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Risco e perigo sdo nogdes que estdo presentes em diversas areas da ciéncia. Na
Sociologia, ndo poderia ser diferente. Ha nas suas formulagdes uma vasta discus-
sao sobre esses dois conceitos que tém sido empregados para retratar as varias situ-
acoes de suposta, real ou potencial ameagas a vida individual e coletiva. Ao longo
da histéria ha momentos em que o risco e o perigo ganham dimensdes desafiado-
ras tanto para as Ciéncias Sociais e Humanas quanto para as Ciéncias Naturais. A
partir de 2019, isso se torna evidenciado com o surto pandémico da Covid-19. Este
estudo tem como material empirico os diagndsticos e as prescricdes expostos nos
documentos preparados pelas Na¢oes Unidas para propor - aos governantes, aos
Estados, as liderancas politicas e organiza¢des da sociedade civil - agdes, praticas e
procedimentos tanto para prote¢do dos mais vulneraveis, no contexto pandémico,
quanto para definir medidas de combate aos impactos sociais e econdmicos de-
correntes do Sars-Cov-2. Constatou-se que os documentos produzidos dentro do
sistema ONU enfatizam sobremaneira, em suas proposi¢cdes prescritivas, os riscos
sociais, econdmicos e politicos derivados da pandemia, ou seja, os riscos vdo muito
além do perigo de contdgio que ja é, por demais, preocupante.
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prescritivas.
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Risk and danger are notions that are present in several areas of science. In sociology
it could not be different. There is in their formulations a wide discussion about these
two concepts that have been used to portray the various situations of supposed real
or potential threats to individual and collective life. Throughout history there are
times when risk and danger gain challenging dimensions for both the Social and
Human Sciences and for the Natural Sciences. From 2019 onwards, this becomes
evident with the pandemic outbreak of Covid 19. This study has as empirical ma-
terial the diagnoses and prescriptions exposed in the documents prepared by the
United Nations to propose - to governments, States, political leaders and organiza-
tions of the civil society - actions, practices and procedures both to protect the most
vulnerable, in the pandemic context, and to define measures to combat the social
and economic impacts resulting from Sars-Cov-2. It was found that the documents
produced within the UN system greatly emphasize, in their prescriptive proposi-
tions, the social, economic and political risks arising from the pandemic, that is, the
risks go far beyond the danger of contagion, which is already worrying.

Keywords: Risk and danger. Covid 19 pandemic. United Nations. Prescriptive pro-
positions.
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El riesgo y el peligro son nociones que estdn presentes en varios dmbitos de la cien-
cia. En Sociologia no podia ser diferente. Hay en sus formulaciones una vasta dis-
cusion sobre estos dos conceptos que han sido empleados para retratar las diversas
situaciones de supuestas, reales o potenciales amenazas a la vida individual y colec-
tiva. A lo largo de la historia hay momentos en los que el riesgo y el peligro adquie-
ren dimensiones desafiantes tanto para las Ciencias Sociales y Humanidades como
para las Ciencias Naturales. A partir de 2019, esto se evidencia con el brote pan-
démico de COVID 19. Este estudio tiene como material empirico los diagnésticos
y prescripciones expuestos en los documentos elaborados por las Naciones Unidas
para proponer - a gobernantes, Estados, liderazgos politicos y organizaciones de la
sociedad - a acciones, prdcticas y procedimientos tanto para proteger a los mds vul-
nerables, en el contexto de la pandemia, como para definir medidas para combatir
los impactos sociales y econémicos derivados del Sars-Cov-2. Se constato que los
documentos elaborados en el sistema de la ONU hacen hincapié, en sus propuestas
prescriptivas, en los riesgos sociales, econdmicos y politicos derivados de la pande-
mia, es decir, los riesgos van mucho mds alld del peligro de contagio, que ya es muy
preocupante.

Palabras clave: Riesgo y peligro. Pandemia. Covid 19. Naciones Unidas. propuestas
prescriptivas.
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1. Introdugao

Nesta pesquisa documental sera sistematizado, analisado e interpretado um
grupo especifico de materiais das Nagdes Unidas (NACOES UNIDAS, 2020; 2020%
2020b; 2020c¢; 2020d), que tratam da Covid-19? e de seus desafios para os paises e po-
vos diversos, especialmente aqueles mais pobres. Esses materiais foram produzidos e
divulgados por 6rgaos diversos integrantes do sistema’ ONU, cujo objetivo é construir
um conjunto de recomendagdes para amenizar os efeitos drasticos das enfermidades
causadas as sociedades mais pobres e mais desiguais pelo Sars-Cov-2, que teve inicio
em 2019 e alastrou-se como pandemia nos anos de 2020 e 2021%.

Esclarece-se que este estudo se propde a fazer uma analise sobre como as no-
¢oes de risco e de perigo sdo empregadas, pelos drgaos do sistema ONU, para a cons-
trugdo de argumentos referentes tanto ao agravamento da pobreza e das desigualdades
provocado pela pandemia, quanto & inobservancia dos direitos humanos e os direitos
fundamentais garantidores de que todas as pessoas tenham as mesmas chances de so-
breviver ao virus.

Tais proposi¢des foram publicadas pelo sistema ONU desde margo de 2020, isto
¢,1ogo em seguida ao reconhecimento, pela Organizacdo Mundial da Satde (OMS), de
que havia uma pandemia em curso e com potencial altamente ameacador tanto indi-
vidualmente quanto coletivamente. Todavia, deve-se destacar que se busca averiguar
se hd, ou ndo, em razdo dos riscos sociais levados as alturas com a pandemia, questio-
namentos substantivos, nesses materiais das Nagdes Unidas, sobre as indiferencas dos
condutores de parte dos Estados e da maioria dos segmentos preponderantes diante
dos processos de reprodugdo da pobreza extrema.

Processos estes que sdo formas de violéncia estrutural (GUPTA, 2012; 2013)
e que tém impedido, em virtude de a¢des predadoras ou por indiferenca (GUPTA,
2012), a redugdo dos riscos de contaminagio, os quais sdo, reiteradamente, agravados
pela situacido de pobreza, de miserabilidade e de exclusao.

De que maneira os documentos, que tratam da Covid-19, lidam com a pobreza
extrema como violéncia estrutural alimentada pelas agdes e procedimentos do Estado
e dos mercados? Ou, porventura, tratam eles o Estado como protetor da democracia
e dos direitos humanos, desviando-se da discussao sobre o caréater, também predador,
do Estado, o qual é também responsavel pelo fato de que consideravel parte da popu-
lagao é condenada a falta de recursos econdmicos suficientes e exposta as violéncias de
que sdo vitimas os que vivem em pobreza extrema? Evidentemente, ndo é inven¢ao dos
documentos o fato de que esse carater predador do Estado, fartamente desfrutado por

2 COVID sigla do inglés que corresponde a abreviagao de Coronavirus Disease 2019

3 Osistema ONU é composto por alguns orgdos principais, tais como: a Assembleia Geral, o Conselho de
Seguranga, o Conselho Econémico e Social, o Secretariado, a Corte Internacional de Justi¢a e o Conse-
lho de Tutela. Esses 6rgaos podem possuir programas, fundos, agéncias, 6rgaos subsidiarios, comissdes
técnicas, comissoes regionais, departamentos, escritdrios e agéncias especializadas (A OIT - Organiza-
¢do Internacional do Trabalho - é uma agéncia especializada ligada ao Conselho Econémico e Social).

4 Em margo de 2020, a Organizagao Mundial da Satide (OMS) reconheceu o carater pandémico do Sars-
-Cov-2.
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aqueles grupos qué, direcionando os recursos publicos a seu favor, fazem dele o 16cus
de seus interesses privados.

Deve-se esclarecer, todavia, que a Resolu¢io A/HRC/44/L.23/Rev.1, do
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, versa sobre “o papel central do Estado
em la respuesta a pandemia y outras emergéncias sanitarias” (NACOES UNIDAS.
Resolucion A/HRC/44/1.23/Rev.1, 2020, p.1). Esta é uma resolugdo que tenta pautar o
debate sobre o papel do Estado no momento pandémico atual.

Parafraseando Boaventura de Souza Santos (1994), José Manuel Mendes (2016,
p.6) destaca as “logicas de atuagdo heterogéneas e fragmentadas” do modo de atuagdo
do Estado, o qual “emerge como incompleto e contraditério nas suas praticas e politi-
cas, atuando de forma oscilante e imprevisivel entre um Estado predador e um Estado
protetor” (MENDES, 2016, p.6).

