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RESUMO

O trabalho almeja empreender andlise sobre a implementacdo, pelo Estado, do direito a
moradia para mulheres no Brasil desde a Constituicdo Federal de 1988, a partir do resgate da
trajetoria das politicas nacionais de género e raga, sobretudo desde a criacdo da SPM e da
SEPPIR. A principal categoria que auxiliou nesta analise foi a transversalidade de género nas
politicas publicas e sua interseccionalidade com raca, que fazem parte do discurso
institucional desde a década de 2000. Por meio de andalise nos documentos oficiais do poder
publico, em especial os relativos as Conferéncias Nacionais de Politicas para Mulheres e 0s
Planos Plurianuais, buscou-se compreender se houve e quais foram as transformacdes na
percepcdo do Estado brasileiro sobre a cidadania das mulheres e sobre qual o seu papel na
garantia deste exercicio, procurando-se ainda avaliar, a partir dos dados disponiveis
oficialmente sobre a implementacdo das politicas, quais as consequéncias deste processo na
situacdo habitacional das brasileiras e no fortalecimento de sua autonomia enquanto cidadas.
Toda esta narrativa construiu-se embasada na centralidade que a reivindicacdo dos
movimentos sociais de mulheres junto ao Estado, organizados internacional e nacionalmente,
teve para os avangos nestas politicas. Com isto em vista, acredita-se verdadeira a hipdtese
inicial de que, apesar do longo percurso para implementacdo efetiva deste direito, este
processo coletivo e social influenciou institucionalmente o Estado, o0 que, por sua vez, causou
transformacdes positivas no direito a moradia, na autonomia e na cidadania das mulheres
brasileiras.

Palavras-chave: Direito a moradia. Movimentos de Mulheres. Transversalidade de género.
Interseccionalidade. Politicas publicas habitacionais.



ABSTRACT

This work intends to analyze the implementation of the right to housing for women in Brazil
since the Federal Constitution of 1988, based on the trajectory of national policies on gender
and race, especially since the creation of SPM and SEPPIR. The main category that assisted
this analysis was gender mainstreaming in public policies and its intersectionality with race,
which is part of Brazilian institutional discourse since the decade of 2000. Through analysis in
the official documents of Brazilian public power, especially those related to National
Conferences for Women and state’s budget plans, we try to understand if there were and what
were the changes in the State's perception of women's citizenship and what it’s role in
guaranteeing this exercise. Also, based on available data on the implementation of policies, to
analyze the consequences of this process on the housing situation of Brazilian women and in
the strengthening of their autonomy as citizens. All this narrative was based on the centrality
that the claim of the social movements of women next to the State, organized internationally
and nationally, had for the advances in these policies. With this in view, it is believed as
correct the initial hypothesis that, despite the long path to effective implementation of this
right, this collective and social process institutionally influenced the State, which, in turn,
caused positive transformations on the right to housing, autonomy and citizenship of Brazilian
women.

Keywords: Right to Housing. Women’s movements. Gender Mainstreaming.
Intersectionality. Housing public policies.
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INTRODUCAO

Os movimentos de mulheres brasileiras, reivindicando-se como feministas ou néo, sdo
historicamente precursores das praticas de didlogo e interacdo com o Estado, na busca pelo
enfrentamento as desigualdades sociais, por meio da garantia de direitos e politicas publicas
consolidados pelo poder pablico, como é o caso, aqui, do direito a moradia. Significa dizer
que, de forma mais contundente desde a década de 1970, e posteriormente com o impulso da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 — marco historico na democracia brasileira — as
relagdes entre Estado e sociedade civil sofreram diversas transformagfes a partir de uma
abertura gque criaram 0s movimentos sociais, inicialmente os de mulheres.

Este processo foi igualmente beneficiado pelo contexto internacional na década de
1990, em que diversas conferéncias foram realizadas por 6rgdos como a OEA e sobretudo a
ONU, nas quais comecou-se a discutir de forma global os direitos e desenvolvimento dos
povos, e a responsabilidade dos paises em utilizar-se de seu aparato institucional e legal para
efetiva-los — caminhando a humanidade, assim, rumo a relagdes mais equilibradas e justas,
tanto em nivel nacional quanto transnacional.

Dentre estas conferéncias mundiais, uma em especial consolidou marcos tedricos que
produziram deslocamentos discursivos e politicos em relacdo aos direitos das mulheres. Trata-
se da IV Conferéncia Mundial de Mulheres (CMM), que ocorreu em 1995, e ficou conhecida
como Conferéncia de Beijing. Ainda hoje, as categorias la consagradas estdo — a0 menos
formalmente — incorporadas no discurso institucional do Estado brasileiro e s&o
constantemente invocadas como uma rota indispensavel para o enfrentamento as
desigualdades de género e promocédo do desenvolvimento autbnomo das mulheres, pelo poder
publico, sobretudo através das politicas publicas.

Neste sentido, cabe aqui explicar a opcdo metodologica de listar todas estas
conferéncias e documentos internacionais — no ambito das Nacbes Unidas e tambem da
Organizacao dos Estados Americanos (OEA) — utilizando-os como referéncia na construgao
da linha temporal de protecdo e reconhecimentos dos direitos fundamentais das mulheres, e
especificamente na abertura de caminho para a Plataforma de Acéo de Beijing, documento
que consubstancia, em objetivos, o que foi construido na IV CMM e que reflete hoje o
principal entendimento institucional sobre as politicas publicas de reducéo da desigualdade de
género.

Longe de entender este processo como sendo desenvolvido a partir de apenas uma

fonte, verticalizada, hierarquica e externa as realidades das mulheres brasileiras, o que se faz
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é, justamente, reconhecer a construcdo coletiva e com participa¢do popular que compds esta
historia. Para além do fato de se tratar de uma organizacdo e documentos que possuem
inegavel legitimidade juridico-politica no ordenamento brasileiro — 0 que se constata na
analise das lutas e conquistas pelos direitos humanos das mulheres no Brasil, e que por si s0 ja
justifica 0 seu resgate enquanto instrumento de didlogo e intervencdo no Estado — este
processo de acumulo histérico no ambito global se formou coletivamente, com a participacéo
dos movimentos sociais (MONTANO; PITANGUY; LOBO, 2003).

Em consonancia com a escolha de construir esta narrativa a partir das conferéncias
internacionais, com destaque para a IV CMM, os marcos teoricos utilizados na pesquisa séo
aqueles que vinham sendo reivindicados pelos movimentos de mulheres dentro e fora destes
espacos internacionais. E o caso da compreenséo de que os direitos das mulheres s&o direitos
humanos e de categorias tais como género (e sua transversalidade nas politicas publicas),
autonomia e interseccionalidade, o que se consolidou desde esta época na teoria feminista.

O primeiro deslocamento importante produzido em Beijing, portanto, foi esta
afirmacdo de que os direitos das mulheres sdo direitos humanos, ou seja, a violagdo continua e
macica aos direitos de mulheres do mundo inteiro constitui uma grave violacdo de direitos
humanos e um problema global que deve receber a devida atencao dos paises, cooperando uns
com os outros e com auxilio dos 6rgdos internacionais, na tarefa de erradicacdo. Outra
afirmacdo do documento que relne as orientacGes da IV CMM, a Plataforma de Acdo de
Beijing, € a desessencializacdo das diferencas entre homens e mulheres, por meio da
utilizacdo da categoria género, que é socialmente construido com base nas distincdes
percebidas entre os sexos, e reforgado pelos sistemas de poder, inclusive estatais.

Em relacdo a isto, sabemos que igualdade e equidade de género ndo sdo dois conceitos
totalmente correspondentes, mas que usualmente sdo utilizados para expressar a mesma ideia,
ou seja, “falar da igualdade de género ¢ romper com o universo restrito do nao
reconhecimento da alteridade para caminhar em direcdo a equidade” (BANDEIRA;
ALMEIDA, 2013, p. 45). Desta forma, o trabalho se utiliza dos conceitos conforme eles sdo
apresentados pelos érgdos internacionais que referencio, ora como equidade, ora como
igualdade — mas ambos direcionados a0 mesmo objetivo de enfrentamento e reducdo das
desigualdades entre homens e mulheres, sem perder de vista suas diferencas, mas também
sem essencializa-las.

