica penal) quanto no nivel mais propriamente institucional, ou seja, daquilo
que diz respeito & prépria forma que as institui¢des assumiriam durante a nossa
histéria. Nesse primeiro nivel, o da interagio, a desigualdade se manifesta na di-
ferenca de classe entre o aplicador do Direito e o réu da ralé, a qual determina,
muitas vezes, tanto a insensibilidade de classe quanto um certo sadismo por parte
dos aplicadores mais conservadores. No segundo nivel, verifica-se que a nossa his-
térica desigualdade construiu instituigoes que ndo consideraram as caracteristicas
de uma classe social especifica e esquecida enquanto classe, a ralé estrutural. Essas
pessoas, devido 2 socializacdo de classe, sdo, por um lado, desprovidas de caracte-
risticas como disciplina e comportamento prospectivamente orientado e, por isso,
nio tém chances de inser¢io bem-sucedida no mercado de trabalho; por outro
lado, devido a essa mesma socializacio, adquirem disposi¢oes que guardam (...)

afinidade com a prdtica delinquente. (p.330-331)

A linha de argumentagio da autora convida a reflexao sobre o papel do Estado
em uma de suas dimensées mais insuladas: o Poder Judicidrio. Os operadores da lei
se distanciam do publico/cidadio nio sé porque estio ancorados em distingoes de
classe abissais, mas também porque sdo responsdveis por normalizar a “criminalizacio
dos pobres”, dada a seletividade do sistema as “classes perigosas”, como eram cha-
mados no século XIX, e assim imageticamente considerados ainda nos dias de hoje.

Tais aparatos estatais “blindam as elites”, uma vez que seus membros sdo parte
delas, e que nao apenas sorvem recursos econémicos em forma de prebendas e sem-
-ntimero de beneficios, reproduzindo ativamente o “conflito distributivo”, como
limitam simultaneamente a “impessoalidade da aplicacdo da lei” e o “tratamento
digno” aqueles que sdo inseridos nos sistemas judicial/penal em primeiro lugar
(Zaffalon, 2018).

As desigualdades sociais, resultantes da perversa e histérica distribuicao de
renda ao longo da vida brasileira, como aponta Coutinho (2009), determinam
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condi¢des também desiguais de exposicao ao risco e capacidade de reagio: perante
as intimeras estruturas sociais iniquas, aos aparatos policiais e aos tribunais; logo,
vulnerabilizam esses segmentos populacionais de forma mais aguda, comparados
aos grupos privilegiados. Ademais, tais desigualdades afetam e modelam institui-
¢oes vinculadas a qualquer segmento que se queira observar quanto as arenas de
tomada de decisao e de prestigio social. Dessa forma, vigora a exclusao de mulheres
e negros/mesticos (e particularmente de mulheres negras), isto é, a maior parte da
populacio. Isso se dd em sentido demografico inverso, uma vez que as instituicoes,
notadamente judiciais, mas também politicas e econémicas, permanecem majo-
ritariamente brancas e masculinas, ou seja, minoritdrias. Tal dissonincia aponta
para verdadeiro apartheid social e institucional, demonstrando como da escravidao
sobreveio o “novo cativeiro social” — termo utilizado pela escola de samba Paraiso
Tuiuti, em seu samba-enredo intitulado “Meu Deus, meu Deus, acabou a escravi-
dio?”, (Russo et al., 2018) — das desigualdades abismais nas mais distintas arenas
da sociedade brasileira.

O resultado cotidiano desse arranjo pode ser observado nas estatisticas de
homicidio que, em série histérica, apontam a concentragio das vitimas entre a
populacio jovem, negra e moradora da periferia. Entretanto, esse fato nao desen-
cadeia o aludido reconhecimento social desse segmento como vulnerdvel e digno
de acdes que impegam efetivamente a repetigio dessa secular exclusio/opressao.
Esse grupo e os grupos que os representam nao sao capazes ou sio impedidos de
desenvolver estratégias apropriadas para de fato mobilizar a sociedade para o reco-
nhecimento de suas formas expressivas de precariedade. Por outro lado, segmentos
da classe média conseguem se estabelecer com mais sucesso na condi¢ao de vitima
da criminalidade supostamente praticada pelos jovens negros ao vocalizar discurso
legitimador da violéncia. H4, assim, disputas antagdnicas que evidenciam processos
de diferenciacio e estigmatizagio, particularmente seus segmentos marginalizados,
que sio refletidos no poder publico e utilizados para a tomada de decisao gover-
namental. Trata-se do fenémeno retratado por Jessé Souza como a “ralé brasileira”
(2009) quanto ao binémio “elites/ralé”

Ainda segundo Coutinho (2009:331), “(...) andlise cuidadosa demonstra que
o processo penal ¢ orientado por conflitos e hierarquias préprias da realidade
social, os quais determinam a escolha dos principios e regras juridicas usados na
concretizagio do Direito”. Em outras palavras, o Estado como agente “neutro”,
“impessoal” e ancorado em “processos e procedimentos legais” — notadamente

quanto aos sistemas judicial/penal — seria meramente retérica ideoldgica sem
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qualquer validade empirica. A dimensio normativa evidencia lacunas capazes de
permitir que, a depender do réu, as consequéncias de uma conduta ilegal tomam
distintos caminhos. As vulnerabilidades pessoais e sociais seriam, nesse contexto,
agravadas no contato com o Sistema Judicidrio. Ou seja, o arranjo organizado
pelo Sistema de Justiga permitiria, assim, que os objetivos alcangados fossem de
naturezas distintas para diferentes réus. Nesse sentido, seria uma possivel evidéncia
da dimensao da vulnerabilidade institucional dessa politica publica. E, se obser-
vada a reiterada e conhecida desconexio entre as fun¢oes da punicio de privacio
de liberdade e os efeitos esperados quanto a ressocializagio dos egressos, estaria
potencialmente identificada outra faceta de vulnerabilidade da agdo estatal. Se esse
postulado for verdadeiro, o Estado e o sistema judicidrio/prisional serd, nesse e em
outros casos, agente de vulnerabilizagio de grupos sociais historicamente vulne-
rdveis por puni-los seletivamente, o que implica derrogar o conceito de “Estado
Democritico de Direito”.

O didlogo entre os elementos constitutivos da vulnerabilidade institucional e
da construgio seletiva dos grupos vulnerdveis na sociedade contemporanea — mas
com profundos lacos com o passado — abre oportunidade para compreender os
meios e resultados obtidos pelas intervengoes do Estado, sobretudo nas periferias
brasileiras. Portanto, pode-se afirmar que o Sistema Judicidrio é, por exceléncia,
a arena em que as vulnerabilidades sociais preexistentes sio agravadas, a0 mesmo
tempo em que as condicoes de subalternidade sao reafirmadas sistematicamente,
de forma a impedir que esses grupos performem estratégias que os estabelecam
como vitimas de um Sistema injusto e reprodutor de desigualdades.

Consideracoes finais

As tipologias de vulnerabilidade, aqui retratadas, podem ser manejadas de diferentes
formas, com destaque para a atuacio do Estado, ente capaz de alterar a distribuigao
de recursos econémicos e politicos historicamente apropriados de maneira desigual
e concentrados na mao das elites. A ina¢do estatal, por outro lado, abre espago
para que as vulnerabilidades sociais sejam mantidas ou, no limite, expressivamente
aprofundadas, o que pressupde tornar setores de seus aparatos algozes de segmentos
jé punidos historicamente por vérias formas de exclusao. Também quanto & prote¢ao
social, insuficiente e subfinanciada, e a0 mercado de trabalho privado, que almeja
se tornar cada vez menos regulado para contratar de forma minimalista, operando

sob a falsa nogao de “meritocracia”, os processos de exclusio se aprofundam.
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Dessa forma, o sistema de exclusdo se retroalimenta em espiral, com o
objetivo de manter intocados desigualdades e privilégios. Ao menor sinal de
alteragao igualitdria desse status quo, instabilidades politicas sao provocadas
artificialmente, com fortes tonalidades elitistas, ceifando os avancos obtidos,
como se verificou tanto em 1964 como em 2016: golpes de Estado voltados,
entre outros objetivos, ao realinhamento assimétrico das classes e ao conflito
distributivo (Fonseca, 2018).

A reducio das vulnerabilidades desses segmentos menos ou nio protegidos
envolve necessariamente a limitagao das vulnerabilidades da prépria acio estatal,
isto ¢, a vulnerabilidade institucional, uma vez que capturada por setores tradi-
cionalmente privilegiados.

Um bom ponto de partida seria repensar a reorganizagao das politicas ptblicas,
tomando por base a perspectiva holistica, reorientando a 16gica de implementagao
a partir da coeréncia territorial, redistribuindo e disponibilizando os servigos nos
quais suas entregas sio necessarias, de acordo com a demanda social identificada,
embora mantendo-as articuladas a 16gica dos sistemas, caso do SUS e do SUAS.
O desafio ¢ considerdvel, uma vez que, em vdrias politicas, a légica territorial é
condigio para seu funcionamento adequado, embora longe de ser a tinica condigio,
pois o contetdo das ofertas também deve ser adaptado aos lugares em que elas se
materializam para a populagio.

Cabe lembrar, porém, que a complexidade envolvida na implementagao das
politicas pablicas ¢ uma realidade e, nas formas atuais, exige o reconhecimento da
vulnerabilidade das préprias intervenc¢oes institucionais, como se procurou apontar
neste texto, tendo em vista que impactam diretamente o grau de vulnerabilidade
dos grupos sociais, como expressa recente publicacio do Ipea (Pires, 2019).

Por fim, a partir dos conceitos de vulnerabilidade aqui inventariados e da and-
lise acerca do papel do Estado no processo de vulnerabilizagio — em perspectiva
histérica, e em particular quanto a processos simultaneamente sociais e judiciais —,
buscou-se compreender, de forma ampla e complexa, a polissemia do conceito de
vulnerabilidade. Mais ainda, procurou-se demonstrar a crucial importancia dos
aparatos estatais como implementadores de politicas publicas, resultantes, por
sua vez, de priorizagio dos vulnerdveis na agenda publica e governamental, o que
perpassa dimensoes tributdrias e orcamentdrias, entre inimeras outras. O oposto
dessas politicas tem, contudo, prevalecido no Brasil, notadamente a partir de 2016,
com efeitos drdsticos as geragoes presentes e futuras, uma vez que reconectado a
tradicio elitista bastante presente na histéria brasileira.
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Portanto, como analisado, as vulnerabilidades sociais, aqui tipificadas, podem ou
ser amenizadas e mesmo suplantadas, ou aprofundadas e sobrepostas, a depender,
em larga medida, das prioridades estatais como consequéncia da luta social. Dai a
reflexdo voltar-se as vulnerabilidades socioinstitucionais e 2 multidimensionalidade

desse conceito.
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Notas

1

Compreendemos que a andlise dos “ativos” pode ser diretamente associada as teorias neoliberais —
aqui criticadas, uma vez que centra no individuo a responsabilidade pela resolugio dos problemas
que vivencia, absolutizando, dessa forma, a suposta “meritocracia’ como solugio individual a
necessidades estruturais. Porém, trata-se de cldssico conceito para a compreensio da abordagem
das vulnerabilidades e, em proposi¢des mais recentes, tem seu poder explicativo relativizado por
outros elementos, como serd visto neste texto.

Butler attributes the differential experience of vulnerability not only to the effects of specific
networks of social and political institutions, but also to the effects of regulatory standards,
perceptive schemes and intelligibility, as well as to historically variable affective structures, through
which we experience ourselves and our bodies.

O termo empregado por Butler, com tradugio incerta para o portugués, é othering.

O chamado capitalismo flexivel/neoliberal (pés-fordista) estd ancorado no inédito controle
do capital sobre o processo de produgio (diminui¢io do nimero de trabalhadores necessarios
a produgio e menor necessidade de consumidores, em razio dos processos de obsolescéncia
programada) e de circulago dos bens e servicos (via just in time e dominio sobre a segmentacio do
consumo). Paralelamente, processos de terceirizagio infinitas, concentragio das cadeias produtivas,
fusdo entre as formas mercantis e financeirizadas. Concentrando-as, a pulverizagéo competitiva
entre os trabalhadores conformaria, entre outros aspectos, o capitalismo contemporineo. Deve-se,
por fim, atentar para os impactos da l6gica da acumulagio capitalista contemporanea ao Estado,
a gestdo publica e as politicas ptblicas em multiplas dimensoes.