A nogdo de risco torna-se o pano de fundo das recomendagdes presentes nesses
documentos que empregam com muito menor frequéncia a nogao de perigo. Parte-se
do pressuposto de que a utilizagdo exagerada da ideia de risco e o emprego escasso da
concepgdo de perigo tém significados politicos que, uma vez desvendados, trazem a
tona elementos relevantes de uma proposta de a¢do politica presente em muitos outros
documentos encomendados e encampados pelo Programa das Nagdes Unidas para o
desenvolvimento (PNUD), tais como: os relatérios globais (PNUD/RDH, 1990; 1992;
1997; 2001; 2003; 2010; 2015; 2019), regionais (PNUD/RRDH-AL, 2002; 2003; 2009-
2010;2010;2012; 2013-2014; 20165 20162) e nacionais (PNUD/INDH/Honduras, 2006;
PNUD/INDH/Brasil, 2005; PNUD/INDH/México, 2002; PNUD/INDH/Camboja,
2007; PNUD/INDH/Guatemala, 2016) do desenvolvimento humano.

As prescrigoes sdo entendidas, neste estudo, como um conjunto de recomen-
dagdes feitas aos Estados-membros das Nagdes Unidas, as organizagdes da socieda-
de civil e aos organismos internacionais com o objetivo de exercer influéncia sobre a
construgao de agendas para lidar com problemas relacionados a pobreza, a miserabili-
dade, ao analfabetismo, ao combate a doengas, a inobservancia dos direitos humanos,
aos direitos fundamentais e aos obices que tendem a anular a participagdo politica dos
setores populares na constru¢do do desenvolvimento humano.

No que tange aos materiais e métodos de realizacao da analise dos documentos
das Nagées Unidas, do ano de 2020, sobre a Covid-19 (NACOES UNIDAS, 2020; 20202;
2020b; 2020¢; 2020d), ha que se destacar quatro eixos principais: o epistemoldgico, o
tedrico, o morfologico (que se refere a construciao do objeto) e o procedimental®.

O eixo epistemoldgico esta assentado na busca de um caminho garantidor de
cientificidade. Tendo como material empirico um conjunto de argumentos e narrati-
vas que pretendem propor, por meio de documentos escritos, um conjunto de agdes e
procedimentos, esta andlise ndo tem como fugir a uma analise textual. A perspectiva
histérico-hermenéutica ajudara a compreender os significados dos argumentos que se
situam, muito mais, no ambito da no¢do de risco e muito menos no campo da con-
cepgao de perigo.

5 Estes quatro eixos ajudam a esclarecer o norte da pesquisa. Sobre isto, ver: Minayo (2001)
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Tais significados s6 podem ser lidos paralelamente ao contexto s6cio-histori-
co pandémico, e, também, as demais proposi¢des prescritivas exaradas, nas tltimas
décadas, em outros documentos, da ONU, as quais possuem diversas similaridades,
no que concerne ao combate & pobreza, & miserabilidade e as desigualdades, com as
recomendagdes acerca das agcdes para combater os efeitos sociais, economicos e politi-
cos da crise sanitaria. Que outros documentos seriam esses? Certamente, os relatorios
do Desenvolvimento Humano publicados anualmente desde 1990, a Declara¢ao do
Milénio do ano 2000, a Declara¢do das Nagdes Unidas sobre os povos indigenas de
2007 e a Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentavel de 2015.

Pode-se dizer, sem sombra de duvidas, que os documentos que rednem di-
versas proposicdes prescritivas relacionadas aos segmentos menos abastados, para
o enfrentamento das consequéncias da Covid-19, inscrevem-se no mesmo corpus de
recomendac¢des dos diversos documentos encomendados e encampados pelas Nagoes
Unidas nas décadas de 1990, 2000 e 2010.

O eixo tedrico mobilizara os debates sobre risco, perigo, desenvolvimento hu-
mano, vulnerabilidades e direitos com o fito de compreender como essas nogdes de
risco e perigo sdo empregadas para indicar possibilidades de mobilizagao social em
favor dos grupos que mais sdo atingidos pelos efeitos nefastos da crise sanitaria re-
sultante da pandemia da Covid-19. Parte-se do pressuposto de que a prevaléncia da
nogao de risco e ndo da nogao de perigo traz indicagdes relevantes para entender as
prescri¢des propositivas presentes nos documentos.

O eixo morfoldgico relaciona-se a precisdo do objeto de analise e diz respeito
ao modo como este estd conexo aos dois eixos anteriores. Esclarece-se que o objeto
deste estudo sdo as proposi¢des prescritivas presentes nos documentos das Nag¢des
Unidas, do ano de 2020, que visam intervir na constru¢iao de uma agenda publica
de agdes, praticas e procedimentos para combater os riscos sociais, econdmicos e
politicos que se tém aumentado com o avango da crise sanitaria provocada pelo
Sars-Cov-2. Ao se fixarem na nogao de risco e ndo na de perigo, tais recomendagdes
procuram enfatizar que é possivel combater os efeitos pandémicos sociais nefastos
aparentemente insoliveis. A nogdo de perigo traz embutida a ideia de descontrole
e de maior dificuldade de conter os efeitos e as consequéncias, conforme destaca
Niklas Lumann (MENDES, 2015), de um dado fenémeno, seja ele sanitario ou de
outra natureza.

O eixo procedimental busca decifrar as narrativas e os argumentos formadores
dessas proposicoes prescritivas. Serdo considerados como um todo os documentos,
cada um com cerca de tinta paginas, nas quais sdo levantadas e sistematizadas todas
as mengoes referentes aos riscos e perigos considerados relevantes pelos elaboradores
dos referidos materiais.

Os argumentos sdo decifrados a luz do contexto social, politico, econdmico e
histdrico. Este estudo ndo se fixa tdo somente na analise textual, ndo obstante ser esta
relevante para toda e qualquer pesquisa documental. Como assinala Alberto Melucci
(2005, p.33) “tudo o que ¢é dito, é dito para alguém em algum lugar”. Interessa, entdo,
decifrar o que é dito, para quem ¢ dito e, também, o lugar de onde é dito, 0 momento
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histérico e todo o contexto que torna possivel decifrar as recomendag¢des das Nagoes
Unidas no decorrer do ano de 2020 na vigéncia da pandemia da Covid-19.

2. Risco e perigo: uma proposta de analise socioldgica
destas duas nog¢des presentes nos documentos das Nagoes Unidas
sobre a COVID 19

Ao se ler Niklas Luhmann (1993), percebe-se qué, em seu entender, ndo é por
acaso que a nogao de perigo tem dado lugar, cada vez mais, a nogao de risco. Isso se
deve ao fato de que esta tltima gera a sensagdo de qué, através das agoes dos multiplos
agentes sociais e politicos, é possivel conter e/ou diminuir os riscos (MENDES, 2015).
A nogdo de perigo pressupde, geralmente, causas internas e externas, estas tltimas
pouco controléveis. “Num mundo mais contingente e complexo, exige-se, segundo
Luhmann, uma racionalidade mais propensa ao risco, que seja capaz de prevenir com
base em célculos especificos e na nog¢do de responsabilidade” (MENDES, 2015, p.27-8).

A nogio de responsabilidade alinhava todos os textos propositivos das Nagoes
Unidas acerca da Covid-19, bem como uma série de outros materiais acerca da ob-
servancia dos direitos humanos, do direito ao desenvolvimento e do direito a ser pro-
tegido e ter a vida protegida. Seus elaboradores chamam a atengido para as multiplas
responsabilidades dos Estados, dos governos, dos grupos abastados e da sociedade
civil organizada, como um todo, para com os segmentos mais vulneraveis em decor-
réncia do surto pandémico do Sars-Cov-2.

Se a intencéo for verificar com qual perspectiva socioldgica do risco os formu-
ladores dos documentos da ONU parecem ter alguma afinidade, pode-se dizer que é
com as sugestdes de Ulrich Beck (1997; 2011), as quais apontam que os riscos sdo dis-
tribuidos diferentemente entre os diversos segmentos sociais (MENDES, 2018). Todos
os materiais das Na¢des Unidas, analisados neste artigo, insistem que a Covid-19 pro-
duz riscos muito distintos entre os diversos grupos e os diversos paises.

Os formuladores e encampadores desses documentos postulam, persistente-
mente, que 0S riscos a que estdo sujeitos os mais pobres sdo muito maiores do que os
riscos vivenciados pelos mais abastados. Note-se que eles estio falando mais insisten-
temente dos riscos do que dos perigos. Optam pela nogéo de risco porque esta parece
pressupor reversibilidade das ameagas geradas pelo surto pandémico aos segmentos
mais pobres. As proposi¢des prescritivas tém proximidade com o alerta de U. Beck
(1993) o qual diz que os riscos devem ser considerados nas suas formas distintas de
atingir os segmentos sociais diversos.