Por fim, a principal conquista dos trabalhos realizados durante a Conferéncia de

Beijing é sem duvidas a categoria da transversalidade de género, originalmente denominada
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gender mainstreaming, que orienta que a atuagdo do Estado no enfrentamento as
desigualdades de género ndo pode ser pontual, vinculada tdo somente a determinados temas
compreendidos como femininos, ou entdo a setores ou 6rgdos especificos que cuidam dos
direitos das mulheres. Antes disso, ela deve ser transversalizada por todas as esferas e
tematicas, ja que as mulheres sdo beneficiarias — e no Brasil maioria populacional — de todas
as politicas sociais. SO a partir desta acdo ampla e disseminada é possivel garantir que todos
os focos de precarizacdo sejam atingidos e as mulheres efetivamente alcancem condicdes
melhores de cidadania.

Em aprimoramento a esta categoria, a reivindicagcdo das mulheres negras sobre o seu
ocultamento dentro da categoria mulheres e o impacto disto na forma que o Estado as pensa
enquanto beneficiarias de politicas publicas, cria a ideia de interseccionalidade. Trata-se de
compreender que, assim como o homem é entendido enquanto sujeito universal, as mulheres
brancas sdo vistas como a mulher universal, 0 que ocasiona o0 apagamento das violéncias
sofridas por mulheres negras. E isso deve ser analisado ndo de forma adicional, como se 0s
eixos de opressdo causados pela raca fossem somados aos da condicdo de mulher, mas sim de
forma interseccionada, ja que é assim que atuam.

Outro fendbmeno que recebia bastante atencdo nesta época era a feminizacdo da
pobreza — que no Brasil é também majoritariamente negra — e a importancia da autonomia
econdmica para enfrenta-la. O conceito adveio da constatagdo do aumento proporcional de
mulheres entre os pobres no mundo, causado pelas desiguais condi¢Ges de acesso aos recursos
entre elas e 0s homens — e entre as pessoas brancas e negras. A autonomia econdmica,
portanto, é apontada como um caminho de empoderamento feminino, por meio do
fornecimento de politicas que instrumentalizem as mulheres para geracdo de renda,
desvinculando sua condicdo financeira de suas relagdes familiares ou afetivo-conjugais.

Neste sentido, minha escolha foi abordar o direito a moradia como um ponto
mulheres. Em sendo as mulheres historicamente associadas ao @mbito privado, e ainda hoje
majoritariamente vinculadas a ele, as condi¢des de moradia adequada séo indispensaveis para
garantir inimeros recursos de cidadania, como a seguranga, a saude, o uso do tempo, a
educacéo formal e a profissionalizacdo — ou seja, o0 desenvolvimento das mulheres.

A percepcdo da relevancia da moradia na consolidacdo dos direitos humanos das
mulheres, além de estar colocada como uma demanda pelos proprios movimentos, foi

reforcada a partir da minha atuacdo enquanto advogada, de agosto de 2015 a dezembro de
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2016, em um projeto de extensdo vinculado ao curso de direito da Universidade Estadual de
Maringa (UEM), o Nucleo Sobre a Lei Maria da Penha (NUMAPE). Minha fungéo principal
no ndcleo era a de assessorar juridicamente as mulheres que estavam em situacao de violéncia
doméstica, ajuizando e acompanhando suas acOes de divorcio, dissolugdo de unido estavel,
regulamentacdo de guarda e visitas, e alimentos. E mesmo neste breve periodo de atuacao,
pudemos perceber — em nosso processo coletivo de atuacao e revisdo das estratégias utilizadas
para ajudar as mulheres — que a auséncia de moradia era um empecilno muitas vezes
determinante na escolha da vitima de romper o vinculo afetivo-conjugal com o agressor.

Isso ndo se dava tdo somente pela percepcdo comum de que as mulheres dependem
financeiramente dos companheiros. Mesmo quando elas exerciam trabalhos remunerados,
considerando se tratar de familias de baixa renda — que era um dos critérios de atendimento no
NUMAPE — o processo de separacdo naturalmente significava uma diminuicao de renda para
ambos, sendo as mulheres profundamente mais oneradas por isso, ja que majoritariamente
eram quem ficavam responsaveis pelos filhos. A queixa de “ndo ter para onde ir”, por nao ter
condicdes financeiras de arcar com as despesas de habitacdo, era comum na fala das mulheres
atendidas, levando-as muitas vezes a desistir das acdes de familia e/ou do acompanhamento
pelo nacleo, e a permanecer vivendo na mesma habitagdo que o agressor.

Foi o que nos fez refletir sobre alternativas de moradia para estas mulheres que
permitissem que sua decisdo em relacdo a situacdo de violéncia ndo estivesse vinculada a
condicdes basicas de subsisténcia para elas e seus filhos. A urgéncia exigida pela situacao fez
exsurgir o aluguel social como uma politica pablica viavel para lidar com esta lacuna de
implementacao da lei, e foi ele a primeira escolha de objeto para esta pesquisa. Todavia, com
o decorrer da mesma, ela acabou se ampliando, tendo decidido por abordar as politicas
publicas de moradia como um todo, para além do aluguel social, e ndo sé como uma forma de
garantir as mulheres o direito a uma vida livre de violéncia, mas como um instrumento de
empoderamento e fortalecimento de sua autonomia, com vistas a ampliacdo de sua cidadania.

Meu objetivo, portanto, é analisar a trajetdria do direito a moradia para as mulheres na
institucionalidade do Estado brasileiro, sobretudo desde a Constituicdo Federal de 1988, e
mais especificamente com a criagdo da Secretaria de Politicas para as Mulheres e da
Secretaria de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial, ambas em 2003. Compreendo que, a
partir da promulgacdo desta carta constitucional foram se desenhando as possibilidades de
institucionalizar uma politica de género e raca no Brasil, ainda que esteja longe de uma

implementacdo efetiva. Foi também a partir deste periodo que a politica habitacional no Brasil
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ganhou maior atengdo, e que 0s processos de participacdo e controle social foram fortalecidos,
com espacos de dialogo entre a sociedade civil e o Estado; os mais relevantes foram, sem
duvida, as Conferéncias de Politicas Publicas sobre as mais diversas tematicas, inclusive as de
mulheres e as das cidades.

Importante ainda mencionar que o trabalho tem como foco a moradia na zona urbana,
ja que é neste espaco que se aglomera a maior parcela populacional, tanto em termos gerais
quanto em relacdo as mulheres, concentrado nele também o déficit habitacional no Brasil.
Consciente da gravidade da privacdo do direito a moradia para as mulheres que vivem em
espagos ndo urbanos, acredito que uma pesquisa com este recorte exige uma metodologia e
construcdo de narrativa especifica, totalmente voltada a estas questdes.

Né&o tive a pretensdo de fazer uma analise aprofundada sobre o impacto, na vida das
mulheres brasileiras, destas politicas e processos de participacdo social que destaco. Primeiro
porque h& uma consistente lacuna no monitoramento destas politicas e coleta ou
sistematizacdo de dados desagregados por género e raca, que me permitisse empreender tal
averiguacdo. Ademais, porque ultrapassaria os limites de uma pesquisa com este formato. De
qualquer modo, acredito que o resgate desta historia institucional nos permite notar a
interseccdo entre a politica de género, raca e habitacional e a transformacédo que isso significa
na compreensdo do Estado sobre suas cidadds e as violéncias e exclusdes multiplas a que
estdo sujeitas, bem como sobre seu dever de enfrenta-las por meio das estruturas publicas.

Esta construcdo foi seccionada em trés capitulos. No primeiro, busco apresentar 0s
movimentos de mulheres como os impulsionadores deste novo modo de interacdo entre
Estado e sociedade civil, se utilizando do poder politico e legal dos érgdos internacionais para
fazer valer a consolidacdo dos direitos com os quais 0 Brasil se comprometeu perante a
comunidade internacional. Ainda, neste primeiro momento, apresento as categorias essenciais
da narrativa dos direitos das mulheres, tais como a tranversalizacdo de género em
interseccionalidade com raca.