5. 0 empobrecido pais rico:
uma analise historica sobre

a vulnerabilidade institucional
em Angola

Eliane Barbosa da Conceigcdo

Introducao

Visitei Luanda, capital de Angola, em dois anos consecutivos, 2018 ¢ 2019, onde
permaneci por cerca de 25 dias em cada vez. As idas se deveram a minha atuacio
como consultora pro bono em um projeto que buscava organizar uma ONG naquela
cidade. Angola é um dos 47 paises da chamada Africa Negra, cuja capital ¢ uma
cidade imensa, de terra vermelha, imbondeiros centendrios, sol da tarde amarelo
flamejante e céu alaranjado na primavera. As pessoas sio simpdticas, calorosas e
muito desconfiadas. Luanda abriga 27% dos quase 31 milhées de habitantes do
pafs, queé riqul’ssimo €m recursos naturais, principalmente em petréleo e diamante.
De petréleo, Angola é o segundo produtor em Africa, ficando atrés da Nigéria.
O produto constitui cerca de 85% das exportagdes do pais, o que corresponde a
aproximadamente 50% das receitas governamentais (World Bank [WB], 2020, p. 7).

Luanda, como toda grande cidade, exibe realidades muito distintas; hd opuléncia
e privagao, desequilibrio que se dd de modo especialmente acentuado. Pelo menos
metade das pessoas que vivem na 4rea urbana reside em aglomerados subnormais,
os chamados musseques, muitos dos quais incrustados no centro da capital, em
ruelas que cruzam suas principais avenidas. A riqueza e a miséria se misturam,
compondo um cendrio dissonante.

H4 também os lugares reservados para a espremida classe média e para a cha-
mada elite politica e econdmica, com seus condominios de luxo e muita abun-
dancia material. Porém, mesmo nesses recantos, de algum modo, a escassez se faz
presente, pela limitada entrega de servicos e bens publicos, como energia elétrica,

recapeamento asfiltico, saneamento bdsico e limpeza urbana.
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Embora em termos abstratos jd tivesse conhecimento dessa realidade, fui tomada
por inquietages ao vivencid-la — o que significou, entre outros, conversar com as
pessoas, ler jornais locais, participar de discussoes sobre o pais e seu futuro, ouvir
pronunciamentos do Presidente da Reptblica, visitar 6rgaos oficiais dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio e reparti¢des publicas de forma geral e conversar
com ministros e funciondrios publicos. Acredito que o incdbmodo derivou da cons-
tatacdo da profunda desigualdade que marca a sociedade angolana. O pais parece
ser dividido entre cidadaos e nao cidadios; entre pessoas tidas como merecedoras
de respeito, admiragio e reveréncia (mesmo que pelo uso da forca) e as que sio
tratadas como destituidas de toda a sorte de direito. Estas devem pagar tributos
que sobem a cada dia e contribuir para o ‘desenvolvimento do pais’, o que significa
dizer nio afrontar ‘o sistema’ e conformar-se ao status quo.

O mais inquietante, talvez, tenha sido perceber, entre os prestadores de servico,
especialmente os da base da pirﬁmide, mas nao somente entre esses, uma inclinagéo
para o reconhecimento das pessoas brancas como mais dignas de aten¢do que as
negras. Esse tltimo trago também estd presente entre os estratos economicamente
mais afluentes, que parecem estar mais dispostos a fazer negdcios ou oferecer
oportunidade de empregos bem remunerados aos brancos.

Quando voltei para o Brasil, no final da segunda viagem, trazia comigo um
conjunto de questdes, entre elas: (1) Por que a populacio se submete a esse tipo
de organizagio social e politica que as avilta, adotando um comportamento sub-
serviente nas relacoes sociais e de medo, no que diz respeito as questoes politicas?;
(2) Por que o governo deixou o pais chegar aquela situacio de penuria, fazendo
pronunciamentos distorcidos, ndo condizentes com a concretude dos fatos?; (3)
Como o passado colonial influencia a relagio estabelecida entre governo e sociedade?

Assim nasceu o desejo de fazer a pesquisa que deu origem ao presente capitulo,
que tem como objetivo geral analisar a vulnerabilidade institucional em Angola,
buscando elementos que ajudem a explicar a atual situacdo politica, social e econd-
mica do pais. Tem como objetivo intermedidrio compreender os fatores histéricos
que podem ter condicionado as escolhas de governantes e sociedade no periodo
pds-independéncia.

Além desta introducio, o capitulo se divide em mais cinco se¢oes. A préxima
estabelecerd alguns parimetros sobre conceitos empregados ao longo do texto e
a opgao metodoldgica adotada. A segunda trard um resgate do contexto atual da
sociedade angolana. De modo bem resumido e nos aspectos que julgo centrais
para auxiliar as andlises aqui propostas, a terceira segdo tratard do periodo colonial
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e seus legados para o conjunto da sociedade. A quarta analisard os governos pés-
-coloniais e a atuagdo deles ante o desafio do desenvolvimento do pais. A Gltima

se¢do apresentard as consideracoes finais.

Enquadramento tedrico-metodolégico

A proposicio central que queremos discutir é que a populagio angolana se defronta
nao apenas com os dificeis problemas do empobrecimento e vulnerabilidade social,
mas também se vé ante uma situagdo de vulnerabilidade institucional, que sobre-
modo agrava a sua situagio. Amartya Sen (2000) associa a pobreza a auséncia, ou
deficiéncia, de estimulos sociais propensos a fazer florescer nas pessoas habilidades
potencialmente preexistentes. Tais estimulos — que se apresentam, especialmente,
nas formas de utilidades econdmicas, participagio politica, oportunidades sociais
e garantias de seguranga fisica e juridica — favorecem o desabrochar das chamadas
funcionalidades, capacitando a pessoa a agir no mundo de modo transformador.
Diante da auséncia de mecanismos de protego, a exposicio a riscos sociais con-
duz as pessoas a um futuro de marginalizagio (Fernandes, 2016). E verdade que
nao existe um consenso sobre os riscos sociais presentes que possam determinar
a pobreza futura. Assumo, diante disso, que as mesmas situagoes evocadas por
Amartya Sen como sinalizadoras da pobreza, vivenciadas em seu conjunto ou em
um subconjunto delas, mantém na pobreza aqueles que j4 a vivenciam, ou para l4
conduzem aqueles que venham a sofré-las.

A vulnerabilidade institucional é também um conceito multifacetado, referindo-
-se ndo somente as falhas institucionais, mas também as consequéncias da auséncia
de um olhar empdtico dos gestores publicos em diregio aos grupos socialmente
vulnerdveis. Esta dimensio foi discutida por Spink, Travanti e Matheus (2015),
ao tratar da prestacio de servigos publicos em nivel local, referindo-se ao tipo de
relagao que gestores publicos em exercicio, mesmo em instituigoes consolidadas,
estabelecem com habitantes de regioes “esquecidas” (ou negligenciadas) pelo poder
publico, em Sao Paulo, maior cidade do Brasil.

Os autores argumentam que, quando hd um grau razodvel de sintonia entre os
olhares dos gestores e dos cidadios, o resultado é “um impacto positivo na segu-
ranga humana”. A referida sintonia revela-se, especialmente, em dois momentos:
primeiro naquele em que “os formuladores de agdes e implementadores de servicos
de fato levam em conta o dia a dia das pessoas, para as quais as agoes e servicos
estao orientados”, e quando as pessoas “que buscam atendimento tém caminhos
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abertos para discutir a evolu¢io de demandas e a qualidade dos servigos”. Os autores
prosseguem, enfatizando que, quando isso deixa de ocorrer, as consequéncias sio
danosas, visto que se dard o “aumento, ¢ nio a diminuicio das vulnerabilidades
presentes’. Assim, as vulnerabilidades sociais e materiais que constam do cotidiano
evoluem para “vulnerabilidades institucionais” (p. 10).

Essa no¢io de vulnerabilidade institucional cotidiana, combinada & compreen-
sdo de que a relagao que se estabelece entre o poder publico e a sociedade deve ser
vista e analisada como fruto de processos histéricos e culturais (Krohn-Hansen,
2005; Schubert, 2017), sinalizou a dire¢io que eu escolhi seguir na busca de respos-
tas para minhas inquietagées. Ajudou-me, assim, a chegar as questoes centrais da
pesquisa que originou este capitulo: como se dd a relagao entre governo e sociedade
em Angola? E que fatores histéricos contribuiram para isso?

E fato conhecido, embora pouco problematizado, que os estudos na 4rea da ad-
ministragao publica dao pouca aten¢io a histéria, como destacou Jos Raadschelders
(2011). Todavia, a histéria pode contribuir para um avango no entendimento de
questoes relacionadas ao governo e, acrescento, da relagio que este estabelece com
a sociedade. Estudos dessa natureza podem, ainda, ajudar na solu¢io de desafios
contemporineos, ou, pelo menos, contribuir para ampliar a reflexao acerca deles.
Isto porque, as formas de governo de hoje estao fortemente ancoradas em escolhas

passadas, tenham sido elas conscientes ou nio, conforme argumentou Marx.

[...] na producio social da prépria existéncia, os homens entram em relacoes de-
terminadas, necessdrias, independentes de sua vontade; essas relagoes de producao
correspondem a um grau determinado de desenvolvimento de suas forcas produti-
vas materiais [...]. O modo de producio da vida material condiciona o processo de
vida social, politica e intelectual. No é a consciéncia dos homens que determina
0 seu ser; ao contrario, é o seu ser social que determina a sua consciéncia (Marx,

2008 [1859], p. 47).

As escolhas humanas sao, em grande medida, condicionadas pelas circunstincias,
pelo conjunto de tradi¢des herdadas de geragoes passadas. Esse rico e amplo leque
de tradigoes limita as possibilidades de escolhas no presente e influencia os seus
resultados. Aqui é oportuno sublinhar que — ciente das disputas historiogréficas
sobre alguns dos eventos da histéria de Angola — procurei me fixar naquilo que
¢ amplamente aceito entre os historiadores e demais estudiosos consultados, mas
reconhecendo os pontos controversos, quando necessario.
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Contexto social de Angola

Angola é uma nago rica em recursos naturais, como o petréleo e o diamante, entre
outros, e poderia ser um dos paises em vias de desenvolvimento mais ricos do mun-
do, se empregasse em favor de seu povo e de um projeto democrdtico de nagio os
recursos provenientes da venda das riquezas vindas de seu solo. Esse é um resumo
da forma como a Oxfam se referiu a Angola, em um relatério publicado no ano
de 2001. Naquela altura, ressalta o relatério, grande parte das receitas de venda do
petroleo e do diamante era empregada na manutengio de uma guerra civil que j4
se estendia, até aquele momento, por 26 anos. O relatério também analisava que,
no curto prazo, as “receitas empregadas na guerra eram suficientes para dar resposta
a crise humanitdria enfrentada pelo pais. E que poderiam trazer prosperidade e
desenvolvimento a populagao nas décadas vindouras” (Oxfam, 2001, p. 2).

A referida guerra civil — iniciada alguns meses antes da Proclamagao da Inde-
pendéncia, que se deu em novembro de 1975 — chegou ao fim em abril de 2002
e deixou entre 500 mil e um milhao de pessoas mortas e quase quatro milhdes de
mutilados e desalojados. No que diz respeito aos danos materiais, a guerra destruiu
infraestruturas importantes como escolas, hospitais, estradas de ferro e pontes
(WB, 2020, p. 7), e seu fim trouxe a esperanca de um futuro melhor para todos.
Além disso, um evento externo veio redobrar as boas expectativas do povo: a alta
no mercado internacional do preco do barril do petrdleo. Esse fato, associado a
duplicagio da capacidade interna na extragio do dleo, derivou em significativo
aumento das receitas ptblicas, especialmente entre os anos de 2008 ¢ 2014, fazen-
do dobrar, em alguns momentos, o rendimento médio do angolano. No cendrio
internacional, o pais ganhou destaque, sendo apontado como um lider da regido,
passando a ser classificado pelo Banco Mundial como de renda média alta. Com
o aumento das receitas, o governo levou adiante um projeto de reconstrugao do
pais, visando, segundo foi dito, além de reedificar os equipamentos publicos des-
truidos pela guerra (Africa Progress Painel [APP], 2013; WB, 2020), levar a cabo
um projeto desenvolvimentista que tinha como meta a diversificagio da economia
e o investimento em politicas sociais (Oliveira, 2015).