Ressalte-se que os produtores desses documentos ndo exploram as indiferencas,
os desprezos de setores dominantes, dirigentes, segmentos médios diversos, entre ou-
tros, para com os que vivenciam os riscos sociais acrescidos pela pandemia. Insistem
sim que é possivel empreender agdes e procedimentos calculadamente voltados para
diminuir os riscos de quebra da coesdo social sustentadora do desenvolvimento hu-
mano, da cooperagio e da solidariedade. Esta tltima é um marcador-chave das reco-
mendag¢des, uma vez que “a solidariedade, fato social do qual a transnacionaliza¢io
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constitui um atributo especifico, é, a0 mesmo tempo, um marcador e um fator de
transformacéo das relagdes internacionais” (DEVIN, 2016, p.366).

Se o perigo representado pelo virus tem uma causa externa aos seres humanos
e, ndo sendo possivel saber, por enquanto, como este perigo pode ser, inteiramente e
definitivamente, controlado, os produtores dos documentos da ONU procuram alertar
para a possibilidade de se desconsiderar o quanto a vulnerabilidade dos mais pobres
pode resultar em agravamento da pandemia e de seus efeitos sociais e econdmicos.
Efeitos nefastos que s6 podem ser contidos, segundo os formuladores do documento,
pela expansédo da solidariedade.

Ao recomendar agdes e préticas capazes de gerar protecdo social para aqueles
que podem ser deixados para trds e abandonados a propria sorte, os elaboradores e en-
campadores dos documentos aproveitam o ensejo para admoestar os governantes que
ndo tém investido suficientemente em melhorias em prol do desenvolvimento humano.

Os argumentos postos nos documentos fixam-se, entdo, nos riscos sociais e
politicos provocados pela pandemia e ndo nos perigos inerentes a condigdo contagiosa
do proprio virus. Ou melhor dizendo, ndo é somente o virus que esta em questao, mas
sim os efeitos e as consequéncias sociais da pandemia nos individuos vulneraveis pela
exclusdo, pobreza e miserabilidade.

Nao ha davida de que essa posicdo, observada nos documentos das Nagdes
Unidas, referente aos riscos sociais causados pela Covid-19, esta relacionada com um
tipo de mentalidade e de percepgdo qué, como indica Norbert Elias (1998), ganhou
corpo com o avango das ciéncias da natureza. H4 um entendimento de que é possivel
“conter muitos dos perigos” (ELIAS, 1998, p.11) advindos da natureza ndo humana
(ELIAS, 1998). Perigos vindos de virus, bactérias, fungos, entre outros, ja tidos como
incontrolaveis, passam, desde o século XX, a ser considerados como controlaveis.

“Nio é verdade que a ameaca de uma nova epidemia causada, sobretudo, por
agentes ndo humanos seja hoje imediatamente combatida pela mobiliza¢do de cientis-
tas de muitas partes do mundo?” (ELIAS, 1998, p.12). Ainda que haja riscos, perigos e
ameagcas, ‘cada um supde, consequentemente, que’, com o desenvolvimento das cién-
cias da natureza “ndo estd além do poder dos seres humanos encontrar explica¢io e,
entdo, talvez cura para a ameaca de morte” (ELIAS, 1998, p.12).

Os formuladores dos documentos da ONU acerca da Covid-19 constroem as
suas recomendagdes e diagnosticos pautados, de algum modo, nesse entendimento
que se formou ao longo de mais de um século, ou seja, as ameagas vindas de um virus
podem ser contidas, porém, aquelas oriundas dos “desastres humanos nido menores
e, muitas vezes, bem maiores, do que enchentes ou pandemias” (ELIAS, 1998, p.12)
tendem a ser tidas como mais dificeis de conter.

Nio é por um caso que os riscos sociais, econdmicos e politicos ganham pro-
eminéncia nos materiais das Na¢oes Unidas empenhadas em propor agdes e proce-
dimentos — aos Estados, governantes, setores privados, organismos internacionais e
organizagdes da sociedade civil - para amenizar o sofrimento social dos mais pobres e
vulneraveis no decorrer da pandemia. Os materiais em discussio (NACOES UNIDAS,
20205 20202 2020b; 2020c¢; 2020d), ao prescreverem agdes que combatam os efeitos
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da pobreza e da miserabilidade, pelo agravamento da pandemia, e também ao de-
monstrarem que a crise sanitaria impactara muito mais fortemente os que vivem em
situacdo de miserabilidade, estdo chamando a atengio, principalmente, para os riscos
que podem ser contidos “pela agdio humana” (MENDES, 2016, p.6).

Esta implicita a ideia de que as ameagas ndo-humanas podem, de alguma for-
ma, ser controladas, conquanto se ressalte que outras pandemias podem atingir os
seres humanos nos préximos anos e décadas. Porém, as ameagas e riscos produzidos
pela pobreza, desigualdades, exclusdes e miserabilidades, como esta e outras possi-
veis crises sanitarias, podem assumir feigoes inimaginaveis a curto e médio prazo.
Isso porque as consequéncias provenientes de uma pandemia para sociedades, como
as latino-americanas, extremamente desiguais, podem ser graves demais (NACOES
UNIDAS, 2020c).

A pandemia aumenta os sofrimentos individuais e coletivos e, por essa razio,
os produtores e encampadores dos documentos estudados neste artigo - documentos
cujos contetidos prescrevem, aos governantes e liderangas politicas nacionais, regio-
nais e internacionais, agdes e procedimentos capazes de conter os riscos sociais expan-
didos pelo surto da Covid-19 - procuram fazer com que o sofrimento dos mais pobres
e fragilizados por trabalho precario, por ndo-acesso ao atendimento na area de satde,
a alimentos, a moradia adequada etc., ganhe uma “conotag¢éo politica (BOLTANSKI,
1999; 2000) que permita a agdo (...) [e] a solidariedade”? (MENDES, 2016, p.10).

José Manuel Mendes (2016) afirma que ha varios paradigmas (da responsabili-
dade, da solidariedade e da precaucdo) orientadores dos debates, das recomendag¢des
e das prescrigdes acerca dos riscos e perigos presentes nos dois ultimos séculos. E
perceptivel que nos documentos da ONU ha receio — quanto aos riscos sociais, poten-
cializados pela pandemia — de que todos os pequenos avangos alcangados, nas tltimas
décadas em prol do desenvolvimento humano, sejam perdidos.

Assinale-se que estdo presentes, de alguma maneira, todos esses paradigmas
mencionados por Mendes. Encontram-se, nas proposigdes prescritivas: a) o paradig-
ma da responsabilidade, que governos, Estados, paises, organiza¢cdes da sociedade
civil, entre outros, possuem, para proteger os mais vulneraveis no decorrer da crise
pandémica; b) o da solidariedade assentado na recomendac¢io de ndo se deixar nin-
guém para tras no referente as vacinas e aos tratamentos contra a enfermidade provo-
cada pelo Sars-Cov-2; c) e o da precaugio para que nao sejam destruidas as melhorias
sociais, ainda que poucas, que foram penosamente obtidas em favor das politicas de
desenvolvimento humano e dos direitos humanos dos povos mais pobres do planeta.
Tais paradigmas podem ser constatados ao se examinarem

las resoluciones de la Asamblea General 74/270, de 2 de abril
de 2020, relativa a la solidaridad mundial para luchar contra la
enfermedad por coronavirus de 2019 (COVID-19), y 74/274, de
20 de abril de 2020, relativa a la cooperacion internacional para
garantizar el acceso mundial a los medicamentos, las vacunas y el
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equipo médico con los que hacer frente a la Covid-19 (NAGOES
UNIDAS. Resolucion A/HCR/44.23/Rev.1, 2020, p.1)

O documento intitulado Marco de la ONU para la respuesta socioeconomica
inmediata al COVID 19 registrava a necessidade de que fossem realizadas

evaluaciones (nuevas o actualizadas) [para] identificar los gru-
pos que tengan un alto riesgo de quedarse atrds y/o que puedan
verse perjudicados por las respuestas y la medida en que dichas
respuestas puedan agravar (...) las desigualdades (...) e infringir
sus derechos o exponerlos a violaciones de los derechos humanos
(NACOES UNIDAS, 2020%, p.41).

E quem sdo os grupos que tém mais riscos de serem abandonados a prépria
sorte? “Los grupos en riesgo son las poblaciones que experimentan el mayor grado
de marginacidén socioecondmica, [estes segmentos] requieren atencidon especifica”
(NAGCOES UNIDAS, 2020b, p.5).

Do ponto de vista socioldgico, faz-se necessario averiguar como os documen-
tos da ONU lidam, em suas prescricdes aos Estados e sociedade civil organizada, com
as complexidades proprias a situagdes de riscos e de perigos extremos provocados pela
pandemia. “As situagdes extremas revelam como funcionam as instituigoes” (MENDES,
2016, p.7). E isto é um nd para todas as proposi¢des prescritivas que tém de abarcar um
ndimero significativo de paises com especificidades sociais, politicas e institucionais.