Por fim, inicio o debate sobre o direito & moradia, demonstrando sua centralidade no
empoderamento e autonomia econémica para as mulheres, principalmente a partir da
indicacdo dos dados disponiveis, e desagregados por género e raga, sobre: educacgdo, renda,
uso do tempo, expectativa de vida, trabalho remunerado e ndo remunerado, condi¢bes de
moradia, arranjos familiares, entre outros. A partir disto, busco desenhar a situacdo das
mulheres brasileiras, conforme apreendida pelo Estado, a fim de compreender suas

necessidades por politicas publicas nesta tematica. Também especifico quais os elementos
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internacionalmente definidos como garantidores de uma moradia adequada — que vai muito
além da simples posse ou propriedade de um imével — analisados desde a perspectiva das
mulheres.

No segundo capitulo, busco demonstrar de que modo o Brasil institucionalizou estas
demandas, desde a criacdo de 6rgdos e politicas até a implementacdo e monitoramento das
acoes. Inicia-se o topico com a articulagdo das mulheres no periodo de elaboracéo da CF/88:
por meio das parlamentares diretamente envolvidas com a Assembleia Nacional Constituinte
(ANC), conhecidas como “lobby do batom” e através dos movimentos sociais que
empreenderam diversos encontros no periodo, em didlogo com a ANC. Reunidas no Conselho
Nacional de Direitos da Mulher, primeiro érgdo nacional de politicas para mulheres, as
atividades resultaram na elaboracdo da Carta das Mulheres aos Constituintes, alcancando a
constitucionalizacao de praticamente todas as reivindicacdes la constantes.

Também neste capitulo abordo a criacdo da SPM e suas atividades, especialmente a
realizacdo das quatro Conferéncias Nacionais de Politicas para as Mulheres (CNPM) e
elaboracdo dos respectivos Planos Nacionais de Politicas para Mulheres (PNPM) provenientes
dos encontros, relacionando-os com os Planos Plurianuais vigentes a época de cada PNPM. O
objetivo foi novamente destacar a relevancia do acumulo politico, social e intelectual
produzido pelos movimentos de mulheres, e o0 modo como influenciou o Estado na
institucionalizacdo destas reivindicacOes, destacando a centralidade do planejamento
orcamentario para este fim. Apds uma breve descricdo das CNPM, principais tematicas
abordadas e materializacdo delas no Plano de Politicas, destaco em cada PPA quais acdes
podem ser consideradas tentativas estatais de materializar os direitos das mulheres,
interseccionados com raga, sobretudo no que tange ao direito a moradia; ou seja, quais delas
podem ser entendidas como correspondentes as demandas sociais do recorte a que nos
propomos.

Encerro o segundo capitulo abordando a avaliagdo e monitoramento destas politicas,
garantindo que elas sejam implementadas e alcancem a diversidade das mulheres brasileiras.
Para isso, aponto os indicadores sobre planejamento urbano e habitagcdo existentes, e
empreendo andlise nos documentos oficiais disponiveis que acompanharam tanto o
cumprimento dos PNPM quanto dos PPA, averiguando valores previstos e investidos; aqui
tambem se observou a trajetoria institucional da SPM e da SEPPIR, procurando compreender
o significado disto na compreensédo do Estado sobre os direitos das mulheres.

No terceiro e ultimo capitulo o intuito foi explorar, a partir do destaque de alguns
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exemplos concretos de programas, politicas e projetos de lei, como o direito a moradia tem
sido implementado para as mulheres brasileiras, com o foco da autonomia econdmica.
Inicialmente, € narrado o histdrico da politica habitacional no Brasil, especialmente apods a
criagdo do Ministério das Cidades, e consequente realizacdo das Conferéncias das Cidades,
elaboracdo do Plano de Habitacéo e criagcdo do Sistema Habitacional de Interesse Social, com
um fundo préprio para subsidiar politicas nesta temaética.

O primeiro Programa que destaco, neste contexto, € o0 Minha Casa Minha Vida, ja que
desde o seu surgimento concentra 0s principais montantes de investimento da politica
habitacional. Ademais, tem orientagdes que podem ser compreendidas como transversais na
reducdo das desigualdades de género, a exemplo da priorizagdo das mulheres, e
principalmente das chefes de familia, na titularidade dos imoveis. Em contrapartida, no
ambito da SPM, o 6rgdo responsavel por coordenar e gerir a politica de género no Brasil,
destaco o programa Casa-Abrigo, apontando a dificuldade estatal de desvincular os
investimentos em politicas para mulheres da pauta da violéncia. S8o ainda mencionadas
outras iniciativas, principalmente municipais e estaduais, que considero capazes de efetivar o
direito a moradia adequada de modo a fortalecer a autonomia das mulheres.

Ao fim do terceiro capitulo, friso novamente o papel dos movimentos sociais e a
importancia da participacdo social ativa em todas as etapas da institucionalizacdo. Pautou-se
em recomendacGes dos PNPM e dos Orgdos internacionais mencionados no trabalho,
destacando tanto o que ja foi incorporado, quanto as transformacoes indispensaveis no modelo
de gestdo estatal para que os espacos de didlogo sejam fortalecidos, inclusive com o mercado

e setores privados, que também ocupam fungdo importante nesta institucionalidade.
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1 ARTICULACAO INTERNACIONAL DOS MOVIMENTOS DE MULHERES:
TRANSVERSALIDADE DE GENERO E INTERSECCIONALIDADE COM RACA
NAS POLITICAS PUBLICAS

1.1 A atuacdo dos Movimentos de Mulheres nas Conferéncias Mundiais

Desde o final da década de 1970, impulsionadas e articuladas nos movimentos de
mulheres, que passaram a denunciar as desiguais dindmicas sociais em relacdo aos homens,
mulheres de todo o mundo vém se organizando politicamente, reivindicando perante o Estado
estruturas publicas para enfrentar as desigualdades que sofrem. No Brasil, em um primeiro
momento, o fizeram por meio dos sindicatos, movimentos populares e operéarios, partidos e
organizacbes da sociedade civil, em encontros e fdéruns nacionais, causando rupturas
paradigmaéticas na relacdo entre Estado e sociedade civil, ao surgirem como novos sujeitos
sociais e politicos.

Promoveram uma abertura democratica e uma nova forma de fazer politica, acessando
as instancias publicas e chamando-as a responsabilidade na garantia de seus direitos. A partir
dai, comecaram a dialogar também com os Orgdos internacionais, principalmente apds a
declaracdo do Decénio da Mulher, no ano de 1975, pela Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU), o que inaugura a inclusdo das questdes relativas as mulheres no programa do érgéo,
fortalecendo diretamente os movimentos de mulheres pelos paises-membros — tanto é assim,
que o decénio contou também com um Plano Regional elaborado pela Organizacdo dos
Estados Americanos (SOARES, 1998).

Tendo o Brasil sediado a Conferéncia sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente em
1992, as mulheres brasileiras participaram ativamente nas preparatorias, para inserir a
perspectiva de género, o que acabou aproximando estes movimentos de outras Conferéncias
Mundiais do ciclo que ocorreu na década de 90. Mais especificamente as de Mulheres
(CMM), também promovidas pela ONU, foram quatro: a primeira, em 1975, no México, com
o tema “Igualdade, Desenvolvimento e Paz”; a segunda no ano de 1980 em Copenhague, para
discutir educacdo, emprego e saude; a terceira, em Nairobi em 1985, tratando sobre
estratégias para o desenvolvimento das mulheres até o ano 2000; e a quarta, realizada em
Pequim, em 1995 (ONU MULHERES, s/d).