No entanto, todas as esperangas foram frustradas, pois as receitas do petréleo
trouxeram fortunas para poucos, permanecendo na miséria a maioria dos angolanos
(APP, 2013, p. 20). Durante o tempo da bonanga, houve um répido crescimento

da populacio, o que resultou no aumento do niimero absoluto de pobres, que saiu

de 4,9 milhoes, em 2000, para 6,7 milhoes, em 2014 (WB, 2020, p. ii). A politica
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de reconstru¢do foi implementada apenas em parte, ficando de lado o projeto
desenvolvimentista (Oliveira, 2015). A decisio explicita da presidéncia da Repu-
blica foi deixar para trds os pobres, tendo o pais estabelecido um dos padrées de
distribui¢io de renda mais perversos do mundo. O Africa Progress Report 2013(pp.
10-26) destacou que Angola é o pais do mundo que mais poderosamente ilustra a
divergéncia entre a riqueza em recursos naturais ¢ bem-estar humano.

Em junho de 2020, o Banco Mundial divulgou o Angola Poverty Assessment,
elaborado em parceria com o Instituto Nacional de Estatistica de Angola (INE).
O relatério apresenta o resultado de levantamentos estatisticos, realizados entre
os anos de 2018 e 2019, referentes a pobreza (dimensées monetdrias e nio mone-
térias), desigualdade, vulnerabilidade a pobreza, emprego e mercado de trabalho,
educagio e protegio social, além de uma andlise da conjuntura econdmica, das
consequéncias das constantes quedas no prego do petréleo e dos impactos iniciais
da Covid-19. Infelizmente, o quadro apresentado nio traz novidades.

A situagao social e econdmica do pais em nada melhorou, pois se vé negativamente
afetada pelas oscilagoes e baixa no prego do barril do petréleo. Esse fato, juntamente
ao crescimento da populagio, o leva a ser hoje classificado como de renda média
baixa. Embora tenha um significativo, mas pouco explorado, potencial agricola, em
pesca e minerais, mais de 50% dos produtos alimentares consumidos pelo povo sio
importados. Ainda assim, Angola figura como a terceira maior economia da Africa
Subsaariana e a segunda maior exportadora de petréleo do continente (WB, 2020, p. 7).

No aspecto social, 0 niimero absoluto de pobres subiu para mais de 10 milhoes,
em 2018. Na dimensao desenvolvimento humano (IDH), em uma lista de 189 pa-
ises, Angola est4 na posicio 149. O Indice de Capital Humano (ICH) indica que ¢
esperado que as criangas nascidas vivas alcancem, ao longo de toda sua vida, apenas
36% de potencial de produtividade humana. A esperanga de vida é de 61,5 anos,
menor do que 67,9 anos, que é a média dos paises de renda média baixa. Na educa-
G20, a situagio é também lastimdvel, pois 1/6 das criangas nao frequenta a escola, e a
maioria das que frequentam recebe ensino de baixa qualidade (WB, 2020, pp. i-iii).

O colonialismo e seus legados

Estudiosos do campo anticapitalista, como Frantz Fanon (1952; 1961), Walter
Rodney (1975) e Domenico Losurdo (2018), concordam que o colonialismo ¢é
elemento central para a compreensio de fendmenos sociais, politicos e econdmicos
das sociedades contemporaneas e das relagoes que entre elas se estabelecem.
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As politicas coloniais, apesar de divergirem nas particularidades e no modo como
se efetivaram em cada realidade concreta, foram forjadas a partir de uma visdo de
mundo comum aos europeus naquele periodo, razio pela qual se assemelharam
tanto em seus contornos mais amplos e gerais, quanto nos padroes de exclusio e
segregacao. Tais padroes deram origem a estados cindidos, que repousavam em
relagbes sociais marcadamente hierdrquicas, que favoreciam — pela for¢a das armas,
mas também pelo dominio técnico — a europeus em prejuizo dos africanos (Fanon,
1965). Ainda hoje, essas caracteristicas se sobressaem em Angola, um pais nota-
velmente bifurcado, dividido em grupos sociais muito distintos, assim mantidos
por meio dos mesmos recursos utilizados pelos colonizadores, o constrangimento
moral e o uso da for¢a policial. No entanto, a elite politica e econdmica, que se
formou no pés-independéncia, é majoritariamente negra. Esta, ao assumir o poder,
tomou para si, também, a distingao e privilégios simbolizados nessas posicoes,
outrora ocupadas pelos colonos.

Como ressaltou Deivison Faustino (2018, p. 151), para Fanon, a compreensio
dos processos pelos quais o colonialismo se constituiu, bem como de seus efeitos
traumadticos para a subjetividade do colonizado, implica uma andlise que ultrapas-
se a dimensdo meramente econémica da dominagao. Embora nio problematize
abertamente suas op¢des metodolégicas, em Os Condenados da Terra, Fanon elege
a violéncia como fator central da colonizagio e evidencia como esse elemento
se manifestava nos diferentes niveis das relacoes sociais. Assim, analisa como se
concretizava a opresso: no interior da colénia; no ambiente internacional e na
subjetividade dos colonizados. Junto com Faustino (2018), compreendo, embora
de modo ligeiramente distinto dele, que um exame do colonialismo deve observar
esses trés degraus de andlise.

Esses trés niveis de andlise — que se retroalimentam e, talvez, tenham obedeci-
do a uma ordem cronoldgica apenas no momento inicial — remetem a diferentes
dimensoes da brutalidade. Primeiro, a um tipo que Mbembe (2001) chama de
violéncia fundadora, que endossou, no plano internacional, a espoliagio de Africa
e a exploragio do trabalho dos africanos, assim como de americanos e asidticos. No
plano interno, a forma como a col6nia se organizou para atingir seu objetivo desen-
cadeou o que chamarei, utilizando uma expressao de Fanon (1965), de violéncia da
“pilhagem cultural”, que levou & quase completa destruicao dos valores culturais e
dos modos de vida dos povos nativos. Assim, como salientou Patricia Lorcin (2006,
como citado em Gordon, 2015, p. 123), “a violéncia do periodo colonial, seja de
conquista, colonizagio, ou expropriagao, reformulou a for¢a as identidades coletivas.”
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No restante desta sego farei, primeiro, um exame dos processos constitutivos
do colonialismo e seus efeitos nos planos objetivos e subjetivos, considerando as
trés dimensoes destacadas acima. Em seguida, apresentarei um resumo das reflexdes
de Fanon a respeito do que se poderia esperar, dado o ambiente de violéncia em
que haviam vivido, da atua¢do dos lideres revoluciondrios africanos como chefes

politicos dos paises no pés-independéncia.

Primeiro nivel de andlise: o racismo como violéncia fundadora
No contexto internacional, devemos considerar que, entre os séculos XV e XIX,
a Europa ja havia construido justificativas teéricas que defendiam a supremacia
cultural e racial dos povos brancos ante os nao brancos. Foram essas teorias que
legitimaram o genocidio e a escravizagio dos povos dos demais continentes (Losur-
do, 2018; Rodney, 1972, p. 197). O europeu, por meio dos ibéricos, autodeclarou
o seu direito A exploragio, escravizagio e espoliagdo dos demais povos e de seus
territdrios, afirmando sua superioridade, como ser humano, civilizado e cristao, ante
os pagaos, sarracenos e inimigos de Cristo (Candido, 2013, p. 251). Mais adiante,
no século XIX, consolidou-se nos europeus a ideia, agora fundamentada na ciéncia,
de que pertenciam a uma raga superior, chegando-se mesmo a questionar sobre a
humanidade dos povos nao brancos (Schwarcz, 1993). Foi nesse momento que a
Europa se voltou para a ocupagio da Africa, com o racismo justificando o direito
da conquista. A essa invasio truculenta do territério de outros povos e a submissao
desses por meio da forca Mbembe (2001, p. 34) chamou de violéncia fundadora.

Fanon (1965, pp. 49-55) oferece ainda outra faceta da manifestacio da vio-
léncia no contexto internacional. Aquela que aqui chamo de violéncia ideolégica
dos paises desenvolvidos, que, no pés-independéncia e ainda hoje, depositam
tnica e exclusivamente nos africanos a responsabilidade pela reconstrugao de seus
paises, assumindo que a Europa conseguiu chegar aonde chegou por meios de seus
proprios recursos e méritos. Para Fanon (1965, p. 50), “essa maneira de colocar
o problema nio parecia justa nem razodvel”, posto que omite a verdade de que
todo o avanco material e social do velho continente se deveu também as relacoes
de trocas desiguais e A exploragio dos povos das Américas, Asia e Africa.

Em sua anélise, Fanon argumenta que, ao contrdrio do que havia ocorrido
com a Europa, que experimentou um processo de desenvolvimento aut6nomo,
no momento da conquista da independéncia nacional dos paises africanos, o con-

texto interno nio era favordvel 4 organizagao de uma sociedade do tipo moderna.
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Nao havia nativos burgueses, nem riqueza concentrada em suas maos, nao havia,
entre os nativos, banqueiros, comerciantes e intelectuais dominando as financas,
o comércio e as ciéncias (Fanon, 1965, p. 50). Diante desse cendrio, o autor des-
taca que a “apoteose da independéncia’ tendia a se transformar em “maldi¢ao da
independéncia,” visto que o “antigo pais dominado seria transformado em pais
economicamente dependente” (Fanon, 1965, p. 51). Por essa razio, ele foi enfdtico
a0 defender que a reparagio dessa situacio exigia nio apenas uma compensagio
moral, mas também uma indenizagao material, porque, como salientou, “a riqueza

dos paises imperialistas ¢ também a nossa riqueza” (Fanon, 1965, p. 53).

Segundo nivel de andlise: a pilhagem de padrées culturais

No plano interno, a colénia era um mundo compartimentado, dividido em dois
(Fanon, 1965, p.19). Era um mundo racializado, em que aquilo que se entendia
por raga determinava os lugares e posi¢oes sociais, definindo as oportunidades e
desventuras de individuos e grupos (Faustino, 2018, p. 154). No caso de Angola,
que nao foi muito diferente das demais coldnias, O Estatuto do Indigenato e o
Cédigo do Trabalho, de 1926, legitimaram o tratamento que havia muito vinha
sendo dispensado aos nativos, especialmente no que diz respeito ao constrangi-
mento ao trabalho e 4 negacio de direitos. O regime do indigenato foi perverso
e brutal para as populagées autéctones. “Sangoes, humilhagdes, pouco respeito e
indignidade criaram uma classe de trabalhadores retirados de suas terras nativas
mediante o pagamento de baixos saldrios (quando havia)”, dando origem a uma
sociedade marcada pelo apartheid, que em muito se aproximou da Africa do Sul
(Abrantes, 2012, p. 29).

O cendrio era complementado pela disposigao fisica das colonias e a oferta de
servios publicos. Com relagao s zonas habitadas por colonizados e colonos, Fanon
observa que as cidades dos colonos eram sélidas, iluminadas, asfaltadas, cheias de
produtos e coisas boas, nunca pelo colonizado vistas, nem sonhadas. Os colonos
tinham os pés protegidos por sapatos e pisavam em ruas limpas e bem conservadas
e viviam em regides reservadas para brancos e estrangeiros. O colonizado, por sua
vez, vivia em cidades indigenas, negras, nos bairros drabes, que eram “lugares de
m4 fama, povoados por homens também de md fama”. Os homens estavam uns
sobre os outros, as cabanas dispostas do mesmo modo. Eram cidades esfomeadas,
“por falta de pao, de carne, de sapatos, de carvao, de luz” (Fanon, 1965, p. 20).
Rodney (1975) completa esse quadro, ao revelar que, em niimeros relativos, todas



83 | Vulnerabilidade(s) e Acdo Piblica

as ‘benfeitorias’ (como hospitais, as escolas, as estradas, energia elétrica) realizadas
pelos colonos em territério africano foram destinadas a fomentar o seu préprio bem-
-estar ¢ 0 bom andamento de seus negécios, quase nada foi destinado aos nativos.

A linha diviséria entre esses dois mundos era indicada pelos quartéis e pelos
postos de policia, tidos como necessdrios para manter sob controle os indigentes
nativos, simbolos do “mal absoluto” (Fanon, 1965, p. 21). Recorria-se a violéncia
coercitiva para garantir a manutencio, disseminacio e permanéncia da autorida-
de imposta, submetendo os nativos a danos fisicos, mentais e morais (Mbembe,
2001, p. 32).