Os documentos da ONU néo trabalham com as singularidades e as comple-
xidades especificas das instituicdes de cada pais da América Latina, por exemplo. Ao
recomendar politicas de enfrentamento a Covid-19 e aos riscos sociais que ela poten-
cializa ganham destaques os retrocessos brutais na observancia dos direitos humanos
(NAGOES UNIDAS, 2020b), da seguranga humana e do desenvolvimento humano
(NAGOES UNIDAS/PNUD; 2020). As recomendagdes ndo detalham as singularidades
sobre como funcionam as institui¢des, também nao explicitam quais sio, de fato, as pos-
sibilidades de que dispdem, ou ndo, tais instituigdes, para enfrentar os riscos e o agrava-
mento das condi¢des sociais, ja precarias em que vivem os segmentos mais pobres.

De modo amplo, uma recomendagdo enfatizada nos documentos da ONU ¢
referente a necessidade de estabelecimento de didlogos entre o Estado e a sociedade
civil tanto na implementacéo de politicas como no processo de constante vigilancia
acerca da observéancia dos direitos humanos dos mais fragilizados pela pandemia
(NACOES UNIDAS, 2020b). No tocante ao papel do Estado, os documentos estdo
na esteira da Resolu¢io A/HCR/44.23/Rev.1 (NACOES UNIDAS. Resolucién A/
HCR/44.23/Rev.1, 2020).

No dia 17 de julho, a 44* Sessao [do Conselho de Direitos Hu-
manos das Nag¢des Unidas] encerrou com a adogdo da Reso-
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lugdo A/HCR/44.23/Rev.1, intitulada O papel central do Estado
em responder a pandemias e outras emergéncias de saiide, bem
como as consequéncias socioecondmicas resultantes em apoiar
o desenvolvimento sustentdvel e a realizagdo de todos os direitos
humanos. (...) [Nesta resolugdo] o Conselho pedia mais Estado
e equidade para enfrentar a pandemia (ALCAZAR; GALVAO;
BUSS, 2020, p.4).

Quando sugerem agendas e pautas para a reducdo dos riscos de os grupos
vulneraveis serem abandonados a propria sorte, os proponentes das prescri¢des sdo
confrontados com questdes altamente complexas relacionadas a cada pais, tais como:
Que nogao de justica social é partilhada pelos diversos segmentos sociais? Como as
institui¢oes e pessoas lidam com o valor da vida dos individuos, ou seja, a vida de cada
pessoa possui, de fato, o mesmo valor? Ou a vida das pessoas de determinados agrupa-
mentos sociais, étnicos e raciais é tratada como descartavel? Existe, ou ndo, um projeto
de nagao no qual todos estejam incluidos?

As respostas a essas questdes dariam uma ideia mais apurada que esclarece se
hd, ou ndo, possibilidade destes ou daqueles paises efetivarem politicas pelas quais
ponham em prética a prescri¢do exarada nos documentos da ONU, a referente a
Covid-19, de que ninguém pode ser esquecido ou, em algum momento, deixado para
tras. Conforme assinala José Manuel Mendes: “as situacdes extremas devem ser anali-
sadas como indiciadoras de um tipo de Estado, de um tipo de contrato social e de uma
sociedade civil, e da capacidade de mobilizagao das pessoas, dos grupos sociais e das
comunidades” (MENDES, 2016, p.7).

Se momentos como estes de crise sanitdria aguda revelam “estruturas sociais,
redes sociais, desigualdades, capacidade de resisténcia e a qualidade dos servigos
estatais, sua organizagdo e logica de funcionamento” (MENDES, 2016, p.9), é evi-
dente que toda recomendacdo teria de levar em conta todos esses aspectos, mas nao
¢é 0 que ocorre com os documentos das Na¢des Unidas sobre a pandemia, que foram
divulgados em 2020.

Sao materiais nos quais ha proposi¢oes extensas acerca dos modos de enfrentar
0s riscos que se anunciavam como consequéncias da crise pandémica em curso, ou
seja, sdo proposicdes genéricas para abarcar uma multiplicidade de paises. Este é, sem
davida, um dos pontos frageis das recomendagdes, que acabam assumindo um aspec-
to muito fluido, isto é, vale, supostamente, para todos, mas, efetivamente, mais para
alguns paises do que para outros. No entanto, ndo ha duvida de que esses materiais
cumprem o papel de chamar a aten¢éo para a nossa condi¢do “como seres humanos
e como cidadios de diferentes paises, colocando dilemas morais, politicos e praticos
complexos e, quicd, irresoluveis” (MENDES, 2016, p.9).

Os diagnosticos e prescrigdes, presentes nos documentos encampados pelas
Nagoes Unidas, sobre as possibilidades de manejo racional dos riscos sociais, filiam-se
as perspectivas de gestido da pobreza e dos pobres que tém estado presentes em outros
documentos de 6rgaos que compdem o sistema ONU, tais como o Programa das Nagoes
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Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a Comissdo Econémica para a América Latina
(CEPAL), a Organizacao das Nagoes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura (FAO),
entre outros. Qual é o problema que se coloca a esse empenho de gestdo dos riscos como
algo derivado do processo de gestao da pobreza em que o pobre é “sujeito de direito e
objeto de politicas publicas®” (STAVENHAGEN, 2011, p. 179)?

O problema é que, muitas vezes, as recomendag¢des ndo se atém suficientemen-
te, nas proposi¢des sobre o0s riscos sociais intensificados pela pandemia, a violéncia
estrutural alimentadora das desigualdades e da pobreza extremas derivadas de uma
dada légica econdmica. Em condi¢io de pobreza extrema, como uma forma de violén-
cia que atinge todas as particularidades da vida das pessoas em tal situagéo, elas séo,
quando muito, objeto de politicas e programas governamentais.

Ao discutir os riscos sociais ampliados pela pandemia, esses materiais tentam
manter a postura muito frequente em proposi¢oes prescritivas de outros documentos
(Relatoérios do Desenvolvimento Humano, por exemplo) das Nagdes Unidas, ou seja,
a de que os mais pobres podem encontrar, num processo democratico e participativo,
formas que lhes possibilitem ser sujeitos de politicas e programas publicos.

Ainda que ndo haja nos documentos, contemplados neste estudo, uma deci-
sdo resoluta que deixe para tras o paradigma da vulnerabilidade e adote, integral-
mente, o paradigma da resiliéncia, é possivel encontrar tracos desse movimento de
cambio de paradigma. Isso pode ser verificado em trechos que insistem que a dimi-
nui¢do dos riscos sociais ampliados pela pandemia pode se dar pela “participacion
y acceso de la sociedad civil y las comunidades locales a la informacién en todas
las fases de la formulacion, la aplicacion y la evaluacién de las politicas publicas”
(NACOES UNIDAS, 2020c, p.3).

E 6bvio que os extremamente pobres e vulnerdveis que ndo participam de orga-
nizagdes da sociedade civil e/ou comunitarias ndo tém como fazer parte desses proces-
sos de formulagdo, aplica¢do e avaliagdo das politicas de contengdo dos riscos sociais
ampliados pela pandemia. Todavia, nos documentos constam recomendagdes que
parecem pressupor a possibilidade de os grupos vulneraveis participarem, de modo
inclusivo e transparente, da construgio e efetivacao de politicas publicas.

El Estado desemperia un papel fundamental en la configuracion
de la respuesta a la pandemia y el avance hacia un nuevo modelo
de desarrollo sostenible, pero se requiere la participacion de toda
la sociedad. No hay lugar para la marginacion y la discrimina-
cion; la recuperacion solo serd efectiva si se adopta un enfoque
basado en los derechos humanos y si es un proceso participativo,
inclusivo y transparente (NACOES UNIDAS, 2020c, p. 23).

6 Esta discussdo dos pobres como objeto de politicas publicas, possibilita a José Manuel Mendes (2016)
mobilizar diversos autores (BOLTANSKI, 1999; GUPTA, 2012; 2013; SEN, 2008; 2010) para discutir
“Que fios podem ligar os cidaddos e as cidadas nessa comunhdo como simples objetos dos seus Esta-
dos?” (MENDES, 2016, p.10). Seria a politica da piedade? da solidariedade? da geragao de capacidades?
da vitimizagdo?
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José Manuel Mendes (2011) considera relevante, nos estudos dos riscos sociais,
ter em conta que no limiar do século XXI hd, nos debates e agendas publicas, uma
passagem do paradigma da vulnerabilidade para o paradigma da resiliéncia. Todavia,
isso ndo é algo que ocorre como uma ruptura. Percebe-se que fazer essa passagem, de
modo integral, pode ser inviavel para os 6rgédos das Na¢des Unidas que tém suas pro-
posicdes prescritivas ancoradas no

relatério apresentado na abertura da 66.* sessdo da Assembleia
Geral das Nagdes Unidas realizada a 13 de setembro de 2011. No
referido relatdrio afirmava-se: ‘Nao pode haver davida alguma
de que a redugdo da vulnerabilidade aos riscos é infinitamente
preferivel a luta contra o sofrimento humano e as consequéncias
econdmicas das crises’ (MENDES, 2011, p. 1).