Em relagdo a esta Ultima, 0 ano que a antecede foi de intensa preparacdo das mulheres
brasileiras, motivadas a reerguer e fortalecer estes movimentos. OrganizacGes de mulheres
negras, lésbicas, trabalhadoras rurais e urbanas, académicas, prostitutas, entre outras, se

reuniram na Articulacdo de Mulheres Brasileiras para Beijing-95. Sob o lema “Mulheres
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Brasileiras Rumo a Beijing, Beijing ¢ Aqui”, fomentaram debates publicos nacionais sobre as
desigualdades de género em nosso pais — 91 eventos com participagdo de mais de 800
organizacg0es, inclusive uma Conferéncia Nacional com 700 participantes —, produzindo 22
documentos de diagnosticos locais sobre a situacdo das mulheres brasileiras; toda essa
producdo foi condensada, ao final, na “Sintese do documento das Mulheres Brasileiras”
(AMB, 1995).

Este € o momento que, de fato, marca a articulacdo das mulheres na esfera
internacional, com atuacdo expressiva e estabelecimento de diversas aliancas. Apos a criacéo
da AMB, ela passou entdo a dialogar com o restante da América Latina, criando um Comité
regional com estes paises, e participando da Conferéncia preparatéria para Beijing, conhecida
como Forum de Mar del Plata — na qual a delegacéo brasileira ultrapassou o niumero de 100
mulheres — e logo depois na Conferéncia Regional sobre a Integracdo da Mulher no
Desenvolvimento Econémico Sustentavel (AMB, 1995).

Analisando as 36 recomendacdes feitas, neste documento sintese, ao governo
brasileiro e aos demais paises da América Latina, para que prioritariamente se
comprometessem na Plataforma de Acdo, o direito a moradia pode ser depreendido de seu
conteido, ainda que ndo conste expressamente no documento mencionado. E o caso,
primeiramente, do ponto 1, no qual a AMB exorta que se reafirme na IV CMM as conquistas
da Conferéncia de Populacdo e Desenvolvimento (1994) e da Clpula de Desenvolvimento
Social (1995), sendo que em ambas ha a mencdo, em seus relatorios e declara¢fes, da moradia
como um investimento indispensadvel para a erradicacdo da pobreza e garantia do
desenvolvimento sustentavel, com politicas de habitacdo prioritarias para as mulheres, e que
sejam sensiveis as condicOes delas nas familias. Ainda, recomenda-se que sejam garantidos 0s
seus direitos de cidadania, através de politicas publicas de combate as desigualdades e
incentivo a mobilidade social, e que tenham sempre em conta a perspectiva de género e
étnico-racial (AMB, 1995).

Também outros marcos ao longo do tempo — alguns anteriores as conferéncias
mundiais — organizaram, em nivel internacional, dados, recomendacgdes e estratégias voltadas
a efetivacdo dos direitos humanos das mulheres, mesmo que ndo de forma expressa, mas que
constituiram etapas histéricas importantes. Trata-se da Carta das Nagdes Unidas (1945); da
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948), ambas pioneiras, no contexto
internacional, em declarar a igualdade de direitos entre mulheres e homens (BANDEIRA;
ALMEIDA, 2013); da Comissédo da ONU sobre a situacdo das Mulheres — CSW (1946), um
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orgdo ligado ao Conselho Econémico e Social (ECOSOC) com o objetivo de assessora-lo
nestas questdes; e do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais —
PIDESC (1966), referéncia juridica internacional do direito a moradia adequada a todas as
pessoas, sem distin¢cdes (OACDH, 2012). Este ultimo configurou uma afirmacao inovadora a
época, quando em diversos paises, inclusive no Brasil, mulheres ndo possuiam igualdade
juridica em relacdo aos homens, sofrendo graves restri¢des de exercicio da vida civil e de sua
cidadania, como o0 acesso a bens imoveis e a terra (SOW, 2010).

Dentro deste movimento gradual de protecdo internacional aos direitos das mulheres,
em 1967 a ONU proclama, em Assembleia Geral, a declaracéo pela ndo discriminagéo contra
as mulheres e a favor do principio da igualdade de direitos. Neste contexto foi aprovada em
1979 a Convencao sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Contra a Mulher
(CEDAW), um marco no enfrentamento ao fendmeno mundial da violéncia sistemética contra
as mulheres (BEIJING, 1995). Importantes neste cenario sdo também o Protocolo Opcional a
Convencdo supramencionada (1993); a Declaragéo sobre a Eliminagéo da Violéncia contra as
Mulheres (1993); a Conferéncia Mundial dos Direitos Humanos em Viena (1993); a
Convencdo Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher, em
Belém do Para (1994); e a Conferéncia contra o Racismo e Discriminacdo Racial de Durban
(2001).

E, desde 2010, ganhou-se um reforc¢o institucional a politica de género internacional,
ao ser instituida, pela Assembleia Geral da ONU, a Entidade das Nacdes Unidas para a
Igualdade de Género e Empoderamento das Mulheres, mais conhecida como ONU Mulheres,
que unificou outras quatro instancias — a Divisdo para o Avanco das Mulheres (DAW); o
Instituto Internacional de Pesquisas e Capacitacdo para a Promocdo da Mulher (INSTRAW);
0 Fundo de Desenvolvimento das Nac¢des Unidas para a Mulher (UNIFEM); e o Escritorio de
Assessoria Especial em Questdes de Género (OSAGI).

No contexto atual, o documento que guia a atuacdo dos paises e dos atores e atrizes
politicos em defesa dos direitos humanos é a Agenda 2030, adotada em 2015, que estabelece
17 objetivos, 169 metas e 230 indicadores globais, para o desenvolvimento sustentavel (ODS)
em 15 anos, incluindo a igualdade de género (ODS n° 5) e a habitacdo adequada, com cidades
e assentamentos inclusivos, seguros e sustentaveis (ODS n° 11). O destaque da agenda 2030
se da em razdo de ser o documento oficial e atualizado das Nag¢des Unidas no contexto de
desenvolvimento de todas as pessoas, elaborado a partir do acimulo de todas as conferéncias

e processos de construcdo internacional ocorridos anteriormente.
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Os ODS, por exemplo, surgem em adicdo aos 8 Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, fixados no ano 2000, a partir da Declaragcdo do Milénio, com as principais metas de
todos os Estados na constru¢cdo de um mundo mais justo e igualitario. Também se soma a
Agenda 2030 a campanha da ONU Mulheres, “Por um Planeta 50-50 em 2030: um passo
decisivo pela igualdade de género”, que visa acelerar — por meio do envolvimento da
sociedade civil, midia, academia, Estados e iniciativa privada — as medidas de enfrentamento
as desigualdades de género (ONU MULHERES, s/d).

Em abril de 2018, a Agenda foi retomada pelo IBGE, com o lan¢camento de uma
plataforma virtual que esclarece, em relacdo a cada ODS, os indicadores cujos dados ja foram
produzidos, estdo em andlise ou construcdo, sdo inexistentes, ndo possuem metodologia
global, ou nédo se aplicam ao contexto brasileiro. Dentre 0s que ndo possuem dados coletados
estdo, por exemplo, no ODS 5 (igualdade de género) o indicador que mede a propor¢ao, por
sexo, da populacdo com propriedade ou posse da terra agricola; e no ODS 11 (cidades e
comunidades sustentaveis) o indicador relativo a propor¢do da populacdo, por sexo, que tem
acesso a transporte publico adequado; ambas questdes diretamente relacionadas a moradia
adequada (IBGE, s/d).

Importante ressaltar, contudo, que a Agenda 2030, apesar de ser um manual
referencial, ndo pode anular todo o processo coletivo que se construiu nas conferéncias
mundiais, como se as considerasse superadas e ultrapassadas, mas sim resgata-las e
aprofunda-las. Tanto é assim que 6rgdos como a CEPAL frequentemente empreendem
publicacBes que a articulam com documentos anteriores a Agenda, como o Consenso de
Montevidéu e a Plataforma de Beijing, em suas contribui¢cGes programaticas e estratégicas
para a implementacéo daquelal.