Esse método de acio levou 4 “destruicio dos valores culturais e dos modos de
vida” dos povos nativos, o que se manifesta na desvalorizagao da linguagem, do
vestudrio e das técnicas e destrui¢io dos sistemas de referéncia. “A expropriagio, a
espoliagao, a razia, o assassinato objetivo, desdobram-se numa pilhagem dos padroes
culturais ou, pelo menos, condicionam essa pilhagem. O panorama social é deses-
truturado, os valores ridicularizados, esmagados, esvaziados” (Fanon, 2020, p. 48).

Um novo sistema de valores foi imposto por meio de um conjunto de medidas
violentas que regiam a relagdo entre os dois grupos sociais. O autor ressalta que essa
investida do colonizador nao conseguiu, no entanto, destruir a cultura autéctone.
Antes, essa continuaria a sobreviver em continua agonia. A cultura dos povos na-
tivos, “outrora viva e aberta ao futuro, fecha-se aprisionada na condi¢do colonial,
estrangulada pelo jugo da opressao”. Passa a depor contra os seus membros. “A
mumificagio cultural leva a uma mumificagao do pensamento de seus membros”,
traz a apatia e a inércia (Fanon1965; 2020, p. 49).

Terceiro nivel de andlise: a interiorizagcdo subjetiva de complexo

“Foi o colono que fez e continua fazendo o colonizado” (Fanon, 1965, p. 18). Para
Stuart Hall (1990, p. 225), no contato com o colonizador, a identidade dos africanos
foi completamente alterada. Neste sentido, Faustino sugere que as experiéncias do
colonizado “marcaram sua relagio com o mundo e consigo, proporcionando-lhe
uma autoimagem distorcida” (Faustino, 2018, p.154). Antes do contato com o
europeu, o colonizado era um ser humano como qualquer outro. Apds esse contato,
passou a ser um negro e, por isso, um nio humano, um bruto, um sem moral.
O processo de produgio do colonizado se deu pela negagao de sua humanidade.

Quando a colonizac¢io nio assassinou objetivamente, fatalizou subjetivamente

(Costa & Mendes, 2020, p. 3).
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Fanon (1965, p. 133) argumenta que, diante da negagao sistemdtica do outro,
o colonialismo levou o povo dominado a se perguntar constantemente: “Quem sou
eu na realidade?” Em Pele Negra, Mscaras Brancas, o autor afirma que a civilizagao
branca e a cultura europeia tumultuaram “os horizontes e os mecanismos psicol6gi-
cos dos negros (Fanon, 2008, p. 93), criando um desvio existencial” (Fanon, 2008,
p- 30), do qual s6 poderio sair quando forem superados os aspectos de natureza
subjetiva e objetiva que os confrontam (Fanon, 2008, p. 28).

A obra fanoniana desafia as teorias ditas cientificas que atribufam a “pregui-
¢a do indigena, sua inaptidao intelectual e social”, assim como sua “impulsividade
quase animal”, a determina¢oes mecanicas provindas de sua arquitetura cerebral.
Pelo contrdrio, o autor argumenta que os seres humanos sao produtos e produtores,
que se materializam pelo préprio agir, nas condigoes determinadas pela histéria
(Costa & Mendes, 2020, p. 4). Nessa perspectiva, a identidade cultural, como
salientou Hall (1990), nao é fixa e dada, mas algo em constante produgio, que se
modula na histéria.

Ocorre que, como tudo o que é histérico, também a identidade cultural “deixa
seus efeitos reais, materiais e simbélicos”, permitindo que o passado continue a
falar (Hall, 1990, p. 226). Para Hall, é apenas com base nessa percep¢io que se
pode compreender adequadamente o cardter traumdtico da experiéncia colonial. A
“expropria¢do da identidade cultural, como ocorreu nas colonias, paralisa e defor-
ma’, produzindo, como escreveu Fanon, “individuos sem ancora, sem horizonte,
sem cor, sem estado, sem raiz — uma raca de anjos” (Hall, 1990, p. 226). Condigao
que apenas poderd ser superada no processo histérico que se desenrolard a partir
do momento que o panorama social que lhe deu origem for modificado em sua
totalidade (Fanon 1965, p. 18).

Lideres da luta pela libertacdo, lideres da nacdao independente

A elite europeia dedicou- se a fabricar uma elite indigena; selecionaram-se ado-
lescentes, marcaram-lhes na fronte, com ferro em brasa, os principios da cultura
ocidental, introduziram lhes na boca mordacas sonoras, grandes palavras pastosas
que se colavam nos dentes; depois de uma breve passagem pela metrépole, regres-
savam ao seu pafs falsificados. Essas mentiras viventes nada tinham a dizer a seus
irmios, eram um eco. Desde Paris, Londres, Amsterda nés langdvamos palavras:
Pirtenon! Fraternidade’ e em qualquer parte da Africa ou da Asia outros ldbios se

abriam: “...tenon! ... nidade!” Era a idade do Ouro (Sartre, 1965, p. 5).
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No terceiro capitulo de Os Condenados da Térra, Fanon apresentard diversos
fatores que concorreriam para que fossem malogrados os projetos de reconstrugio
de nagées autbnomas e democriticas nas antigas colénias de Africa. J4 no primeiro
pardgrafo, afirma que a “falta de preparagio das elites, a auséncia de ligagao orginica
entre elas e as massas, a sua preguica ¢ [...] a cobardia no momento decisivo de
luta, vao dar origem a trdgicas desventuras” (Fanon, 1965, p. 78).

A luta anticolonial nao estava vencida com a independéncia, faltava um pouco
mais: o estabelecimento de estados sélidos e democrdticos. Pela experiéncia dos
paises da América Latina, Fanon (1965, p. 78) entendia que, nessa tltima parte
da batalha, os africanos iriam falhar. O que ocorreria, nio apenas como consequ-
éncia da mutila¢io dos colonizados pelo regime colonial, mas também porque a
fragao mais esclarecida da sociedade, assim como as massas de uma forma geral,
nao estavam preparadas para assumir seu papel.

Para o autor, a geragao que assumiria a missao de descolonizar nao era necessa-
riamente a mais adequada para a tarefa, especialmente porque, havendo aprendido
com o colonizador, estava disposta a, antes de tudo, buscar o préprio interesse e,
para isso, organizaria o Estado. Além do mais, Fanon se refere aos novos lideres das
nagoes independentes como pessoas que apresentavam: auséncia de uma auténtica
consciéncia nacional; auséncia de veio industrial; inclinagao para dificultar a uni-
dade nacional em prol de ganhos pessoais, inclusive por meio de parcerias com os
antigos colonizadores; desconhecimento da economia e tudo que a ela se relaciona;
desconhecimento do territério do pais; desconhecimento do funcionamento das
instituigoes democrdticas e pouca habilidade com préticas republicanas; e disposi¢ao
para perpetuar o regime de exploragao iniciado no periodo colonial (Fanon, 1965).

O novo dirigente foi também referido como incapaz de empatia e compro-
metimento com o desenvolvimento do povo e, por isso, indbil para integri-lo
em um projeto de reconstru¢io nacional. Pelo contrdrio, via na popula¢do uma
ameaga, que o levaria a langar mao da forga policial para controld-la. Conquistada
a independéncia, o partido politico também seria ressignificado, deixando seu
papel de formacio politica e integrador das massas, para abracar o de vigilante
dessas e cerceador dos direitos de participagio social. Contribuiria, pois, com a
administracdo e a policia no controle delas. Nesse cendrio, a relagio com o povo
se restringiria as datas festivas, geralmente com a finalidade de recordar a unio da
luta de libertagio. Negando-se a romper com a burguesia nacionalista, solicitard ao
povo que retroceda até o passado e se embriague “com a epopeia que o conduziu
a independéncia” (Fanon, 1965, p. 89).
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Para Fanon, essa situa¢do nio perduraria por muito tempo, embora nio se
possa saber o que isso significava para o autor em termos concretos. Fundamenta-
do em uma lente de andlise marxista, embora nao ortodoxa, o autor conclui que
as evidéncias apresentadas sobre o comportamento da elite — sua inaptidao para
a construgao de uma sociedade genuinamente democritica, sua falta de empatia
com o povo, o uso arbitririo do partido politico e da forca policial — o levavam a
acreditar que, nos paises subdesenvolvidos, a burguesia nao encontraria condigoes
para a sua existéncia e perpetuacio. Para Fanon (1965, p. 92), “o esfor¢o conjugado
das massas enquadradas num partido e dos intelectuais perfeitamente conscientes
e guiados por principios revoluciondrios, deve fechar o caminho a essa burguesia
prejudicial e indtil.”

Resguardadas as particularidades de cada nagao, a primeira parte da andlise fano-
niana, relativa ao fracasso dos governantes dos paises africanos pés-independéncia
ante a promogio de um desenvolvimento, que se refletisse em uma melhoria no
padrio de vida para a populac¢io, mostrou-se muito acertada. A segunda, talvez,
nio. Ainda hoje, a maioria dos paises em Africa estz s voltas com instabilidades
nos planos humanitirio, social, politico e/ou econémico. Todos reconhecem que
essa situagao persistente se deve a uma combinacio de fatores enddégenos e exdge-
nos. No que diz respeito ao fator endégeno lideranca, ¢ fato que, como apontou
Fanon (1965), mesmo os maiores lideres da luta pela independéncia falharam no
cumprimento da segunda parte da missio (Adamolekum,1988).

No campo da Administracio Publica, Raadschelders (2000) argumenta que a
Africa foi, certamente, o continente que mais sofreu com o legado ocidental. Fa-
zendo mengio a um estudo de Basil Davidson, de 1992, que tem como subtitulo
“Africa e a maldigio do Estado-nagio”, ressalta que tal proposigio nio poderia ser
mais apropriada. Para o autor, a tarefa de transformacio das colonias subjugadas em
democracias representativas, que pudessem atender com eficiéncia as necessidades
econdmicas de seu povo, era missao quase impossivel. Especialmente porque o senso
de politica e governanca que, no ocidente, estavam em constru¢io havia séculos era
muito recente para os povos colonizados de Africa (Raadschelders, 2000, p. 95).

O autor reafirma que esses povos nio tiveram tempo de desenvolver — por
meio de um processo lento, como o que se deu na Europa — uma identidade
politica nacional, e que duas razoes principais, relacionadas ao legado colonial,
concorreram para isso. Primeiro, em termos de relagoes interestatais, as fronteiras
artificiais criaram situagoes sociais altamente explosivas no interior das nagées. E,
depois, porque as instituigoes administrativas recorridas emergiram na Europa
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(Raadschelders, 2000, p. 95), para resolver problemas de organizagio social daquele
continente, ndo se aplicando ao contexto africano do periodo pds-independéncia.

Os governos pos-coloniais

Angola foi o tltimo pais da Africa luséfona a se tornar independente, em 25 de
novembro de 1975, em cendrio de muitos conflitos, uma vez que, com Portugal
houvera a sangrenta e prolongada disputa pela independéncia. Havia uma insa-
tisfagao generalizada da populagio nativa com a situagao em que se encontrava e
conflitos irremedidveis entre as liderancas dos principais movimentos de libertacio
que — embora compartilhassem ideais, objetivos, estratégias de atua¢io e até mili-
tantes no interior do territério (Silveira, 2017, p. 296) — eram apoiados por paises
dos blocos ideologicamente apartados, encabegados pela URSS e os Estados Unidos.

Da disputa pela Proclamagio da Independéncia e conquista do poder politico
saiu vitorioso o Movimento Popular de Libertagao de Angola (MPLA), fortemente
apadrinhado por Cuba e pela URSS. Mas a guerra entre os movimentos naciona-
listas continuou e se estendeu, com poucos e curtos periodos de trégua, por mais
27 anos, o que adensaria a lista dos desafios do novo pais.

Em seu discurso inaugural, o lider do MPLA, que se tornou o primeiro presi-
dente de Angola, Agostinho Neto, relembrou os embates que tornaram possivel
aquele momento, que, embora grandioso — ponderou — nio representava o final
da batalha. Neto afirmava que a luta s6 estaria vencida com “a independéncia
completa do [nosso] pais, a constru¢io de uma sociedade justa e de um Homem
Novo”. Mais adiante em sua fala, creditou ao imperialismo a situagio de pentria
social e econdmica da nova nagio, comprometendo-se a alinhar os objetivos de
reconstrugao econdmica aos de satisfacio das necessidades do povo, com vistas a
“edificar um Estado de Justica Social” (Neto, 2020, pp. 216-8).