Embora néo seja possivel, na discussdo dos riscos sociais, fazer essa passagem
integral do paradigma da vulnerabilidade para o da resiliéncia, tem ocorrido, nos do-
cumentos das Nagdes Unidas, ndo s6 sobre a Covid-19, uma combinagdo desses dois
modelos’. Ou seja, a0 mesmo tempo estdo presentes as pautas e agendas assentadas
nos desafios provenientes das vulnerabilidades e das pautas e agendas enaltecedoras
das resiliéncias. Mas essa combinac¢ido de dois padrdes leva, na andlise dos riscos, a
mudangas no paradigma da vulnerabilidade.

Esta atengdo politica a reducdo da vulnerabilidade e ao incre-
mento da resiliéncia, instigando inimeras investigagdes e pro-
postas de analise tedricas e empiricas, tem centrado o debate
mais na redugdo dos custos e na mensuragao técnica e operacio-
nal da vulnerabilidade do que nas questdes de cidadania, quali-
dade de vida e seguranga estrutural das populagdes. A propria
transi¢do de um paradigma da vulnerabilidade para um para-
digma assente na resiliéncia obriga a perguntar se o discurso
subjacente ndo implica, na verdade, uma transferéncia de res-
ponsabilidades das entidades internacionais e governamentais
para as comunidades e os cidaddos (MENDES, 2011, p. 1).

Mendes (2011) vai destacar, na andlise dos riscos sociais, a necessidade de as
ciéncias sociais e humanas darem mais ateng¢do ao paradigma da vulnerabilidade, de-
cifrando suas muitas dimensdes, inclusive aquela assente na precariedade ou na ine-
xisténcia de recursos econdmicos. Segundo ele, ha que se questionar essa mudanca de
modelo de investigagao e de proposi¢ao de politicas, ja que tal cAmbio vai gerar muitas

7 O documento da FAO intitulado Uma estratégia para o desenvolvimento rural: desenvolvimento terri-
torial participativo e negociado (FAO/DTPN, 2005) pode ser tomado como exemplo desta combinagio
dos paradigmas da resiliéncia e da vulnerabilidade. Esta combinagéo esta, de alguma forma, também
presente nos Relatorios (globais, Regionais e nacionais) do Desenvolvimento Humano, do PNUD.
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pesquisas que tentam decifrar os aspectos da resiliéncia como forma de resolver os
problemas sociais. No campo da agdo politica, essa mudanga de paradigma pode recair
na responsabilizacdo dos individuos e grupos sociais, ou seja, eles devem capacitar-se a
evitar riscos possiveis ou resolver os que ocorrem sistematicamente (BAUMAN, 2000;
2001; BECK, 2011).

Mas observa-se que, de modo mais incisivo do que acontece com outros do-
cumentos, tais como os Relatorios globais, regionais e nacionais do desenvolvimento
humano do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), os ma-
teriais, também dos diversos érgaos da ONU, relacionados com a expansao dos riscos
sociais em consequéncia da pandemia vdo dar um pouco mais de énfase ao papel do
Estado no enfrentamento das catastroficas ameagas pandémicas atuais.

José Manuel Mendes (2016, p.14) afirma que, nas ocorréncias catastroficas (de-
sastres, pandemias, hecatombes climaticas), “os Estados sdo o garante ultimo de apoio
e de reconstitui¢do dos lagos sociais e das comunidades”. O apelo, ainda que comedido,
ao papel do Estado, feito nos documentos das Nagdes Unidas ora analisados, para que
sejam diminuidos os riscos sociais, se inscreve, seguramente, nessas supostas garantias
aventadas por Mendes.

Porém, muito mais do que a menc¢ao aos Estados, ainda que estes sejam cha-
mados a desenvolver diversas acdes de protecdo aos mais vulneraveis, os Orgaos
produtores e encampadores dessas recomendagdes apoiam, conforme foi dito, seus
argumentos muito mais nos paises do que nos Estados. Falam aos paises membros das
Nagdes Unidas. Se indagados sobre isso, diriam que pretendiam, sim, falar aos paises
e povos, por isso a utilizacdo dessa nomenclatura. Claude Lefort (2000, p.5) diz qué,
ndo obstante utilizarem tais terminologias, nés, os povos, Estados-membros e paises-
-membros, as proposi¢des prescritivas da ONU tém como verdadeiros “destinatarios
(...) os Estados”.

Naio se deve esquecer que, no momento atual e politicamente falando, os téc-
nicos deste organismo internacional preferem uma designa¢ao mais genérica, ja que a
terminologia paises engloba todos os segmentos sociais, todas as instituicoes, grupos,
organizagdes, associagdes, etc. Se a mengido ao Estado aparecesse de modo mais direto
nas recomendagdes e cobrangas que estdo sendo feitas, isso significaria uma maior res-
ponsabilizacdo desse Estado diante das calamidades sociais e seus riscos provocados e/
ou ampliados pela pandemia.

3. Os documentos das Nagoes Unidas e os riscos engendrados pela
Covid-19: sugestoes de a¢des e de procedimentos para afastar os
riscos sociais e politicos

E fundamental que se analise sociologicamente como as proposicdes pres-
critivas sdo feitas nos documentos das Nagdes Unidas, de 2020, referentemente ao
papel do Estado no enfrentamento dos riscos sociais potencializados pela pandemia
da Covid-19. Riscos que ameagam de forma diferente os segmentos formadores dos
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paises afetados pela pandemia. Muitos destes paises sdo passiveis de ser administrados
por processos decisorios que desfavorecem os individuos mais fragilizados em conse-
quéncia de desastres majorados pela crise sanitdria.

Os formuladores dos materiais estudados neste artigo partem do pressuposto
de que sdo muitos os agentes que devem agir em prol da reduc¢do dos riscos sociais e
sanitarios. Os governos, os Estados e outras instituigdes, a sociedade civil organiza-
da, o setor privado, os organismos intergovernamentais, entre outros, sio tidos como
agentes sociais que possuem capacidade de ter uma percep¢do razoavel dos riscos
sociais ampliados pela pandemia. E ha, nas prescri¢des, um chamamento a diversos
agentes, numa espécie de compartilhamento das estratégias na luta pela diminui¢éo
das ameagas. No Informe: el impacto del COVID-19 en América Latina y el Caribe, os
formuladores dizem:

Los costos de la desigualdad en la regién se han vuelto insoste-
nibles. La respuesta exige encontrar un nuevo equilibrio entre el
papel del Estado®, el mercado y la sociedad civil, poner el énfasis
en la transparencia, lograr un mayor grado de rendicion de cuen-
tas y niveles mds altos de inclusion para consolidar la democracia,
fortaleciendo el Estado de derecho y protegiendo y promoviendo
los derechos humanos (NACOES UNIDAS, 2020c, p.2).

Ha4, entdo, um conjunto de recomendac¢des que subdivide os riscos em duas
grandes categorias: os riscos de agravamento da pobreza, da miserabilidade, da ex-
clusdo e da fome e os riscos politicos advindos da falta de coesdo social, dos con-
flitos, da inobservancia dos direitos que possuem os individuos de protestar e fazer
reivindica¢des em geral.

No atinente ao primeiro grupo de categorias de riscos, pugna-se por que haja
agoes consorciadas entre diversos agentes e, no respeitante ao segundo, as prescri-
¢Oes recaem sobre os Estados, os quais devem sustentar e respaldar politicas de ob-
servancia dos direitos, dos principios democraticos e de garantias das liberdades.
Tendo em vista as possiveis medidas sanitarias de restricdo da mobilidade das pes-
soas e de imposicdo de isolamento social, os produtores do documento intitulado
Responsabilidad compartida destacam:

Si bien los Gobiernos deben tomar decisiones dificiles en respuesta
a la COVID-19, como el recurso a los poderes excepcionales del
Estado en muchos casos, los dirigentes deben hacer todo lo posible
por preservar el espacio civico y democrdtico y la confianza en las
instituciones, y por cortar de raiz la xenofobia creciente, la discri-

8 Este tipo de recomendagao de que precisa haver, nas diversas a¢des politicas, novos equilibrios entre o
Estado, a sociedade civil e o setor privado tém aparecido em outros documentos das Nagoes Unidas. Os
RDHs do PNUD estao repletos delas. Sobre estes modos de tomar o Estado na atualidade, ver: (BAU-
TISTA, 2020).
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minacion, el racismo y la estigmatizacién (NAGOES UNIDAS,
2020, p. 23).