E esse processo foi construido pelos movimentos sociais, e especificamente
encabecado pelos movimentos de mulheres. Necessario compreender que as conquistas e
avancos que se consubstanciam no relatorio e demais documentos de uma conferéncia néo se
constroem somente no momento efetivo de sua realizacdo. Ao contrario, elas vdo se
constituindo gradualmente em comités e reunides, num processo que antecede em anos estes

eventos, no qual a sociedade civil organizada procede com a preparacdo, pautando e

1 E 0 caso de publicagbes tais como “Montevideo Strategy for Implementation of the Regional Gender Agenda
within the Sustainable Development Framework by 20307, “Equality and women’s autonomy in the sustainable
development agenda” e “;Quién cuida en la ciudad? Aportes para politicas urbanas de igualdad”, nas quais
formulam-se orientacdes para seguir implementando o Consenso e a Plataforma de Acdo, a partir das
recomendacdes e dos objetivos produzidos na Agenda 2030. Trata-se, portanto, de um esforco de ndo abandonar
marcos internacionais relevantes anteriores a Agenda, mas utilizd-la como mais um instrumento na sua
efetivacdo, ao mesmo tempo em que se langa méo deles para cumprir os ODS.
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alinhando suas demandas que serdo entdo apresentadas pela delegacdo que representara o pais
no di&logo e negociagdo com os outros Estados, continuando articulada apds sua realizagdo,
com o0 acompanhamento da implementacao da agenda.

Tanto € assim que faz parte da prerrogativa dos Estados o ajuste de indicadores, de
forma horizontal e ndo hierarquizada junto & ONU, que me¢am as vulnerabilidades e o
desenvolvimento social e humano do pais, fidedignos a suas realidades nacionais. Todo 0
processo de edificacdo dos documentos internacionais, portanto, é feito a partir do dialogo,
negociacdo e construcdo coletiva, o que reforca ainda mais a obrigacdo dos paises em cumpri-
los, vez que participaram ativamente de sua composicao, representados por suas delegagdes?.

Sem perder de vista que alguns Estados sem ddvida possuem maior poder de voz e
negociacdo nestas esferas, no que se refere ao pioneirismo das mulheres nestas instancias
internacionais, isso se deu porque importante parte da agenda dos movimentos feministas
brasileiros esteve e estd voltada ao enfrentamento as desigualdades de género a partir da
ampliacdo da cidadania e direitos das mulheres frente ao Estado. E para isso, utilizam de
forma otimizada e estratégica do aparato estatal, o que fez com que o Brasil ficasse
internacionalmente conhecido por suas boas praticas (CARNEIRO, 2003).

Foram os movimentos sociais de mulheres, portanto, que conceberam esta articulagédo
internacional por meio dos processos de conferéncias, sendo depois reproduzida por outros
movimentos sociais e se estabelecendo, historicamente, como um dos eixos essenciais no
nosso processo de democratizacdo. E é com esta compreensao que este trabalho se alinha, por
entender, assim como esta corrente, que, considerando que vivemos em um sistema que cria e
reforca desigualdades entre as pessoas, 0 enfrentamento a elas também deve ser sistematico, e
com instrumentos que possuam suficiente forca e legitimidade para tanto (MIGUEL; BIROLI,
2013). Faz parte de um potente processo de luta por igualdade e de transformacdo da ordem
de género e raca estabelecida, utilizar-se dos mecanismos estatais para abalar estruturas de
poder que divergem dos compromissos assumidos pelo Brasil, com suas cidadas e no cenério
internacional.

Por certo, 0s espacos decisorios nos quais foram travadas estas disputas ndo estavam

2 Imprescindivel mencionar que, em que pese ndo aparecerem referenciadas da forma tradicional, no sistema
autor-data, a construcdo deste trabalho, mas sobretudo deste capitulo, contou com a colaboragédo basilar das
palestras e discussoes realizadas no evento “I Dialogos Brasileiros em Populagdo e Desenvolvimento — Marielle
Franco, presente” — e nos canais de comunicagdo que se constituiram apds — promovido pela parceria entre
REBRAPD, CEPIA, UNFPA e IREL-UnB, de 4 a 6 de abril de 2018 em Brasilia-DF. Contribuiram, portanto, as
relevantes colocacfes de atrizes e atores historicos no processo que o capitulo narra, tais quais Jacqueline
Pitanguy, Jaime Nadal, Richarlls Martins, Elza Berqud, Emanuelle Goes, Suzana Cavenaghi, Thiago Gehre, Luis
Fernando Lara Resende, Margareth Arilha, Andrea Romani, entre tantos outros.
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abertos a todas as mulheres, e foram majoritariamente acessados por um grupo privilegiado,
sobretudo de mulheres brancas e académicas. Todavia, 0 processo anterior de catalisagdo das
demandas e reivindicacGes das mulheres brasileiras, e 0 processo permanente de luta que
perpassa e extrapola as conferéncias, foi construido coletivamente com e pelos movimentos
sociais, com a participacao ativa das mulheres negras (CARNEIRO, 2003), e subsidiados pela
realidade material dos grupos diversos, posteriormente traduzida para a linguagem do Estado.

E 0 que se convencionou chamar de advocacy feminista, ou seja:

a capacidade de argumentar e incidir politicamente visando a transformacoes
politico-institucionais no publico social e no publico politico (sociedade
civil-Estado), a partir de conteldos e propostas especificas das agendas
feministas (...) a promogéo e a defesa devem ter por objetivo ndo somente
exercer influéncia sobre uma politica publica (Estado) ou sobre o mercado,
ou mesmo aumentar a participacdo cidadd no processo de tomada de
decisBes, mas devem também contribuir para fortalecer a sociedade civil e
ampliar a cultura democrética (LIBARDONI, 2000, p. 209-210).

As conquistas graduais que se foram obtendo nestes espacos da politica global néo se
realizaram unilateralmente nem verticalmente, com a concessao pacifica e por iniciativa dos
Orgdos internacionais, mas fizeram parte de uma disputa politica na qual as mulheres
negociaram intensamente, com forgas contrérias, as declaracbes e recomendacdes que hoje
acessamos (MACHADO, 1995). Foram, assim, construindo o arcabouco tedrico-politico
incorporado no contexto nacional, que causou efeitos concretos na politica do Estado em
relacdo as mulheres, mesmo diante dos constantes retrocessos e desarticulacdo destes

sistemas. Sobre as mulheres negras, Jurema Werneck relata que:

As diferentes frentes de luta que empreendemos, seja no interior dos
movimentos sociais, seja nas esferas nacionais e globais, longe de
representar somente um aprisionamento as regras do racismo patriarcal
transnacional e estatal, traduzem nossa recusa a desagregacdo do que somos,
a sublimacédo das condi¢bes materiais imediatas de vida e das necessidades
de transformacéo social profunda, ou ainda a nossa ndo adesdo as demandas
burguesas de manutencdo do status quo econdmico e politico que nos
aniquila. Reconhecemos os perigos desta trajetoria e 0 que pode representar
de cooptacédo, de adesdo aos modelos eurocéntricos que nos desqualificam,
de abdicacdo ou retardamento da nossa afirmacdo a partir do principio da
autonomia (WERNECK, 2010, p. 16).

Reconhecer 0 quanto se avangou neste campo ndo significa negar a situacdo de
vulnerabilidade extrema a que muitas mulheres — e um grupo muito especifico delas que séo
marcadas por outras vulnerabilidades além do género, sobretudo as mulheres negras — estdo
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sujeitas. Mas é imprescindivel reconhecer a trajetoria de transformacdo das estruturas que se
construiu em menos de cinquenta anos, como isso foi feito, e quais instrumentos foram
construtores e desconstrutores neste processo, para que se continue avangando® (BARSTED,
1995).

De qualquer forma, em que pese a importancia historico-institucional de todos estes
marcos internacionais, que sdo elementos estruturantes na construcdo de um processo de
didlogo das mulheres — organizadas enquanto sociedade civil, movimentos sociais,
profissionais juridicas, politicas, académicas, trabalhadoras domésticas e operéarias, entre
outras — com o Estado, destacamos aqui alguns que entendemos serem basilares nas
discussbes sobre o desenvolvimento e ampliacdo de direitos das populagbes, com suas
especificidades, bem como os que, em continuidade a este primeiro impacto gerado,
formularam agendas e categorias que foram paradigmaticas para o entendimento atual sobre o
enfrentamento as desigualdades de género e o desenvolvimento social, politico e econdmico
das mulheres por meio das politicas de género (SAFFIOTI, 1995).