Desde entio, o MPLA permanece no poder. Mas, durante todos esses anos, o
pais foi governado por apenas trés presidentes. Em seguida apresentarei caracteristicas
gerais das duas primeiras gestoes, tendo a segunda se estendido até setembro de 2017.

O governo de Agostinho Neto, reagdo popular e contrarrea¢do
Agostinho Neto ficou no poder por pouco tempo, até 1979. A historiadora Dalila
Cabrita Mateus (2012, como citado em Carlos, 2012), relata que, embora Neto

se referisse ao partido como construido sob o principio leninista do centralismo-
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-democritico, via-se nele muito centralismo e pouca democracia. Segundo Mateus,
desde que foi eleito presidente do partido, em 1965, a execugio passou a ser a forma
de resolver problemas de dissidéncia. Agostinho Neto defendia um regime em que nao
houvesse qualquer autonomia da populagio em face do partido tnico e do Estado.

Em seu mandato exerceu cumulativamente as posi¢oes de presidente, secretdrio-
-geral e tesoureiro. Segundo Mateus (2012, como citado em, Carlos, 2012), quem
nao pensasse como ele era tido por dissidente e fraccionista. Para governar, Neto
contou com o que restou da elite urbana, em larga escala branca e mestica, o que
formaria uma pequena burguesia burocritica na nova ordem, trazendo contra-
riedade ao povo que o havia apoiado na conquista do poder (Marques, 2012, p.
61). Outra medida adotada foi a criagdo de uma policia politica, o Departamento
de Informagées e Seguranca de Angola (DISA), nos mesmos moldes repressores
e violentos da PIDE, a homéloga portuguesa, que tanto havia oprimido os colo-
nizados (Marques, 2012).

No cendrio cadtico em que se iniciou o governo, travou-se grande disputa
no interior do partido, entre os favordveis ao crescimento de um poder popular
independente do aparelho do Estado e do MPLA e os que assumiam uma posi¢ao
mais centralizadora, defendendo o controle das iniciativas populares pelo partido
(Ribeiro, 2016, pp. 6-7). Nito Alves, membro do Bureau Politico do MPLA e
Ministro do Interior do governo de Neto — mas também, um dos principais lideres
dos movimentos populares de Luanda — estava entre os defensores da liberdade
a0 poder popular (Ribeiro, 2016; Marques, 2012). Dado o perfil centralista do
MPLA, a segunda proposta prevaleceu e, jd em 5 de fevereiro de 1976, foi pro-
mulgada a Lei do Poder Popular. Sobre seu contetido e desdobramentos ¢é til ler
o que escreveu a historiadora Ana Cristina Ribeiro (2016, p. 7):

A lei definia jd seu artigo 1° que os érgios de poder popular ‘sio aqueles através
dos quais as massas populares, sob a orienta¢io e controle da sua vanguarda re-
voluciondria, 0 MPLA, exercem o poder politico’. O outro alvo da politica de
cerceamento da liberdade de expressio e organizagio foram as comissées de tra-
balhadores nas empresas. A nova palavra de ordem do governo —Produzir para
resistir’ - ndo podia admitir organismos de base independentes e sempre prontos
a estimular greves em prol de direitos. Paralisar o trabalho passou a ser crime,
punivel [...], e as comissdes de trabalhadores e sindicatos que nio o denunciassem
seriam acusados de cumplicidade. [...] As comissées de trabalhadores sdo trans-

formadas em drgaos de vigilancia [...], sendo incorporadas & Uniao Nacional dos



89 | Vulnerabilidade(s) e A¢do Pdblica

Trabalhadores Angolanos (UNTA), a central sindical do MPLA. [...] houve resis-

téncia [...], mas, em finais de 1976, nio havia mais comissoes de trabalhadores.

A lei nao resolveu a celeuma entre as duas faccoes do MPLA, e seus desdobra-
mentos derivaram naquele que é tido como o episédio mais traumdtico da histéria
do pais: o assassinato cruel de milhares de pessoas pela DISA, iniciado no dia 27 de
maio de 1977. Tudo ocorreu, como resposta a um suposto golpe de Estado liderado,
segundo a versdo oficial, pelo grupo ‘comunista’ de Nito Alves e José Van Dunem,
que defendiam a liberdade ao poder popular. Todo o grupo foi preso, torturado e
assassinado, tratamento que se estendeu para familiares e outras pessoas que nada
tinham a ver com o caso. Dentre esses tltimos, alguns escaparam com vida, depois
de serem torturados, inclusive em campos de concentragio. H4 cdlculos diversos
para o numero de mortes, variando entre 15 mil a 80 mil (Mateus, 2012, como
citado em Carlos, 2012).

Esse episédio acentuou o cardter centralizador e homogeneizador da gestao
Neto, acelerando, também, um processo de atualizagio do partido que, de modo
arbitrdrio, passou a se apresentar como ideologicamente alinhado ao marxismo-
-leninismo. Em dezembro de 1977, o MPLA alterou sua denominacio, incluindo
a locugdo Partido do Trabalho (MPLA-PT), que demarcava, segundo compreen-
diam seus integrantes, a adesdo de jure ao socialismo. Mais uma vez contrariando
os principios do marxismo, esse movimento foi acompanhado de um reforgo dos
critérios, cada vez mais seletivos, de filiagio ao partido (Francisco, 2013, p. 80).

O governo de José Eduardo dos Santos
José Eduardo dos Santos — ou JES, como é chamado em Angola — foi o segundo
presidente da na¢io independente e ficou no poder por 38 anos, de 1979 a2 2017.
Diferentemente de Neto, JES nio participou ativamente da guerra pela indepen-
déncia, pois foi escolhido para substitui-lo por fatores como sua aparéncia fisica
(n3o era um mestico) e uma suposta falta de brilhantismo, que o fazia parecer
facilmente manipuldvel. O contrério foi o que ocorreu: JES acabou por dominar
e manipular todo o partido. Ocupando o cargo por tanto tempo, o presidente foi
se moldando as demandas de cada contexto e langou mao de uma variedade de
artificios para se sustentar no poder (Oliveira, 2015).

Para fins de exposicio, divido o periodo de gestdao de JES em quatro fases. Uma
andlise dos principais métodos utilizados em cada uma delas ajuda a compreender como
conseguiu ficar tanto tempo no poder, apesar de ter fracassado na missao primordial.
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Primeira fase: capturando a administracao piblica (1979-1990)

Uma de suas primeiras iniciativas ao ascender a presidéncia foi diminuir a quan-
tidade de mestigos e brancos de posi¢oes publicas de destaque, o que certamente
agradou a vanguarda do MPLA e ao povo. Tal se mostrou, no entanto, apenas um
movimento cosmético, visto que, em organizagoes de relevincia para a manutengao
do seu poder, como as forcas armadas e a Sociedade Nacional de Combustiveis de
Angola (Sonangol), brancos e mesticos, tecnicamente qualificados, permaneceram
em posi¢oes-chave, durante todo o periodo de sua gestao. De modo similar a Neto,
com o passar do tempo, JES avocou para si o controle direto dessas organizagdes,
além da gestao financeira de todo o governo. Entre os anos de 1980 e 1990, ele
construiu um dos sistemas de poder mais centralizados da Africa Subsaariana
(Oliveira, 2015), que vigorou até sua saida da presidéncia da reptblica, em 2017
e, a0 que tudo indica, vigora até os dias atuais.

O sistema consiste em uma espécie de duplicagdo das estruturas de poder, em
que o peso e a importancia dos érgaos formais sio transferidos para o seu cor-
respondente na estrutura informal que, efetivamente, atua na tomada de decisao
politica e divide com seu paralelo o mesmo lider, sempre uma figura de destaque
no interior do partido. Sabemos que o sistema angolano nio ¢ tnico no mundo
com essas caracteristicas, mas, dentre os africanos, é tido como um dos mais efi-
cientes. Funciona, ainda, como protecio da presidéncia da Republica, oferecendo-
-lhe um aparato partiddrio e burocritico, com os ferramentais para gerenciar as
elites, disputar as elei¢des e minimizar conflitos e divisdes. A fidelidade dos pares
¢ mantida pelo clientelismo e distribui¢io de privilégios econémicos e simbdlicos
(Oliveira, 2015).

O presidente esvaziava a autonomia dos burocratas, intrometendo-se em tudo e
desrespeitando as autoridades estabelecidas. Dificultava o florescimento de expertise,
trocando, de quando em quando, as pessoas de suas respectivas dreas de atuagio, ou
seja, fazia uma verdadeira danga das cadeiras. Desincentivava a comunicagio direta
e a manutengdo de uma cultura de didlogo entre os diversos setores. Conseguiu
com esse expediente debilitar ainda mais as estruturas formais da administragao
publica e, pior, inviabilizou o caminho para o seu fortalecimento, autonomia e
criagio de competéncia. O resultado foi uma confusdo completa, agravada pela
falta de formacao dos servidores (Oliveira, 2015).

A situagio piorava com a incessante nomeagao de comissoes ad hoc para resolver
problemas ‘urgentes’. Tais comissoes, criadas e desfeitas ao bel prazer, foram um
recurso muito utilizado na era da reconstrugao, no pés-guerra civil, momento em
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que chineses, portugueses e brasileiros foram amplamente contratados para conduzir
aagenda de transformagao do pais, a custa dos angolanos, aos quais, como sempre
havia ocorrido, nenhuma oportunidade foi dada. As comissoes gozavam de total
independéncia financeira e se reportavam diretamente ao presidente. Seus mem-
bros eram tidos como semideuses, fazendo tremer o povo nativo (Oliveira, 2015).

Segunda fase: adaptando-se a nova ordem mundial (1990-2002)

A década de 1990 trouxe novos desafios para o pais. No plano externo, o cendrio
foi alterado pela queda do muro de Berlim, em 1989, que prenunciou o inicio de
uma nova conjuntura internacional. No interno, a pressio militar exercida pela
Unita, o fracasso da economia ‘planificada’ e da dire¢do centralizada contribuiram
para uma marcante virada ideoldgica. O regime que eles chamavam de marxista foi
substituido pela versio do MPLA de ‘socialismo democrdtico’. Em maio de 1991,
o partido ratificou, no plano formal, algumas transformacoes politicas e econdmi-
cas, instituindo o multipartidarismo, o direito a livre associagdo e manifestagao, o
sistema de mercado, e o partido de massas (Reis, 2010, pp. 284-5).

Em seguida, JES foi para Lisboa para assinar com Jonas Savimbi, o lider da
Unita, os Acordos de Paz de Bicesse — sob a intermediacio dos Estados Unidos, da
URSS e de Portugal. Os acordos previam o desarmamento das partes beligerantes,
a criacao de um novo exército angolano unido e a realizacio do primeiro processo
eleitoral dito democrdtico do pais (Messiant, 1994, 158). Para levar a efeito os
novos compromissos, 0 MPLA adotaria métodos condizentes a seus velhos modos
de agir. De inicio, a paz foi estabelecida e formaram-se diversos partidos que, to-
davia, nio conseguiram se firmar, visto que nao tiveram sucesso em se fazer ouvir,
certamente, por falta de recursos politicos e técnicos. Assim, a disputa presidencial
se deu entre os dois velhos rivais (Messiant, 1994).

O MPLA, que iniciou a campanha antes mesmo da assinatura do pacto de paz, se
beneficiou de sua posigao privilegiada, conferida pelos 16 anos no poder. O partido
perverteu todo o processo eleitoral, com compra de votos, mentiras e demonizagio
da Unita. Para convencer o povo, usou diversas midias, até entdo desconhecidas
para eles (Bittencourt, 2016, Schubert, 2017). Com menos recursos, a Unita
também contratou consultores internacionais e buscou usar o marketing politico
e diversificar as midias, porém sua atitude abertamente belicosa mais fortaleceu do
que enfraqueceu a campanha do MPLA (Bittencourt, 2016). Ocorre, no entanto,
que o processo eleitoral nem chegou ao final, j& que, ante os questionamentos e
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revolta da Unita com os resultados do primeiro turno, os partidos retomaram as
hostilidades (Reis, 2010, p. 298; Bittencourt, 2016).