Estdo evidenciadas nos documentos preocupagdes quanto aos riscos de a pan-
demia levar a retrocessos constantes em diversos direitos sustentadores das liberdades
civicas. As institui¢des ndo podem agir, segundo os encampadores dos materiais, para
nublar ou encobrir os riscos sociais e politicos. Devem atuar de maneira a dar visibilida-
de aos desafios e ndo para escondé-los e deturpa-los. Na Sociologia ha inimeras discus-
sdes sobre o papel das instituigdes na geracdo da (in)visibilidade dos riscos, e sobre como
elas agem para criar determinadas culturas ou percepgdes do risco (AEROSA, 2010).

Os documentos das Nagdes Unidas sobre a COVID 19 ndo tém, evidentemente,
inten¢ao de fazer analises sociologicas dos riscos, mas se pode dizer que ha influéncias
dos debates socioldgicos em suas prescricdes que conclamam os paises e 0s povos a
lidarem com os riscos. As discussoes sobre a distribuicdo desigual dos riscos, sobre o
papel das instituicdes na geracao de uma percepgao mais acurada dos riscos existentes
num dado momento, sobre os conflitos advindos dos riscos e das ameagas a liberdades
e a democracia, sobre as discriminagdes e estigmatizagdes de grupos inteiros em situa-
¢Oes de riscos exacerbados, entre outras, estao presentes de uma forma ou de outra nas
orientagdes tematicas de procedimentos especificos, dos técnicos das Nagoes Unidas,
em relacdo a COVID 19.

Essas preocupagdes sdo orientadoras dos procedimentos especiais sugeridos
nos documentos. Ou seja, “no dejar a nadie rezagado (...). Los estados deben incluir
ala comunidad LGBT en la respuesta al COVID-19” (NACOES UNIDAS, 2020 b, p.
20). Acrescentam ainda: “las respuestas de los Estados a la amenaza de COVID-19
no deben detener las libertades de reunién y asociacién” (NACOES UNIDAS, 2020b,
p-24) e todas as decisdes politicas para enfrentar os riscos gerados pela COVID 19
devem estar “basadas en la democracia, el estado de derecho, la transparencia, la
igualdad de género, la prevencion de conflictos y la rendicion de cuentas (NAGOES
UNIDAS, 2020c, p.3).

Em razdo do carater dos documentos, seus formuladores, a partir de fundo
comum de conhecimento sobre riscos, fundo este que as Ciéncias Sociais ajudaram a
construir, fazem prescrigdes praticas as institui¢oes advertindo-as que nao sé esclare-
¢am as populagdes sobre os riscos pandémicos que estdo ameagando, de modo distin-
to, os diversos grupos sociais, mas também defendam a democracia, as liberdades e o
Estado de direito. Todavia, as institui¢des sdo chamadas a ser proativas em relagdo as
medidas sanitdrias adequadas e exigidas pela Organizagdo Mundial da Satide (OMS).
Entre as recomendagdes estdo aquelas ligadas a

la rendicion de cuentas y la transparencia sobre la base de un
pacto social para garantizar la legitimidad, la inclusividad y la
eficacia de las politicas puiblicas, asi como la participacion de las
comunidades locales y la sociedad civil, incluidas las organiza-
ciones de mujeres y de jévenes NAGOES UNIDAS, 2020, p. 5).
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Os elaboradores dos documentos procuram ndo entrar nas discussdes sobre as
possiveis agdes predatorias dos Estados, as quais sdo produzidas de modo semelhante
ao empregado pelos grupos dominantes e dirigentes ao guinarem o Estado a seu favor
e reproduzirem uma logica de exclusdo impulsionadora da pobreza extrema. Eles des-
tacam que a capacidade do Estado para efetuar politicas publicas ndo pode ser minada
devido a situagdes de dividas por empréstimos de institui¢des financeiras internacio-
nais (NAGCOES UNIDAS, 2020b). Porém, nio discutem, suficientemente, os processos
da ma distribuicdo dos recursos dos Estados nem suas consequéncias arruinadoras das
politicas publicas que podem ampliar os recursos destinados aos mais vulneraveis e fra-
gilizados por causa da pandemia. Todavia, assinalam que o Estado nao pode ter a sua ca-
pacidade de “proteger y cumplir sus obligaciones de derechos humanos en la asignaciéon
de recursos y el disefio de politicas (NACOES UNIDAS, 2020b, p.17) minada.

Essa passagem mostra como os riscos sociais ligados a violéncia estrutural resul-
tante da pobreza extrema, que potencializa enormemente as consequéncias da pande-
mia, devem ser controlados pelo Estado, ao qual cabe o dever de se empenhar na feitura
do desenho das politicas publicas, o que, porém, ndo quer dizer que ha, nesse documen-
to (NACOES UNIDAS, 2020b), uma defesa substantiva de ampliagdo dos gastos publi-
cos nas diversas dreas sociais. A responsabilidade de diminui¢do dos riscos sociais parece
ser nao s6 do Estado, mas também do setor privado e da sociedade civil organizada. Fica
anuviada a seguinte questdo: De onde virdo os recursos? Do Estado? Ganha destaque,
neste momento, a ampliagdo de investimento publico na drea da saude.

Se, nos Relatdrios do Desenvolvimento Humano do PNUD, esses materiais da
ONU relacionados a COVID 19 apresentam ambiguidades’, é, todavia, possivel veri-
ficar que, apesar de serem menos elaborados que aqueles, ambos tém tragco comum
quando ha ameaga de riscos sociais. E por que sdo ambiguas as proposi¢cdes prescri-
tivas? Elas o sdo pelo fato de construir estratégias argumentativas que apontam para
varios lados. Ora o Estado tem de assumir papel principal na implantac¢do de politicas
redutoras de riscos, ora ele é o responsavel pelo desenho, pelo esboco de tais politicas
que devem ser desenvolvidas junto a outros agentes parceiros.

As condi¢des de ambiguidades podem ser detectaveis quando é feita uma
compara¢do entre os materiais intitulados Lista de verificacion con enfoque basado
en derechos humanos para las respuestas socioeconémicas de los paises a la COVID-19
(NACOES UNIDAS, 2020b) e Informe: el impacto del COVID-19 en américa latina y
el caribe (NACOES UNIDAS, 2020c). Neste tltimo, aparece até mesmo uma tentativa
de recuperar um debate sobre a importancia de um Estado de bem-estar social para
a América Latina. O Estado ndo é somente responsavel pelo desenho de uma politica
publica, o é também pelo financiamento de politicas universais de bem-estar.

En un esfuerzo por dar nueva forma al modelo de desar-
rollo en la recuperacion, los paises podrian considerar la

9 Sobre as ambiguidades e ambivaléncias presentes nos Relatérios do Desenvolvimento Humano, ver:
(REZENDE, 2016).
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posibilidad de avanzar hacia un ingreso bdsico universal
permanente e incondicional para satisfacer las necesi-
dades basicas. (...) En el periodo de recuperacion, serd
Sfundamental consolidar sistemas de proteccién social uni-
versales, redistributivos y solidarios que se basen en un en-
foque de derechos humanos para evitar la discriminacion o
cualquier efecto desproporcionado sobre los grupos vulne-
rables y garantizar un acceso adecuado a todos los servicios
bdsicos (NACOES UNIDAS, 2020c, p. 20).

Juntamente com tais prescri¢des, que visam diminuir os riscos sociais por
meio de politicas publicas de carater universal, recomenda-se também a elaboragéo de
“programas de inclusion laboral para la creacion directa de puestos de trabajo decente,
centrados en los mds pobres y vulnerables” (NACOES UNIDAS, 2020c, p. 20) com o
“objetivo de mejorar los servicios publicos basicos ambientalmente sostenibles (por
ejemplo, el agua y el saneamiento), la infraestructura comunitaria, la vivienda y los
sistemas de atencién” (NACOES UNIDAS, 2020c, p. 20).

O empenho em conter os riscos sociais agigantados pela pandemia deveria, se-
gundo os produtores do documento intitulado El impacto Del COVID-19 em América
Latina y Caribe (NAGOES UNIDAS, 2020c¢) levar em conta os maleficios da “ausencia
de un estado de bienestar en lo que respecta a la salud fisica y mental, la educacion, las
pérdidas de productividad y la violencia” (NACOES UNIDAS, 2020c, p.20).

4. Quando os documentos das Na¢des Unidas sobre a Covid-19
fazem mengdes aos perigos sociais, economicos,
politicos e sanitarios?

Recorde-se que, neste estudo, pressupde-se que se deve buscar compreender se
aparece, nos argumentos construidos nos documentos estudados neste artigo, a distin-
¢do na utilizagdo dos termos risco e perigo. Esta analise esta baseada nos debates socio-
légicos que apontam para a necessidade de decifrar porque os agentes sociais constroem
suas propostas de agdes empregando a nogao de risco e desviando-se da de perigo.