O primeiro evento significativo na linha do tempo do ciclo de conferéncias sociais que
debatiam os direitos humanos dos povos, na década de 1990, foi a Conferéncia Internacional
sobre Populacdo e Desenvolvimento (CIPD), ocorrida em 1994, no Cairo, Egito. Trata-se de
um marco histérico justamente porque inaugura o paradigma global de debater e atuar sobre
todas as esferas da vida humana, materiais e imateriais, de forma atenta as particularidades e
vulnerabilidades que atravessam cada grupo — como o das mulheres — e em cada regido e
periodo, para garantir mundialmente um desenvolvimento humano que alcance todas as
pessoas.

As contribuigdes desta conferéncia, entre elas as de moradia e habitagdo com
perspectiva de género, foram solidificadas no Plano de Ac¢do de Cairo, em que se afirma a
oportunidade latente de, pela primeira vez, empreender politicas macro e socioecondmicas,
contando com a cooperacdo internacional na solucdo de problemas. As mulheres tiveram
centralidade na confeccdo desta Plataforma, tanto que ela é o primeiro documento surgido de
uma negocia¢do no ambito global da ONU que utiliza a expressdo “género” como categoria
da linguagem das politicas pablicas (ALVES; CORREA, 2009).

Ela é particularmente conhecida por esta abordagem do desenvolvimento com

igualdade e empoderamento das mulheres, com inovag6es nos direitos sexuais e reprodutivos,

3 O exemplo mais paradigmatico deste avanco subsidiado pelos marcos internacionais é a promulgacdo da Lei
Maria da Penha, em 07 de agosto de 2006, originada de uma recomendacdo da Corte Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH) da OEA, e que ¢ hoje a lei mais conhecida no Brasil, tendo causado verdadeira transformacgéo
no enfrentamento a violéncia doméstica no pais (CNJ, 2018).
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sendo estes Ultimos integrantes das trés metas que deveriam ser alcancadas até 2015,
juntamente com a ampliacdo do acesso a educacdo para meninas e a redugdo do numero de
mortes infantis e maternas (CAIRO, 1994). No ano seguinte, em 1995, para subsidiar a
implementacao da Plataforma, e de acordo com a sua recomendacéo, o Brasil cria a Comissao
Nacional de Populacdo e Desenvolvimento (CNPD) — vinculada, entdo, a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR) — com o objetivo de promover
politicas publicas nas mais diversas areas de atencdo da Plataforma de Cairo (CPND, s/d).

Diferente do que ocorre geralmente, ndo houve a realizacdo de uma nova Conferéncia,
no modelo +20, mas foi efetuada uma reviséo, que estabelece agdes para o desenvolvimento
sustentavel para além de 2014. De acordo com a Resolucdo 65/234 da Assembleia Geral, era
necessario que se considerasse 0s desafios que persistiam e se inovavam para a
implementacdo do Plano — como o progresso desigual das mulheres em relacdo aos homens
que, mesmo evoluindo em termos de liberdade, continuam em desvantagem quando se trata
de qualidade de vida — o0 que ensejou a revisdo do documento baseada nos indicadores
produzidos e dados coletados pelos paises (UN, 2014b).

Em se tratando da América Latina, primeiramente merece destaque a Comissédo
Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), criada em 1948 e uma das cinco
comissdes regionais da ONU, que, no Brasil, desde 1952, mantém acordo com 06rgdos da
administracdo publica para prestar assisténcia técnica e de pesquisa de variadas formas e em
variadas instancias, para o desenvolvimento das populacdes. No seu contexto, o Comité
Especial sobre Populacdo e Desenvolvimento, segundo as recomendaces da propria CEPAL,
desde 2012 se transformou na Conferéncia Regional sobre Populagdo e Desenvolvimento
(CRPD), sendo que a primeira foi realizada em 2013 no Uruguai, ocorrendo a cada dois anos
desde entéo.

Organizada a partir dos dados coletados nos paises da América Latina e Caribe pela
CEPAL, sua materializacdo se deu no Consenso de Montevidéu, que reafirma o pacto estatal
com a igualdade de género através do empoderamento e autonomia das mulheres, com
atencdo as suas especificidades na formulacdo de politicas publicas de desenvolvimento, e
cujos dados e produgdo foram incorporados a CIPD para além de 2014.

Ressalte-se que, desde 1977 eram realizadas as Conferéncias Regionais sobre a
Mulher da Ameérica Latina e do Caribe, e desde 2007, na realizacdo da décima conferéncia,
instituiu-se o Observatorio de Igualdade de Género (OIG) para a regido, vinculado a Divisao

de Assuntos de Género da CEPAL, o qual trabalha com a coleta de dados e indicadores, bem
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como produgdo de informes, subsidiando politicas puablicas voltadas a autonomia —
econdmica, fisica e na tomada de decisdes* — das mulheres (CEPAL, s/d).

De alta relevancia é também a OEA, cuja atuacdo direcionada as Ameéricas permite a
incorporacdo de outras varidveis e alcance de outros resultados em relacdo a ONU, ja que
conta com menos de 30% do numero de paises participantes daquela. No que tange as
mulheres, atua sobretudo pela Comisséo Interamericana de Mulheres (CIM), criada na VI
Conferéncia Internacional Americana em 1928 — antes mesmo da fundacdo oficial da
Organizacdo — que se consolida como o primeiro 6rgao intergovernamental atuante na defesa
dos direitos humanos das mulheres, surgido na articulacdo de movimentos de mulheres nas
Américas, em uma época em que elas sequer estavam representadas nas delegacdes das
Conferéncias (OAS, s/d).

Trata-se de um organismo consultivo no escopo de politicas publicas de equidade de
género®, objetivando inscrever esta visio em todos os programas e atividades da OEA, bem
como incentivando que os paises membros facam o mesmo. Em 2017, a CIDH lancou —
resgatando a Agenda 2030 e outros documentos no ambito das NacBes Unidas — importante
relatorio, feito com a colaboracdo de informes dos paises membros, sobre a pobreza na
América Latina, no qual a define, sob varios angulos, como violagdes e obstaculos para o
exercicio pleno dos direitos humanos. Ressalta também a imprescindibilidade de que as
analises nesse sentido devam sempre ser enviesadas pelo género e diversidade, tendo em vista
que as mulheres sdo especialmente afetadas pela pobreza (CIDH, 2017).

O objetivo de todo este trabalho € que com isso os paises promovam e fortalecam o
acesso das mulheres aos recursos produtivos e participacdo na vida politica, possibilitando
uma autonomia efetiva (OAS, 2000). Na esfera do desenvolvimento, que é um dos pilares de
atuacdo do organismo, e mais especificamente do mercado de trabalho, faz parte dos objetivos
da CIM, por exemplo, assessorar 0s Ministérios correspondentes nos paises, na
institucionalizacdo da perspectiva de género (OAS, 2009). O Plano Estratégico atualmente
vigente (2016-2021), inclusive, aponta como uma das prioridades teméticas o que denomina

de “cidadania econdmica das mulheres para o desenvolvimento integral” e que também

4 Esta divisdo do conceito de autonomia é realizada pelo préprio OIG, conforme constante em sua plataforma
virtual. De acordo com o Observatorio, a autonomia econdmica é expressa pela capacidade das mulheres de
gerar renda por meio do trabalho remunerado, considerando sua contribuicdo na economia e 0 uso do seu tempo;
a autonomia fisica esta relacionada aos direitos sexuais e reprodutivos e a violéncia de género; e a autonomia na
tomada de decisOes diz respeito a presenca e condicdes de participacdo das mulheres nos distintos poderes do
Estado — no Brasil: Executivo, Legislativo e Judiciario (OIG, s/d).
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dialoga diretamente com as questdes que aqui serdo levantadas sobre pobreza e moradia,
desde a autonomia (OAS, 2016).