Para garantir um sistema politico multipartiddrio, o MPLA criou as préprias
‘organizagoes da sociedade civil” e seus ‘partidos politicos de oposi¢ao’ (Oliveira,
2015). Dessa forma, inventou sua prdépria democracia, como jé havia ocorrido
em muitos paises da Africa Subsaariana (Ndjio, 2008, p. 105), da Asia, América
Latina e do Leste Europeu nesse mesmo periodo (Levistsky & Way, 2010). Para
os supostos novos partidos e organizagoes sociais ficticias, o MPLA encaminhava,
mediante altos saldrios, criticos influentes do sistema (Oliveira, 2015). Em seu
conjunto, tais organiza¢oes cumpriam uma, ou mais, de trés principais funcoes:
prestar culto a personalidade do entao presidente; administrar um programa de
caridade, concedendo bens e servigos & populagio mais pobre, em cerimdnias
bem orquestradas e amplamente divulgadas em programas de televisao; e colocar
a mao no trabalho sujo, defendendo o szatus quo, por meio de barganhas diversas
e punindo os inimigos resistentes (Oliveira, 2015).

Terceira fase: A reconstrugao nacional e demais medidas (2002-2014)

Com o final da guerra civil, em fevereiro de 2002, o sistema paralelo foi fortale-
cido, para o que contribuiu também a abundéncia econdmica que, entre os anos
de 2008 e 2014 surpreendeu o pais, em virtude do resultado do aumento das
receitas petroliferas. Tal abundincia favoreceu o surgimento de novas formas de
enriquecimento e possibilitou a consolidagiao de uma elite preta em Angola. De
inicio, almejando a permanéncia da paz e da ordem, o povo nio se op6s a agenda
do MPLA, o que garantiu ao governo espago politico adequado para a condugio
de seu préprio programa (Oliveira, 2015).

A escolha foi o investimento em um projeto de reconstrugio nacional, que seria
realizado em duas fases. A primeira tratou do levantamento das infraestruturas
fisicas danificadas pela guerra. A segunda previa um conjunto de itens tidos pelo
MPLA como importantes para a construcio de uma nova Angola, pacote que inclufa
a provisio de servigos e bens publicos, e a diversificagiao da economia, mas essa fase
nao foi implementada. Pelo contrério, o que ocorreu, em paralelo, foi um processo
de higienizagao urbana de grande monta, culminando com a expulsao violenta
de residentes pobres de bairros informais do centro da cidade (Schubert, 2017).

Sobre a primeira parte do projeto, vale dizer que atendeu aos anseios da recém-

-formada elite nacional, para quem se direcionou também grande parte dos recur-
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sos publicos dedicados as obras. Foi um dos projetos mais intensivos em capital
do mundo, nas tltimas décadas. Dezenas de bilhoes de délares foram gastos no
desenvolvimento de infraestrutura, incluindo redes rodovidrias e ferrovidrias, além
de muitos projetos de utilidade deveras questiondveis, como estddios esportivos,
aeroportos, shopping centers e reformulagio das paisagens urbanas. Parcela signi-
ficativa do que foi construido permanece ainda hoje vazia, desfazendo-se com a
ac¢io do tempo. Outra parte nao se sustentou em pé por muito tempo e veio ao
chiao (Oliveira, 2015).

Dos postos de trabalho gerados na industria da construgio civil, e no setor de
servigos, apenas poucos, os menos valorizados, foram ocupados por angolanos,
considerados como tecnicamente nao preparados. Portugueses, chineses e brasileiros
foram muito mais beneficiados (Oliveira, 2015).

Discussao e Consideracoes finais

Este capitulo nio nega que os chefes de Estado angolanos sao responsdveis por suas
escolhas e decisoes politicas. Do mesmo modo, nao desconsidera a agio deletéria
da corrupgio sobre o tecido social das nagoes, embora também compreenda que
esse mal, muitas vezes, se apresenta como um indicio de problemas sociais mais
profundos e nio causa primeira deles. Um exame das se¢oes anteriores permite
afirmar, junto com Walter Rodney, que as raizes do subdesenvolvimento africano
nao podem ser pesquisadas apenas dentro dos préprios paises; e que, quem assim
proceder, encontrard apenas “os sintomas do subdesenvolvimento e os fatores
secunddrios que produzem a pobreza” (Rodney, 1975, p. 37).

De fato, a raiz propriamente dita da atual situacio social, politica e econémica
de Africa se originou no colonialismo e se perpetua nas relagoes neocoloniais que
se estabeleceram tanto no contexto externo, como no interno de cada pais. A
sujei¢do aos paises desenvolvidos, com a entrega de recursos naturais, e, portanto,
publicos, segundo as demandas da agenda externa, demarca, no ambito da relacio
entre os paises, a posi¢ao de subserviéncia dos estados africanos. O uso de recursos
publicos para fins de enriquecimento ilicito pela elite governamental, assim como
a explora¢do do povo e o desrespeito a ele, sinaliza a manutengao das relagoes
neocoloniais no plano interno.

As evidéncias apontadas neste capitulo sugerem que, apds 45 anos da inde-
pendéncia, o povo angolano ainda nio superou os males advindos da colonizagao.
Males que foram refor¢ados por discursos e préticas fundamentados no liberalismo
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econdmico e negligenciam a necessidade de uma transformacio social radical.
Talvez, como sugeriu Fanon, a superacio desse status guo nao se dard instantinea
nem naturalmente, mas no processo histérico, em que forem enfrentadas e, por
fim, superadas as premissas que lhe deram origem, o que, ao que tudo indica, nio
ocorrerd em curto horizonte de tempo.

No contexto internacional, a violéncia permanece e se apresenta nas prdticas
neoliberais, e os programas de ajustes estruturais mantém tais paises no lugar em
que ‘devem’ ficar na hierarquia do sistema mundial. Afirma-se, também, a cada
momento em que os paises desenvolvidos se permitem continuar tirando vantagem
nas relagdes comerciais — muitas vezes ilegitimas — que estabelecem com os paises
de Africa. Além disso, a violéncia ideolédgica continua afirmando a superioridade
dos paises “desenvolvidos” ante os explorados, justificando a superioridade dos
brancos ante os nao brancos para os diversos dominios da vida humana e social,
como, por exemplo, no campo da estética, na habilidade cognitiva e nos modos
de organizagio.

No contexto interno desses paises também hd violéncia em diversas dimensoes.
No caso de Angola, o pais se mantém como uma sociedade fragmentada, hierarqui-
zada. A populagio ¢é tratada tal como era no periodo colonial, sendo negligenciada
e aviltada pelo poder estatal. Além disso, nao tem direito a voz, & expressao politica.
Vem sendo mantida quieta a base da forca policial. Se o povo continua colonizado,
0s governantes se comportam como os préprios colonizadores, beneficiando-se dos
recursos do pais e atuando de modo muito semelhante & previsao de Fanon sobre
os lideres africanos no pés-independéncia.

Como falar de superagio de traumas existenciais interiorizados, se a descolo-
nizagio nio se mostrou concreta, nao se materializou na transformagao do am-
biente em que vivem? No pés-independéncia, as experiéncias do povo angolano
continuaram a marcar sua relagio com o mundo e consigo préprios e a reafirmar
uma autoimagem distorcida, herdada da era colonial e reafirmada durante esses
quarenta e cinco anos.

Na introdugio deste capitulo mencionei um fato que muito me chamou aten-
¢do nas visitas a Luanda, que foi a questdo da discriminagio racial. Sendo uma
mulher negra, de pele retinta, sé6 me recordo de uma situagio em que tenha sido
tdo discriminada da forma como fui naquela cidade. Na verdade, nem foi neces-
sdrio chegar ao pais para notar a discriminagio, pois nos aeroportos ¢ no servico
de bordo jd ficou evidente a preferéncia dos atendentes e comissdrios — no geral,
todos pretos — pelas pessoas nao pretas. Fui acompanhada de uma amiga que é tida
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por branca em muitos paises de Africa, assim como no Brasil. Em Luanda, sempre
estdvamos juntas e era muito evidente a preferéncia dos atendentes em supermerca-
dos, restaurantes ou feiras. Ela tinha um poder que eu nio tinha e, posso arriscar,
que residia na cor da pele e no tipo de cabelo dela. A situagdo era constrangedora:
muitas vezes eu fazia uma pergunta, e os atendentes respondiam olhando apenas
para ela, como se eu ali ndo estivesse. Em outras, eles eram diligentes apenas com
ela, oferecendo honrarias, como um pouco mais de café, um pouco mais de suco.
Eu? Era como se ndo existisse.

Os elogios sobre o cabelo escorrido dela, ou olhares invejosos, eram corri-
queiros, e a forma como as angolanas usam o cabelo também parece indicar uma
preferéncia pela aparéncia dos brancos. Em sua maioria, alisam-no, usam trangas
ou peruca. O importante é que o cabelo esteja liso ou escorrido, com as trangas.
Um costume mais recente, que eles chamam de paculagem, sinaliza na mesma
direcdo. O clareamento de pele (skin lightening) tem sido recorrente entre mulheres
e homens jovens de paises africanos, asidticos e também do continente americano.
Eles usam cremes desenvolvidos para tirar manchas do rosto como um falso elixir
de embranquecimento, aplicando-o no corpo inteiro.

Fanon argumentou que, diante da negagao sistemdtica do africano, o colo-
nialismo lhe roubou a identidade. Nesse sentido, as evidéncias acima parecem
confirmar que a civilizacdo branca e a cultura europeia tumultuaram os horizontes
e os mecanismos psicoldgicos dos negros [e nao apenas deles], criando um desvio exis-
tencial (Fanon, 2008). Vazio do qual nio sairdo instantaneamente, mas durante o
processo histérico que se desenrolard, depois de terem sido superados os aspectos
de natureza subjetiva e objetiva que os confrontam.

No campo da Administragao Publica, destaco a andlise de Raadschelders (2000)
que aponta a Africa como a regido mais prejudicada com o legado ocidental, visto
que os paises desse Continente herdaram um conjunto de sistemas de organizagio
social, politica, e econémica que estavam em construgao havia séculos na Europa,
mas que, para eles, eram muito recentes.

Quando consideramos, por exemplo, o caso do Brasil, da Argentina, dos Esta-
dos Unidos e de outros paises da América, verificaremos que, ao contrério do que
ocorreu na Africa Subsaariana, o colonizador exterminou boa parte da populagao
nativa, subjugou os sobreviventes, juntamente com a parcela negra escravizada,
retirando esses dois grupos da disputa pelo poder politico. Foram os préprios colo-
nizadores e seus descendentes que viriam a lutar pela independéncia e, no periodo
posterior, a assumir o governo. Talvez, o fato de terem assumido a lideranca de um
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regime politico, que, em geral, conheciam apenas em termos conceituais, ajude a
explicar, em parte, o atual comportamento de lideres africanos. Serdo necessdrios,

no entanto, novos estudos para iluminar essa questao.
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Parte 2:
Casos tematicos — A contribuicao
de vulnerabilidade



6. “Ha que se cuidar do broto™:
reflexdes sobre primeira infancia
em contexto de privacao de
liberdade de maes e pais

Mariana Scaff Haddad Bartos

Introducao

Tratar da primeira infincia é compreender esta etapa da vida com toda a sua
esséncia e plenitude. As criangas nao sio somente cidadas do futuro, mas sio
cidadas do presente e sujeitos de direitos. Nesse sentido, pensar nas criangas que
tenham maes ou pais privados de liberdade é questionar a plenitude da infincia
delas. Situagdes de vulnerabilidade podem substituir relagoes afetivas e influenciar
o desenvolvimento dessas criangas.

Se o foco ¢ o desenvolvimento integral da primeira infancia, ndo ¢ suficiente
que cada setor faga o que ¢ de sua atribuicio e nio significa também evitar que
esses setores se sobreponham. E necessirio que dialoguem para trabalhar conjun-
tamente com o objetivo de alcangar uma mudanca social em relagdo a situagao
inicial (Cunill-Grau, 2014). Pretende-se, desse modo, apresentar a intersetoriali-
dade como uma possivel resposta a problemas multidimensionais, caracteristicos
em grupos marcados por vulnerabilidades.

Além disso, se torna importante dar luz a0 Marco Legal da Primeira Infancia,
lei sancionada em 2016, uma vez que as criangas, filhas de pessoas privadas de
liberdade, sdo levadas em conta no que tange ao contetdo da lei, que também
tem a intersetorialidade como pano de fundo, d4 visibilidade a essas criangas e as
coloca como dignas de direitos e cuidados.

Assim, este texto pretende seguir na discussio de vulnerabilidade, focando nas
criangas que tém até seis anos — periodo que corresponde a primeira infincia — e
cujos genitores sao privados de liberdade. Criangas que, muitas vezes, se desenvol-
vem em condi¢des permeadas de fragilidades. O objetivo, pois, ¢ refletir sobre essas
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criangas, reforgando a importancia do olhar intersetorial e dando luz ao Marco

Legal da Primeira Infancia.