No que se relaciona aos materiais da ONU, divulgados em 2020, com sugestoes
de agbes para enfrentar a pandemia da Covid-19, pode-se dizer que eles abracam o
paradigma da precaugiao (MENDES, 2015) fundado no imperativo da solidariedade e
da responsabilidade de proteger os mais vulneraveis. Tal paradigma da precau¢ao do
risco vai construir estratégias argumentativas que se desviam da nog¢ao de perigo, pois,
como diz Niklas Luhmann (1998), é mais viavel a ideia de que é possivel calcular os
riscos e conté-los do que enfrentar os dilemas do afastamento dos perigos que sempre
parecem fugir aos controles sociais.

As discussdes de Luhmann indicam que a sociedade moderna se agarrou a
nogao de risco e colocou em suspenséo a ideia de perigo. Norbert Elias (1998) ja tem
outro entendimento, o de que tem ocorrido, com frequéncia nas sociedades atuais, a
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confusio entre os dois conceitos, o que seria uma forma de embaralhar o entendimento
dos acontecimentos sociais gerando estratégias argumentativas ideologicas em que o real
e o ideal sdo confundidas. Ou seja, existe a realidade que nega ser possivel precaver-se,
inteiramente, dos riscos, ja que o risco faz parte da vida social (BAUMAN, 1999), porém,
grupos, organizagdes internacionais e segmentos sociais diversos formulam argumentos
politicos, para convencer paises e povos que a solidariedade e a cooperagdo, diminuido-
ras dos riscos, é um ideal alcanc¢dvel e em curso no limiar do século XXI. As prescrigdes
propositivas do PNUD, nos RDHs, relacionadas ao desenvolvimento humano, talvez
seja um ponto alto desse embaralhamento entre o real e o ideal.

Todavia, parece qué, ao analisarem-se os documentos sobre a Covid-19, o para-
digma da precaucéo orientador das prescri¢oes estudadas neste artigo se sustenta por
insistir na possibilidade de conter os riscos e, portanto, de que haja meios de desviar-se
da nogao de perigo. Ao falar das mulheres pobres mantenedoras de seus lares, dos
refugiados e migrantes, que vivem em centros de detencéo, e das pessoas que estdo
em prisdes e em outras institui¢des de confinamentos, o documento de margo de 2020
(NACOES UNIDAS, 2020), procurava exaltar os riscos sanitarios que essas pessoas
corriam por estarem expostas a contrair o Sars-Cov-2.

Em que contexto a nogao de perigo foi mencionada nesse documento de margo
de 2020? Naquele em que se mencionou a situagdo das pessoas sem teto. Os que viviam
nas ruas. “Las personas sin hogat, que tal vez no puedan tener un lugar seguro en que
quedarse, estdn altamente expuestas al peligro del virus” (NACOES UNIDAS, 2020, p.13).

As diferencas entre as nog¢des de perigo e de risco ficam evidenciadas. As pes-
soas, ainda que expostas a situagdes dificilimas, mas com algum suporte institucional,
podem estar sujeitas a condi¢des de risco minoradas por decisdes politicas baseadas
na coesdo social, na solidariedade e, da parte do Estado, na responsabilidade de prote-
ger os mais vulneraveis e fragilizados pela pandemia. Tais pessoas estio em risco. Em
perigo estdo aquelas sem vinculos sociais e institucionais em razdo de sua situagao de
exposi¢do, por viverem nas ruas, isto é, sem quaisquer lagos protetivos.

Pode-se indagar se ¢, de fato, adequado dizer que correm risco e ndo perigo
as pessoas que vivem em centros de deten¢do, de modo geral, ou seja, em prises,
em hospitais psiquidtricos, em asilos, entre outros. Os formuladores do documento
(NACOES UNIDAS, 2020), no entanto, parecem reservar a nogao de perigo para algu-
mas situagdes especificas. Quando confrontadas as duas nogdes tem-se a impressdo de
que os documentos das Nagoes Unidas, de 2020, sobre a Covid 19, parte da suposi¢ido
genérica de que ha “forca e qualidade das relagdes sociais [e] robustez das institui¢oes”
(MENDES, 2020, p.3).

H4, entdo, uma nitida confusdo entre o que existe realmente e um ideal pre-
conizado nos documentos. Ideal este ancorado no pressuposto da solidariedade e da
responsabilidade de proteger por parte dos Estados e governos. A realidade da maioria
dos paises aos quais sdo direcionadas essas prescrigdes esta muito distante de tais ide-
alizagdes, o que aparece, sem davida, nos documentos.

Em alguns momentos, os formuladores desses materiais dizem que a pandemia
poderia ter encontrado as populacdes mais pobres em situa¢io muito melhor se os
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governantes tivessem feito mais do que fizeram em prol do desenvolvimento humano,
isto é, melhorias na area da renda, da satde e da educagio, o que néo significa, segundo
eles, que nada foi feito. Houve alguns avangos, porém insuficientes em muitas partes
do mundo. Todavia, o grande problema é que com a Covid 19, “en general, el desar-
rollo humano mundial estd en camino de disminuir este afio por primera vez desde
que comenz6 a medirse este indicador en 1990” (NACOES UNIDAS, 20204, p. 27).

O documento intitulado Responsabilidad compartida, solidariedad (NACOES
UNIDAS, 2020, p.28) utiliza ainda, em duas situagdes, ndo a nogdo de risco, mas sim
a de perigo: uma, quando menciona a crise climdtica e os “dafios que han sufrido de
manera desproporcionada los mas pobres y vulnerables”; e a outra, quando se refere a
necessidade de apoiar, com politicas consistentes, os jovens para que eles proprios aju-
dem a “combatir los peligros de que se cree una generacion perdida”. Sdo duas situagdes
consideradas perigosas-pelos encampadores dos materiais sobre a Covid 19 discutidos
neste artigo.

No caso do meio ambiente, nota-se que o perigo parece emanar tanto de ele-
mentos controlaveis (no caso o compromisso, assumido pelos paises, de conter o aque-
cimento global) quanto de ndo-controlaveis (devido aos estragos ja consumados). A
relagdo entre meio ambiente e crise pandémica acende uma luz de perigo iminente.
Neste caso, como diz Luhmann (1998), ndo parece possivel substituir a nogao de peri-
go pela de risco, como tem sido feito com frequéncia no mundo atual. A ideia de risco
pressupde a viabilidade de conter ou precaver-se dos danos, a de perigo coloca em
suspensdo esta possibilidade (MENDES, 2015).

Quanto a associagao das condi¢des vividas pelos dos jovens, neste periodo pan-
démico, a existéncia de perigo, isso parece estar no fato de que os proprios jovens, uma
vez abandonados a propria sorte, podem ficar convencidos, de modo definitivo, de que
sua situacdo ¢é irreversivel. Recomenda-se que isso seja evitado de maneira resoluta, o
que se fard, possibilitando que os jovens participem das solugdes dos problemas que
os afetam, o que faz parecer qué, se forem criadas as condi¢des para a sua participacao
efetiva nos empreendimentos, evitam-se os perigos que se projetam no horizonte.

O documento Respuesta integral del sistema de las Naciones Unidas a la
Covid 19 (NAGCOES UNIDAS, 2020d, p.13) é o que mais recorre ao termo de perigo.
Empregando-o, seus elaboradores defendem a necessidade de amplia¢ao da solida-
riedade como uma “obrigagdo moral” e como “necesidad practica en un mundo in-
terconectado, en el que nadie estd a salvo hasta que todos estemos fuera de peligro”
(NACOES UNIDAS, 2020d, p.13). Nesta passagem, h4 uma indicagio de que o perigo,
mais do que o risco, pode se tornar incontrolavel. E o mais grave é que a pandemia
tem revelado, conforme eles apontam, debilidades imensas no empenho de conten¢iao
da crise sanitaria.

La COVID-19 ha sometido a prueba los sistemas nacionales y ha
revelado deficiencias peligrosas en la preparacion y la cobertura
sanitaria y el acceso a esta, en particular en lo que respecta a la
gobernanza y la coordinacion, la implicacion comunitaria y el fo-
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mento de la confianza, la comunicacion de los riesgos, las cadenas
de suministro y la logistica, los conocimientos y la innovacion (...)
(NACOES UNIDAS, 2020d, p.27).

Ao falar da economia mundial, da recessao, do desemprego e da contragao do
PIB (Produto Interno Bruto), os produtores e encampadores dos documentos também
mencionam os perigos que estdo rondando os diversos paises, mas com mais gravi-
dade os mais pobres. A nogao de perigo e néo a de risco passa a ser invocada como
uma maneira de atestar o quanto a situacdo de pobreza extrema tem a intensidade
agravada pela crise sanitaria e o quanto as consequéncias sio complexas e entrelacadas
mundialmente. Ha um significado politico na escolha dos termos risco e perigo pelo
qual se distinguem semanticamente. Por essa razdo, faz-se necessario discernir qual é
a conduta social e politica'® que orienta a feitura dos documentos das Nag¢des Unidas
que recomendam praticas e agdes capazes de combater o Sars Cov 2, suas consequén-
cias e os perigos sociais decorrentes da pandemia.