Destaque-se, finalmente, que o inicio do ano de 2018 foi o de articulacdo dos Estados
e movimentos sociais, tendo em vista a 51 reunido da Comissdo sobre Populacdo e
Desenvolvimento, 6rgdo vinculado ao Conselho Econémico e Social, cuja responsabilidade é,
de modo geral, monitorar e assessorar 0os Estados e demais 6rgdos da ONU, garantindo a
implementacao da agenda da CIPD. Nesta reunido — de grande relevancia tendo em vista ser a
penultima antes dos 25 anos da CIPD, em 2019 — foi reativada pelo Brasil a ICPD Network,
uma articulagdo internacional voltada ao cumprimento da agenda, presidida pelo Estado
brasileiro em conjunto com a Dinamarca. Ocorreu também em 2018, promovido pela CEPAL,
o Il Férum de paises da América Latina e Caribe para Desenvolvimento Sustentavel, que
contou com ampla participacdo da sociedade civil, utilizando este espaco como uma
preparacdo para a Il Conferéncia Regional de Populacdo e Desenvolvimento da América
Latina e Caribe, também realizada neste ano.

No contexto das Conferéncias Mundiais das Mulheres, foi na terceira, em 1985,
conhecida como Conferéncia de Nairobi, que apds longo processo de amadurecimento na
visibilizagdo e reconhecimento das desigualdades de género que precarizam a vida das
mulheres, se chegou ao entendimento da necessidade de tracar estratégias prospectivas, a
longo prazo para o desenvolvimento e avanco destas, a serem atingidas até o ano 2000,
especialmente por meio das politicas publicas que materializassem e concretizassem estas
acoes (BEIJING, 1995).

Desta forma, em 1995, ano seguinte a Conferéncia de Cairo, quando da realizacdo da
IV Conferéncia Mundial de Mulheres em Pequim, a maior em nimero de participantes, todo
este caminho de reivindicacdo das demandas aos 6rgdos internacionais para subsidiar acdes
junto aos Estados-membros estava aberto. Além disso, 0s movimentos sociais de mulheres
estavam articulados ja ha um tempo consideravel, para intervir positivamente na construgédo
da Plataforma de Acdo, que foi também paradigmatica porque consolidada em um momento
propicio, no qual o Brasil vivia o impulso da recente promulgagdo da Constituicdo Federal de
1988.

Trata-se, a Plataforma, de um documento que reune a producédo da IV Conferéncia
Mundial de Mulheres — cujo tema central foi “Agédo para a Igualdade, o Desenvolvimento ¢ a
Paz” — traduzindo-a em acOes estratégicas para implementacdo de objetivos que visam

melhorar as condi¢cbes materiais de existéncia de todas as mulheres, reconhecendo suas
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barreiras compartilhadas, mas também as especificas dos diferentes grupos. Retoma, mas ao
mesmo tempo densifica, o que foi definido na dltima CMM, dividindo-se em 12 areas de
atencdo e atuacdo: feminizacdo da pobreza; acesso a educacdo e a capacitacao; servigcos de
salde; violéncia; conflitos armados; autonomia econémica e acesso a atividades produtivas e
recursos; participacdo no poder politico e decisorio; estrutura institucional para promog¢éo do
avancgo; promocéo e protecédo de direitos; estereotipacdo e acesso nos meios de comunicagéo;
participacdo nas decisdes sobre recursos naturais e meio ambiente; e protecdo especifica aos
direitos das meninas. Procura guiar os paises em termos de marcos legais, politicas publicas e

programas, como se vé em sua declaragéo de objetivos:

A Plataforma de Acdo é um programa destinado ao empoderamento da
mulher. Tem por objetivo acelerar a aplicagdo das Estratégias Prospectivas
de Nairobi para o Avango da Mulher e a eliminacdo de todos os obstaculos
que dificultam a participacdo ativa da mulher em todas as esferas da vida
publica e privada, mediante uma participagdo plena e em igualdade de
condicdes no processo de tomada de decisbes econémicas, sociais, culturais
e politicas (BEIING, 1995, p. 154).

Outro ponto que merece destaque é o fato de que o documento, por reiteradas vezes,
reafirma a responsabilidade primordial dos Estados de, ao firmarem pactos no ambito
internacional, atuarem internamente no cenario social, econdmico, politico e intelectual para
implementarem o que foi consolidado, por meio da definicdo expressa de objetivos e criacdo
de mecanismos de prestacdo de contas, sempre com a participacdo ativa das mulheres.
Menciona, também, o dever das instituicGes privadas, organizacdes ndo-governamentais e
movimentos sociais de se comprometerem com este prop6sito. Uma das recomendacfes da
Plataforma é que, ainda em 1995, fossem realizadas consultas a estas instancias, para a
elaboracdo concreta do plano de acdo até o ano seguinte, que envolvesse uma metodologia de
pesquisa com recorte de género para coleta de dados da situacdo das mulheres e a destinacéo
de recursos financeiros para o cumprimento das agoes.

Sem duavida, as quatro principais contribuicdes da Plataforma de Acgéo de Beijing que
passam a ser utilizadas, em nivel nacional e internacional na protecdo dos direitos das
mulheres sdo: primeiramente, a afirmacdo de que os direitos das mulheres séo direitos
humanos; e, entdo, as trés categorias que ela consolida como chaves na atuacdo dos Estados, a
saber: género, empoderamento das mulheres, e transversalidade das politicas publicas. Elas
vao também impactar diretamente 0 modo como se passa a entender o direito a moradia, e

quais caracteristicas ele incorpora em relacdo as mulheres, dentro de uma perspectiva de
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autonomia e desenvolvimento econémico.

Desde a realizacdo da IV Conferéncia, a Plataforma de Acéo passou por revisdo em
quatro momentos: em 2000 (Beijing +5), em 2005 (Beijing +10), em 2010 (Beijing +15) e em
2015 (Beijing +20). A primeira revisdo se deu na 23? sessdo especial da Assembleia Geral,
voltada & igualdade de género, desenvolvimento e paz no século 21, com a elaboracdo de
acOes adicionais para a execucdo da Plataforma, reconhecendo-se as especificidades de varios
grupos de mulheres, como as que sdo chefes de familia, e se reafirmou a urgéncia de
superacdo da feminizacdo da pobreza, levando-se em conta a categoria de género nas politicas
econdmicas e no acesso ao emprego.

Em 2005 se fez a segunda revisdo — em conformidade com o decidido na Gltima, de
realizar reexames periddicos —, que se deu na 49? sessdo da CSW, consubstanciada no
Programa de Trabalho Plurianual 2002-2006, reforcando a adocdo da transversalidade de
género, inclusive no sistema ONU. Na terceira revisdo, em 2010, também ocorrida no ambito
da Comissdo acima mencionada (54% sessdo) e j& com os ODM em vista, cada uma das
comissdes regionais da ONU, incluindo a CEPAL, formulou em prepara¢do um questionario
para os Estados sobre os principais desafios para implementacdo da Plataforma em nivel
nacional (UN, s/d b). Finalmente, em 2015, ocorreu a revisdo mais recente, na 592 sesséo da
CSW, na qual novamente se resgatou a Plataforma de Acdo de Beijing +5, tendo em vista a
lentiddo na implementacdo dos documentos ja consolidados, em adicdo aos novos desafios
surgidos na atualidade (UN, s/d a).

1.2 Direitos das mulheres sdo direitos humanos: género, transversalidade e
interseccionalidade

A escolha de construir, a partir da Plataforma de Ac¢éo de Beijing, a narrativa sobre a
institucionalizacdo das politicas publicas para as mulheres no Brasil e 0 reconhecimento pelo
Estado da necessidade de o fazer de forma transversal em todas os programas e politicas — o
que reverbera diretamente nas questfes de moradia — se deu, para além do fato de sua
legitimidade em nosso ordenamento, também pela relevancia das afirmacGes contidas no
documento, que se configuram como um marco estruturante na atuagcdo dos movimentos
feministas e do Estado, e na relagdo entre os dois.