Opcdes de linguagem

Antes de iniciar a reflexdo em si, importa reservar um breve espaco para explicar
algumas escolhas. Compreende-se, aqui, que sdo também posigoes politicas as
possiveis maneiras de se referir a publicos marcados por vulnerabilidades. Assim,
optou-se por tentar usar o termo “privados de liberdade”, em referéncia ao termo
“pessoas privadas de liberdade” (PPL), ressaltando que este texto tem o mesmo
entendimento utilizado pelo Conselho Nacional de Justica na Resolugio 251,
Art. 3°, inciso 1°:

Considera-se pessoa privada de liberdade o preso e o internado provisério; o con-
denado que esteja cumprindo pena em regime fechado, semiaberto ou aberto,
desde que haja recolhimento em unidade penal do sistema penitencidrio e; o cum-
pridor de medida de seguranca na modalidade internacdo. (Conselho Nacional de
Justiga [CN]], 2018a, nio paginado)

Com a repeti¢ao do termo ao longo do texto, espera-se reforcar a ideia de que
a prisao deveria tolher apenas o direito a liberdade de ir e vir daquela pessoa, € nao
outros direitos, como os direitos humanos.

Tentou-se evitar a utiliza¢io das formas gerais e plurais no masculino, evitando,
assim, reproduzir a légica de uso do feminino como excegao. Uma pesquisa inspi-
radora sob essa 6tica foi a “Dar a luz na sombra: condigoes atuais e possibilidades
futuras para o exercicio da maternidade por mulheres em situagao de prisao”
(Ministério da Justica, 2015), a qual ¢ escrita no género feminino, marcando uma
opgao estilistica e uma posicao politica. Todavia, com a op¢io de incluir neste texto
também os pais, homens privados de liberdade, gerou-se um receio em tornar a
leitura confusa e em causar um efeito reverso, com a impressao de que os homens
podem estar sendo blindados. Desse modo, a escolha foi por tentar utilizar, sempre
que possivel, a palavra “genitores” ou “maes e/ou pais”, em vez de simplesmente
“pais”, por mais que “genitores” também esteja no masculino. Outros vocdbulos que
receberam maior atencio foram “filhos” e “filhas”. Optou-se por dar preferéncia a
“filhos e/ou filhas” desde que o sentido do periodo nao ficasse confuso. Em alguns
momentos, porém, ao perceber que a construgao do raciocinio nio estava clara,
a escolha acabou sendo por “filhos”. Este cuidado foi possivel com os vocibulos
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mais utilizados ao longo do texto. Os demais acabaram, quando em suas formas

gerais e plurais, ficando no masculino.

Filhos de pessoas privadas de liberdade: o impacto na
primeira infancia

“Jd podaram seus momentos
Desviaram seu destino

Seu sorriso de menino
Quantas vezes se escondeu
Mas renova-se a esperanga
Nova aurora a cada dia

E hd que se cuidar do broto
Pra que a vida nos dé

Flor, flor e fruto”
(Milton Nascimento)

O Brasil tem 748.000 pessoas privadas de liberdade, das quais 30% (222.558)
ainda nao foram julgadas, ou seja, sdo presos provisérios (Ministério da Justica
e Seguranca Publica [M]JSP], 2019). Dos tipos penais mais recorrentes estio o
roubo e o trifico de drogas, com 27,58% e 24,74% dos casos, respectivamente
(CNJ, 2018b). Além disso, 67% da populagio prisional do pais é composta por
pessoas pardas ou pretas (M]JSP, 2019), e 75% da mesma populagao tém baixo
grau de escolaridade, ndo tendo acessado, ainda, o Ensino Médio (MJSD, 2017a').
Borges (2018) ¢ enfitica ao afirmar que o encarceramento constitui uma engre-
nagem profunda de manutengio das desigualdades, ji que a populagio prisional
nao ¢ multicultural. Conforme coloca Santa Rita (20006), o sistema penitencidrio
brasileiro funciona como um instrumento de segregacio do sujeito e, consequen-
temente, vulnerabiliza ainda mais determinados grupos sociais. Nesse contexto,
Foucault (2014) ¢ profundamente atual ao citar um trecho do jornal La Phalange,
publicado em 1838:

A prostituigio patente, o furto material direto, o roubo, o assassinato, o banditis-
mo para as classes inferiores; enquanto que os esbulhos hdbeis, o roubo indireto
e refinado, a exploragio bem feita do gado humano, as traicées de alta tdtica, as

espertezas transcendentes, enfim todos os vicios e crimes realmente lucrativos e



103 | Vulnerabilidade(s) e Agao Pdblica

elegantes, em que a lei estd alta demais para atingi-los, se mantém monopdlio das

classes superiores. (Foucault, 2014, p. 284, nota de rodapé 73).

Ao considerar a questao das criangas que tém seus genitores no sistema carce-
rdrio, torna-se relevante colocar as especificidades do encarceramento feminino no
pais, visto que boa parte dessas criangas, mesmo com o avango normativo, ainda vive
no circere com suas mies. O encarceramento em massa de mulheres — fortalecido
ap6s a Lei n. 11.343/2006, também conhecida como Lei de Drogas — gerou um
aumento de 656% de mulheres no sistema prisional, entre 2000 e 2016 (MJSP,
2017b), fator que impacta nao somente essas mulheres, mas também as esferas de
suas vidas, incluindo seus filhos e filhas. Segundo Borges (2018, p. 90), “a situacio
das mulheres encarceradas sofre uma dupla invisibilidade, tanto pela invisibilidade
da prisao quanto pelo fato de serem mulheres”. Mesmo com essa populagao tendo
demandas e necessidades muito especificas, como é o caso da maternidade, boa
parte das prisdes continua sendo feita para homens:

As politicas, as instituicoes, as leis sdo pensadas a partir do homem, e adaptadas
as necessidades e especificidades do encarceramento feminino. [...] O modelo de
justica esconde e inviabiliza qualquer diferenca positiva, tornando-a desigualdade.
A excepcionalidade do feminino no sistema faz com que as politicas e espagos

voltados as mulheres presas sejam as sobras. (Ministério da Justica, 2015, p. 21)

Antes de abordar o tema das criangas, importante lembrar que os avancos
normativos possibilitam prisio domiciliar para genitores em prisao preventiva
que tenham filhos menores de 12 anos, conforme serd visto mais adiante. A prisao
domiciliar pode surgir como uma solugao, quebrando a dicotomia — criangas longe
de suas mies e pais, ou criangas se desenvolvendo dentro do cércere —, que permeia
boa parte da discussao que envolve criancas com genitores privados de liberdade.
Entre especialistas nao existe consenso em relagio ao desenvolvimento da crianga
no ambiente prisional (Ormefio & Stelko-Pereira, 2015), principalmente por nao
serem locais preparados para recebé-las. De todo modo, ainda hd muitas criangas
vivendo no sistema carcerdrio ou afastadas das maes e pais, muito provavelmente
porque esses avangos nao estao sendo respeitados ou porque seus genitores foram
condenados. Pensando nessas criangas, torna-se relevante compreender o impacto
que o encarceramento de suas mies e/ou seus pais pode causar em suas vidas.

O desenvolvimento da primeira infincia — perfodo que vai até os seis anos — é

quando aspectos fisicos, bioldgicos, neuroldgicos, socioemocionais e cognitivos
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interagem entre si com influéncia reciproca do ambiente. O cérebro vai se formando
em um processo continuo que se inicia no feto, ainda na gestagio. Com as sinapses
sendo construidas de maneira muito acelerada nesse periodo, o cérebro aumenta
radicalmente de tamanho, tornando-se uma estrutura extremamente pldstica. Isso
torna a crian¢a mais predisposta ao aprendizado, assim como, a0 mesmo tempo,
também deixa seu cérebro bastante vulnerdvel s influéncias do ambiente onde vive
e as suas experiéncias durante a vida (Baran, Sauma & Siqueira, 2014).

A figura abaixo ilustra o desenvolvimento do cérebro, muito concentrado no
periodo da primeira infincia:

Figura 1: Desenvolvimento do cérebro humano

Formagao de sinapse dependente de experiéncias iniciais
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Fonte: Center on the Developing Child (2007).

As relagoes estabelecidas durante a primeira infincia, como o vinculo materno,
por exemplo, sdo fundamentais para o desenvolvimento das criangas. Os filhos
de pessoas que estao privadas de liberdade sao, muitas vezes, afastados do con-
vivio com seus genitores. Na primeira infincia, relagoes sao consideradas chaves
no processo de desenvolvimento das criangas, e sua auséncia pode prejudicar a
arquitetura cerebral e, consequentemente, seu comportamento e aprendizado
(Center on the Developing Child, 2007). Em algumas instituicoes, ao visitar os
genitores, as proprias criancas sdo submetidas a revistas muitas vezes humilhantes
e, no caso das maes privadas de liberdade, a relagio com os filhos ¢ dificultada,
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devido ao isolamento dos presidios femininos, que acabam sendo de dificil acesso
para visitagao (Stella, 2009). Experiéncias adversas na primeira infincia podem

influenciar diretamente a vida adulta:

Embora aprender a enfrentar adversidades seja uma parte importante do desen-
volvimento sauddvel da crianga, o estresse excessivo ou prolongado pode ser téxico
para o desenvolvimento do cérebro [...]. Quando estd protegida por relacionamen-
tos com adultos que lhe propiciam seguranga, a crianga pequena aprende a adap-
tar-se aos desafios cotidianos e seu sistema de resposta ao estresse retorna ao nivel
original. [...] Quando experiéncias adversas fortes, frequentes ou prolongadas [...]
sdo vivenciadas sem o apoio de adultos, o estresse torna-se tdxico e disruptivo para
o desenvolvimento dos circuitos cerebrais. A experiéncia precoce de estresse téxico
pode impor um custo cumulativo a capacidade de aprendizagem, assim como
A satide fisica e mental. Quanto mais adversa a experiéncia na infincia, maior a
probabilidade de dificuldades de desenvolvimento e outros problemas. Adultos
com experiéncias mais adversas na primeira infincia tém maior probabilidade de
problemas cronicos de saide — entre os quais alcoolismo, depressao, doengas car-
diacas e diabetes (Shonkoff, 2009, pp. 2-3).

Assim, criangas que tém seus genitores privados de liberdade, principalmente
aquelas que estao na primeira infincia, podem passar por situagoes de vulnera-
bilidade que tendem a implicar negativamente o resto de suas vidas. Com base
na leitura de Goffman (1988), é possivel entender que o estigma social enfren-
tado por homens e mulheres destituidos de liberdade pode ser estendido a seus
filhos®. De acordo com o autor, a sociedade pode considerar ambos, pai ou mae
encarcerado e respectivo filho, uma s6 pessoa. Desse modo, essas criangas aca-
bam sofrendo impacto direto do encarceramento de seus pais, ou por conta das
condigoes ambientais, ou nas préprias experiéncias pessoais. Quando estao no
cdrcere em companhia das mies, as criancas estao presas “por tabela” e se expdem
a um ambiente natural de socializagido no periodo mais importante para o seu
desenvolvimento, que é a primeira infincia (Santa Rita, 2006). Quando a crianga
cresce em um ambiente descuidado — que pode ser o caso do ambiente prisional,
visto que, na maioria das vezes, no é um local preparado para receber criangas
— o aprendizado, o comportamento e a satide ao longo da vida desse individuo
podem ser comprometidos. Por outro lado, o ideal para o bem-estar da crianga é
a atencio a ela acontecer em um sentido individualizado e estimulante (Center
on the Developing Child, 2007).
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O desenvolvimento do cérebro de uma crianga pequena depende do estimulo am-
biental, em especial da qualidade do cuidado e da interagio que a crianga recebe. A
qualidade dos cuidados recebidos — incluindo a nutricio, a assisténcia a sadde e o
estimulo durante os primeiros anos — pode ter um efeito duradouro no desenvol-
vimento do cérebro. Quando estas necessidades bdsicas sao satisfeitas, as criancas
podem aumentar a destreza do pensamento; a autoconfianca; a capacidade para a

resolugio de problemas e para a cooperagio com os outros (Young, 2010, p. 5).