A nogdo de perigo é também empregada quando o conjunto de prescri¢des in-
titulado Respuesta integral del sistema de las Nagdes Unidas a la Covid 19, de setembro
de 2020, anuncia qudo preocupantes sdo, nas condi¢gdes pandémicas atuais, as possi-
bilidades de retrocessos e de supressido dos passos dados para conter “a dindmica dos
conflitos” (NACOES UNIDAS, 2020d, p. 32) violentos que estio em curso em vérias
partes do mundo.

Segundo os elaboradores dos documentos ¢ necessario que as forgas de paz
e todos os envolvidos na eliminagao das guerras e outras modalidades de violéncias
fiquem atentos a duas trajetorias simultaneas: a do virus e a dos “acontecimientos poli-
ticos y militares” (NACOES UNIDAS, 2020d, p. 32). “Muchos acuerdos de paz depen-
den de una secuencia cerrada de pasos, desde la desmovilizacion de los combatientes
hasta la celebracion de elecciones, que podria verse interrumpida por las actividades
de lucha contra la pandemia” (NACOES UNIDAS, 2020d, p. 32).

Por fim, ressalte-se que o termo perigo ¢ utilizado ainda para recomendar agdes
publicas e privadas voltadas para a diminui¢do da fome e da precariedade emprega-
ticia. Os grupos que sofrem privagdo alimentar extrema e os submetidos a trabalhos
precarios tém a sua situacio agravada pelaCovid-19. “Solo una respuesta socioeconémi-
ca y sanitaria inclusiva ayudard a eliminar el virus y a reactivar la economia y nos man-
tendrd bien encaminados para lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible” (NACOES
UNIDAS, 2020d, p. 54).

A seguranca alimentar e a seguranga no trabalho seriam formas de tornar as
pessoas menos vulneraveis aos perigos agravados pela pandemia. As pessoas desnu-
tridas ficam mais expostas aos efeitos nefastos das enfermidades geradas ou corrobo-
radas pelo Sars-Cov-2 e “los trabajadores informales son especialmente vulnerables”
(NACOES UNIDAS, 2020d, p. 44) por sua exposi¢do ao virus e pela precariedade sua

10 Ezequiel Ander-Egg (1995, p.331) afirma que “o falar e o escrever sdao também, por si mesmos, uma
forma de conduta social”.
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situagdo laboral. A retracdo da economia e do emprego formal tenderd, segundo este
documento, a ampliar as condi¢des informais, uma vez que muitas pessoas ficardo,
sempre mais, sem qualquer meio de sobrevivéncia.

5. Consideragoes finais

Ganharam proeminéncia, neste estudo, os argumentos constituidores dos do-
cumentos prescritivos das Nagdes Unidas que ressaltam o papel do Estado, em dialogo
com os demais setores e com a sociedade civil organizada, no processo de geragio,
gestdo, execugdo e efetivacdo de politicas publicas mitigadoras dos sofrimentos indi-
viduais e sociais causados pela pandemia. Nesse caso, nota-se uma expressiva respon-
sabiliza¢ao do Estado na efetivacdo de investimentos mais volumosos e substanciais,
especialmente em satde.

Assinale-se que as proposi¢des prescritivas tornadas publicas nesses documen-
tos tentam estimular o Estado, o setor privado e as organizagdes da sociedade civil'' a
tomarem decisdes capazes de inserir, na agenda publica, um conjunto de agdes e pro-
cedimentos capazes de reduzir os sofrimentos sociais e individuais que parte expres-
siva de pessoas, ao redor do planeta, esta vivenciando. Note-se que as recomendagdes
se situam, principalmente, no &mbito da reducédo de riscos e tratam muito pouco das
violéncias estruturais responsaveis pelas vulnerabilidades a que estao sujeitas as pesso-
as que vivem em pobreza extrema e suportam desigualdades descomunais que pdem
as suas vidas em perigo constante.

Constatou-se que as agdes politicas propostas pelos documentos no enfrenta-
mento da Covid-19 tém similaridade com as proposi¢des prescritivas que tém estado
presentes nos diversos Relatérios do Desenvolvimento Humano (RDHs) do PNUD.
Note-se, no entanto, que os materiais discutidos neste artigo tém sido produzidos por
diversos drgaos componentes do sistema ONU e niao somente pelo PNUD.

Grosso modo, é possivel identificar nas proposi¢des prescritivas dos RDHs e
naquelas presentes nos materiais relacionadas a Covid-19 alguns tragos comuns: a) in-
sisténcia numa responsabilidade compartilhada entre Estado, setores privados e socie-
dade civil organizada, b) obstinagao em sedimentar, entre os varios agentes e setores
sociais, uma visao otimista do futuro, mesmo quando os diagndsticos apontam para
problemas insoluveis, c) crenca exacerbada na potencialidade da sociedade civil para
direcionar os processos sociais e politicos ao combate a pobreza e a exclusio, d) insis-
téncia na necessidade de que todos os paises ajam, em suas politicas, em consonancia
com os direitos humanos e e) persisténcia na recomendagdo de que as politicas ndo
podem deixar pessoas e grupos para trds, ou seja, todos terdo de ter acesso a vacinas e
a tratamentos médicos contra a Covid-19.

Nos documentos da ONU que tratam da situa¢éo social gerada pela Covid-19, as
prescrigoes advertem que a crise pandémica ndo pode ser utilizada como uma desculpa

11 Essas prescri¢oes coincidem com as recomendag¢des contidas em outros documentos de 6rgaos que
compdem o sistema ONU. Tais como o PNUD e a FAO (Organizagao das Nagoes Unidas para alimen-
tacdo e agricultura). Ver: (PNUD/RDH, 1997; 2003; 2010; FAO/DTPN, 2005).
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para desfazer os avancos nas dreas dos direitos humanos, do desenvolvimento humano,
da participagdo da sociedade civil nos processos decisorios e dos servicos de prote¢io
aos mais vulneraveis (criangas, idosos, mulheres, trabalhadores mais pobres, migrantes,
refugiados, moradores expostos a riscos de toda natureza, entre outros).

Conquanto haja posi¢des ambiguas e/ou ambivalentes em relacdo aos modos
de enfrentamento das dificuldades sobrepostas ao mundo do trabalho e ampliadas
pela pandemia, por uma logica econémica que expande a concentragio de capital em
detrimento dos ganhos dos trabalhadores e da observancia de seus direitos, o docu-
mento intitulado Respuesta integral del sistema de las Nagdes Unidas a la Covid 19
(NACOES UNIDAS, 2020d), menciona o perigo crescente, para a coesdo social, em
consequéncia da fome aguda, da pobreza extrema e das vulnerabilidades advindas do
trabalho informal que hoje atinge, sempre com mais intensidade os mais jovens. Ao
analisar-se como a fome aguda, a pobreza extrema e a precariedade do trabalho sdo re-
tratadas nas recomendagdes, nota-se que a preocupagdo com a quebra da coesdo social
parece ser uma das chaves mestras das proposicoes prescritivas desses documentos
das Nagoes Unidas relacionados a Covid-19.

Todos os documentos referentes a Covid-19 (NACOES UNIDAS, 2020; 2020a;
2020b; 2020¢; 2020d) recomendam dois grupos de a¢des, entre varios outros, que im-
pelem seus formuladores a langar mdo com muito mais frequéncia da nogdo de risco
e muito menos da nogdo de perigo. Isso ocorre porque a nogao de risco passa a ideia
de que as coisas podem ser revertidas. Quando se emprega a palavra perigo parece
haver uma situagdo de irreversibilidade. E tudo o que mais desejam os formuladores
das recomendagdes, trabalhadas neste artigo, é evitar qualquer sensacdo de que os
problemas ndo tém solucéo.

Desvendar as nogdes de risco, que aparecem com frequéncia nesses materiais, e
as de perigo, raramente empregadas, possibilita entender como muitas vezes se recorre
as sugestoes de agdes indicadoras de potencialidades e desafios, ora mais, ora menos,
controlaveis. As formas de apresentar as recomendagdes ja expdem elementos relevan-
tes do contexto social, ndo s6 no que revelam, mas também naquilo que é pouco desta-
cado. Quando se fala muito mais em risco do que em perigo transparecem motivagdes
politicas relevantes que norteiam a formula¢édo dos diagndsticos e dos progndsticos.

As proposig¢des prescritivas que ganham destaque nos documentos das Nag¢oes
Unidas sdo aquelas que conclamam os governantes, os Estados e as liderangas politicas
da sociedade civil organizada, de modo geral, a se inteirarem dos efeitos da Covid-19
quando associados aos efeitos das desigualdades que subtraem direitos civis, econdmi-
cos, politicos, sociais e culturais daqueles grupos mais vulneraveis por situagéo de po-
breza extrema, de exclusio, de pertencimento étnico-racial, de refigio e de migragéo.
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