Nesse contexto, é essencial trazer os resultados da pesquisa “Dar a luz na som-
bra: condigoes atuais e possibilidades futuras para o exercicio da maternidade por
mulheres em situagio de prisao”, jd mencionada, na qual sao entrevistadas diversas
mulheres privadas de liberdade em todo o pais, mostrando como ¢ precirio o exer-
cicio da maternidade dentro do cdrcere, com raros espacos especificos para maes e
criangas dentro do ambiente prisional. As autoras abordam a negligéncia em relacio
as especificidades da mulher e 4 convivéncia entre maes presas e suas criancas, de
modo que garantias legais em relacio ao exercicio da maternidade na prisao nao siao
efetivadas. Outro ponto que se nota ao longo da pesquisa é a discricionariedade para
que os direitos das maes e das criancas sejam exercidos. Direitos como visitas, per-
manéncia do bebé junto & mae e cuidados das criangas dependem, muitas vezes, do
gestor, do diretor ou de funciondrios das unidades prisionais, nao existindo critérios
objetivos e normatizagio dos procedimentos (Ministério da Justiga, 2015). Santa
Rita (2006, p. 63) também aborda essa questao, ao tratar dos direitos das pessoas
privadas de liberdade, em especial os que ficam “4 mercé da dindmica burocritica
de funcionamento da unidade prisional e do poder discriciondrio das diregoes”.

Além disso, mulheres gravidas ou lactantes, dentro do sistema prisional, preci-
sam de um acompanhamento de satide que atenda suas demandas especificas, visto
que o cuidado na primeira infincia comeg¢a jd no pré-natal. O estudo “Nascer na
prisdo: gestagdo e parto atrds das grades no Brasil” (Leal, Ayres, Esteves-Pereira,
Sénchez & Larouzé, 2016) analisa o periodo entre os anos de 2012 e de 2014 no
que se refere ao atendimento recebido por maes privadas de liberdade, durante a
gravidez e o parto, mostrando que essas mies tiveram piores condigoes de atengio
a gestagdo e ao parto em comparagio com as mies nao encarceradas, usudrias do
SUS. E uma pesquisa que evidencia a precdria assisténcia pré-natal s mulheres
privadas de liberdade, indicando que o servigo de satide ndo protege nem garante
os direitos desse grupo populacional. Um pré-natal bem feito, incluindo a saude
e a nutri¢io materna, influencia no desenvolvimento cerebral da crianga. O aces-
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so aos cuidados bésicos de saide para as mulheres gestantes e seus bebés previne
ameagas a um desenvolvimento sauddvel, além de fornecer um diagnéstico precoce
de possiveis problemas (Center on the Developing Child, 2007).

Desse modo, retomando a discussao e a importincia da primeira infincia, fica
eminente o impacto da privagio de liberdade de mulheres e homens na vida de
seus filhos. Justamente na primeira infincia, periodo tao essencial na vida de uma
pessoa, os seus direitos, assim como de seus genitores destituidos de liberdade,
sao violados sistematicamente. Nesse sentido, como mencionado acima, a prisao
domiciliar surge como a melhor solugio para priorizar que o vinculo familiar e os
direitos das criangas sejam preservados. A prisdo, como antecipou Foucault (2014,
p. 113), “é a escuridio, a violéncia e a suspeita’, ao passo que privar uma pessoa
de sua liberdade e vigid-la na prisao é um exercicio de tirania.

O Marco Legal da primeira infancia e as criang¢as que tém
seus genitores privados de liberdade

A ideia desta segdo é apresentar uma significativa referéncia de agio do Estado,
diante do que foi exposto até o momento: a Lei n. 13.257 (Lei n. 13.257, 2016).
Também conhecida como Marco Legal da Primeira Infincia, esta lei foi sancionada
em margo de 2016 e é considerada um avango considerdvel no campo da primeira
infincia. Ao tratar de diversos temas — desde a questio da participagao da crianga,
a licenca-paternidade e o que serd destaque neste texto, as criangas com pais ou
mdes privados de liberdade — seu principal objetivo ¢ orientar as politicas ptblicas e
suprir algumas lacunas do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) em relagao
as particularidades dos primeiros seis anos de vida.

No que tange aos filhos e as filhas de pessoas privadas de liberdade, a lei altera o
Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) e o Cédigo de Processo Penal (CPP).
No ECA, essas modificacoes, principalmente em seu Artigo 8° e seus respectivos
pardgrafos, envolvem a questiao da sadde, tanto da gestante e mae privada de
liberdade, quanto de seu bebé. O pardgrafo 5° do referido artigo sofre alteracio
no sentido de garantir assisténcia psicoldgica as gestantes e maes em situagao de
privacdo de liberdade, enquanto o pardgrafo 10 ¢ incluido de modo a assegurar
que os filhos dessas mulheres sejam acolhidos em ambiente que atenda as normas
sanitdrias e assistenciais do Sistema Unico de Saude.

Por sua vez, o Cédigo de Processo Penal tem quatro de seus artigos alterados
pelo Artigo 41 do Marco Legal da Primeira Infincia. Das alteragoes, trés delas sao
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bem similares e vao no mesmo sentido: o de obter informagoes sobre a existéncia de
filhos ou filhas das pessoas que estdo privadas de liberdade, além de mais detalhes
como a idade desses filhos, se sdo portadores de alguma deficiéncia e o contato de
um eventual responsdvel. Tal preocupagio aparece nas inclusoes do inciso X, no
Artigo 60, direcionada a autoridade penal; do pardgrafo 10, no Artigo 185, relativa
ao conteudo do interrogatério; e do pardgrafo 4° no Artigo 304, no que se refere
ao contetido da lavratura do auto de prisao em flagrante.

Contudo, sio as alteragoes no Artigo 318 do Cédigo de Processo Penal aquelas
que podem ser consideradas as mais impactantes na vida das criangas cujos pais
e maes estdo em sistema prisional. O Artigo 318 discorre sobre as possibilida-
des de substitui¢do da prisao preventiva pela domiciliar e tem duas condi¢oes
incluidas, via incisos, pelo Marco Legal da Primeira Infincia: o inciso V, que
contempla mulher com filho de até 12 anos de idade incompletos; e o inciso
VI, que incorpora o0 homem preso caso seja o tnico responsdvel pelos cuidados
do filho de até 12 anos de idade incompletos. Além disso, o Marco Legal altera
a redagao do inciso IV: enquanto a redagio antiga, a qual jd havia sido uma
conquista da Lei n. 12.403, de 2011, considerava passivel de prisdo domiciliar
gestante a partir do sétimo més de gravidez ou sendo esta de alto risco, a nova
redagio dada pelo Marco Legal nao especifica o més da gestacdo ou a questao
do risco. Assim, ser gestante é suficiente para que o juiz possa substituir a prisao
preventiva pela domiciliar.

Importante lembrar que jd havia um avango normativo nesse sentido. Em
2010, as Regras de Bangkok — Regras das Nagoes Unidas para o tratamento de
mulheres presas e medidas ndo privativas de liberdade para mulheres infratoras —,
por exemplo, apontaram a importincia da convivéncia da crianga com seus pais
(CN], 2016). Outro exemplo, a Lei n. 12.962, de 2014, se dedica exclusivamente
a tratar da convivéncia das criangas com seus genitores privados de liberdade. O
Marco Legal, entio, reflete esses avancos dos tltimos anos e, por si s6, jd é uma
expressiva conquista, quando se trata de criangas na primeira infAncia com suas
mies e/ou pais privados de liberdade.

O que ¢ visto, apds a sangdo do Marco Legal, é uma luta complexa para que
os direitos possam ser exercidos, ou seja, para a implementacdo desses dispo-
sitivos legais. Existem barreiras que podem atrasar o processo, como a questao
documental — a gravidez e/ou existéncia de filhos precisa ser comprovada — e
a demora na anilise das solicitagdes da prisdo domiciliar. Além disso, ainda é
possivel observar que os cadastros das pessoas privadas de liberdade e, consequen-
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temente, os bancos de dados tém bastante dificuldade em coletar informagées
sobre a existéncia de filhos ou sobre uma possivel gestacdo. Desse modo, fica
ainda mais dificil fazer cumprir a lei, caso esses filhos, e seus pais e maes, nao
sejam identificados e mapeados.

Ao analisar as resolugoes de alguns conselhos que tém interface com a tematica,
seja da primeira infincia, seja da privacao de liberdade, observa-se que sao poucas
as deliberagdes que consideram o Marco Legal da Primeira InfAncia (Bartos, 2019).
Conselhos como o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), o Conselho
Nacional de Justica (CNJ), o Conselho Nacional de Politica Criminal e Peniten-
cidria (CNPCP) e o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(Conanda) ainda nao levam em conta a perspectiva da crianga ao tratar da ma-
ternidade ¢/ou da paternidade no cdrcere. Ademais, muitas resolugoes que tratam
de questdes internas ao sistema penitencidrio partem do principio que a crianga
que convive com seus pais e mies privados de liberdade estd necessariamente no
sistema prisional, nio considerando, assim, a possibilidade da prisao domiciliar
prevista pelo Marco Legal da Primeira Infincia.

Desse modo, serd necessdria uma vigilancia constante a tudo o que foi con-
quistado, a fim de que o tema da primeira infincia no cércere, inserido de forma
pioneira pelo Marco Legal, nio seja esquecido ou invisibilizado.

Intersetorialidade

O objetivo aqui é apresentar o trabalho intersetorial como uma possivel estratégia
para enfrentar a situacdo de vulnerabilidade proposta por este texto. O tema da
intersetorialidade se relaciona diretamente a complexidade dos problemas, para os
quais um setor, sozinho, nio d4 conta. Desse modo, as respostas demandam uma
estratégia coletiva, envolvendo diversos setores, dreas e atores.

Compreender o papel da intersetorialidade, ao tratar dos filhos de pessoas
privadas de liberdade, ¢ ter como pressuposto de que essas criangas necessitam
de um olhar integral, um olhar que nao as interprete como uma fragao de pessoa
e, sim, como um todo. Segundo Duarte e Leite (20006), as criangas malnutridas
precisam também de politicas de satide e de assisténcia enquanto as vitimadas pela
desestruturagao familiar precisam de politicas assistenciais. Sem uma boa satide, por
exemplo, objetivos de crescimento educativo da populagio nio terdo possibilidade
de se materializarem, uma vez que um bom nivel de satide aumenta a frequéncia
das criangas nas escolas e sua capacidade de aproveitamento.
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O ponto que se objetiva frisar aqui, ao tratar da intersetorialidade como um
possivel recurso, é a realidade multifacetada nas quais essas criancas estdo inseridas.
E um publico vulnerdvel, com problemas de multiplas dimensoes que interagem
entre si e se reforcam mutuamente.

A articulago intersetorial é, pois, um tema que “vem ganhando destaque
como estratégia relevante para gestao publica, em especial diante de problemas
caracterizados como complexos e de publicos marcados por vulnerabilidades”

(Jaccoud, 2016, p.15).

Consideracoes e reflexoes finais

A ideia deste texto foi trazer a leitora e ao leitor a reflexio sobre as criangas que tém
seus pais e maes privados de liberdade, problematizando este tema, principalmente
ao refor¢ar como a vulnerabilidade impacta o desenvolvimento delas.

Ao tratar das especificidades da primeira infincia, incluindo a influéncia do
ambiente e de relacionamentos afetuosos e estiaveis no desenvolvimento infantil,
compreendeu-se a necessidade de abordar o tema da privagao de liberdade e ex-
plicitar seus dados mais atuais, de modo a apresentar elementos que justifiquem
o impacto tao negativo da prisio de maes e pais na vida das criangas. A prisao,
conforme foi discutido, é apresentada como um local onde prevalecem desigual-
dades, as quais sao associadas a problemas multidimensionais, tendo relagao direta
4 importincia do trabalho intersetorial.

Objetivou-se destacar a intersetorialidade como estratégia para o enfrentar a
situacdo de vulnerabilidade vivenciada pelas criangas que so filhas de pessoas em
privagdo de liberdade, além de dar luz a0 Marco Legal da Primeira Infancia como
uma referéncia para possiveis encaminhamentos e agoes.

Existe um longo caminho para que as criangas sejam efetivamente reconhecidas
como cidadis e sujeitos de direitos. Nesse contexto, o Marco Legal da Primeira
Infancia tem e terd um papel fundamental. No que se refere ao tema que envolve
criangas e a privacdo de liberdade de seus genitores, abordado pioneiramente pelo
Marco Legal, tudo indica que serd necessdria uma vigilincia constante para que
as conquistas nao sejam esquecidas ou invisibilizadas. Em tempos de incertezas, é
necessdrio compreender a poténcia da primeira infAncia como periodo de trans-

formagao e resisténcia.
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