Em um primeiro nivel de analise, a afirmacdo — que na Plataforma se consolida pela
primeira vez na modalidade de ac¢Ges direcionadas, e em conjunto com 0s movimentos sociais

— de que os direitos das mulheres sdo, antes de tudo, direitos humanos, poderia ndo parecer
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provocar grandes rupturas discursivas ou juridico-politico-sociais. Afinal de contas, desde que
os direitos humanos comecaram a ser evocados no ambito global, sobretudo desde o século
XX com a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), o discurso que os cerca € de
que eles se destinam a todas as pessoas, independente de quaisquer diferencas. E dai que
decorre a consolidagéo de legitimidade da atuacdo internacional para a protecéo e efetivacédo
destes direitos, evitando que a cultura e as praticas regionais sejam usadas como justificativa
para privar qualquer ser humano de seus direitos basicos e de uma vida digna.

Todavia, também é sabido que, por séculos, as mulheres vém sendo invisibilizadas na
historia, na politica, na ciéncia, e na linguagem (TELES, 1993), sendo que a prépria DUDH
se refere a humanidade como Homem. Essa escolha reflete uma estrutura de poder muito mais
complexa do que a principio sugere, ou seja, que o parametro de universalidade € o masculino
(BIROLLI, 2014). E isso, para além de desconsiderar as necessidades especificas que possam
ter a vir as mulheres, reitera a dindmica social de desigualdade de género que cria os padrdes
vulnerabilizadores para estas, atuando, portanto, como uma dupla precarizagao.

Afirmar taxativamente que os direitos das mulheres — transpassados pelas
especificidades da posicdo e vulnerabilidades sociais que se imp&em sobre as mesmas — séo
direitos humanos, significa evocar sua natureza universal, indivisivel, interdependente e
inalienavel, reivindicando para eles, desse modo, um status que, mesmo calcado nestas
mencionadas singularidades, extrapola-as e atinge um nivel de atencdo global (CEPAL,
2016).

E por este motivo que é paradigmatica, em termos de transformacdo conceitual e
pratica (BANDEIRA; ALMEIDA, 2013), a afirmacdo de que os direitos da mulher séo
direitos humanos, localizada no artigo 14 do Texto Integral da Declaracdo e Plataforma de
Acdo da IV CMM e de certa forma adiantada pela Constituicdo Federal de 1988, no artigo 5°,
I, quando estabelece que homens e mulheres séo iguais perante a lei, sendo este um direito
fundamental®. O documento reforca também, que, em se tratando de Estados que buscam
constantemente ampliar a cidadania de todas as pessoas, as desigualdades que vulneram as

mulheres devem ser encaradas como uma fragilidade democrética que afeta a todos, ou seja:

O avanco das mulheres e a conquista da igualdade entre mulheres e homens
sdo uma questdo de direitos humanos e uma condicdo para a justica social,

¢ Este dispositivo, que instaura um novo paradigma juridico paras mulheres brasileiras, € um dos principais
resultados de toda a articulagdo e disputa politica empreendida pela bancada feminina que participou da
Assembleia Nacional Constituinte, principalmente materializada na Carta das Mulheres aos Constituintes, como
sera melhor trabalhado no préximo capitulo.
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ndo devem, portanto, ser encarados isoladamente, como um problema
feminino. Somente depois de alcangados esses objetivos poder-se-a instaurar
uma sociedade viavel, justa e desenvolvida. O empoderamento das mulheres
e a igualdade entre mulheres e homens sdo condig¢Ges indispensaveis para
alcancar a seguranca politica, social, econdmica, cultural e ecolégica de
todos os povos (BEIJING, 1995, p. 162).

As desigualdades de género, ao se traduzirem em debilidades na Democracia, que
desprivilegiam metade da populacdo posicionando-a em desvantagem em relacdo a outra
metade, ndo afeta tdo somente as mulheres — ainda que, por dbvio, elas sejam as mais
prejudicadas —, mas se configura como um enfraquecimento do sistema democréatico de forma
generalizada, gerando uma cadeia de desmantelamento que afeta, mesmo em niveis
diferentes, todo o cenario global. Isso para além do fato de que, mesmo submetidas a tais
condigdes desiguais que desperdicam grande parte do potencial humano das mulheres, elas
continuam sendo agentes politicos e econdmicos relevantes no cenario publico e privado, e
contribuem ativamente — e em muitos casos, de forma protagonista — com o desenvolvimento
humano.

Tal desenvolvimento, que inclui elementos tais quais a producdo e distribuicdo de
recursos e o uso e a expansdo da capacidade humana, deve considerar, pois, todos 0s
componentes de crescimento econdmico, empregabilidade, liberdade politica e valores
culturais a partir das pessoas — e considerando os marcadores sociais que as diferenciam —
para garantir, de forma equitativa, o empoderamento e o aumento de possibilidade de
escolhas, que leve a produtividade de forma sustentavel (ROSS-LARSON et al, 1995).

A consagracdo, pela IV CMM, da utilizacdo da perspectiva de género para analisar as
desigualdades a que estdo sujeitos homens e mulheres, e produzir politicas publicas de
superacdo, gerou outro deslocamento imprescindivel para a elaboracdo de uma plataforma
com potencial para de fato melhorar as condi¢des de vida das mulheres. Mas, mesmo o termo
aparecendo em documentos internos da ONU desde antes da Plataforma de Cairo, e de ter
sido oficializado nela, o processo preparatério para a Conferéncia de Beijing foi atravessado
por pressdes de grupos conservadores e disputas politicas em torno da utilizacdo ou do veto da
categoria no documento. Ele acabou sendo mantido e reforcado na Plataforma de Acéo,
interpretado de forma institucionalmente coerente com o sistema ONU, apds a conclusdo de
um grupo técnico neste sentido (ALVES; CORREA, 2009).

O deslocamento produzido pela utilizagdo do conceito foi um verdadeiro giro
linguistico na historia dos feminismos e da luta das mulheres. Isso porque a categoria que se

utilizava anteriormente para analisar as distingdes entre homens e mulheres era baseada no
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binarismo sexo masculino e sexo feminino, ou seja, tratava-se de uma compreensao
essencialista das desigualdades entre aqueles, presa a concepgdes bioldgicas, que fazem uma
leitura rasa de tais diferencas, insuficiente e limitada para subsidiar acGes de desenvolvimento
para as mulheres (ALVES; CORREA, 2009).

Desde a década de 80, portanto, autoras feministas vinham desenvolvendo o conceito
de género, apontando que as desigualdades séo, na verdade, sustentadas de forma estrutural e
sistematica, enquanto um reflexo de como as rela¢Ges sociais, as instituicdes e a cultura estdo
construidas (BANDEIRA; ALMEIDA, 2013). Nao se trata, desse modo, de uma diferenciacédo
bioldgica entre os corpos de homens e mulheres, causadora de diferencas inescapaveis que
legitimam padrdes hierarquicos de opressao, ja que nem mesmo 0 sexo é um dado concreto e
matéria, mas resultado de interpretacéo social (FAUSTO-STERLING, 2000).

Género é, antes de tudo, uma categoria de analise da realidade que busca apreender de
que modo as distin¢des socialmente percebidas entre os sexos — e reiteradas pelos sistemas de
poder como a linguagem juridica e estatal, e os simbolos culturais estereotipadores de papeis
de género — funcionam como uma assimetria na distribuicdo dos recursos, do poder e da
capacidade de agéncia autbnoma, nas sociedades contemporaneas (SCOTT, 1995).

A partir do reconhecimento expresso destas desigualdades que ndo sdo inerentes a
uma suposta natureza dos homens e das mulheres mas sim social e historicamente construidas
— podendo, também, ser desconstruidas —, outra inovacdo da Plataforma de Beijing foi dar
centralidade a necessidade de que se promova o empoderamento das mulheres para fornecer-
Ihes instrumentos fortalecedores da autonomia, que sejam uma possibilidade a mais de
romperem com a situagdo de subalternidade social e precarizacdo de existéncia e
protagonizarem o prdprio desenvolvimento; e isso com o subsidio, pelo Estado, das condicfes
para tanto.

Para isso, € necessario que se leve em conta todos os aspectos que impossibilitam a
ascensdo das mulheres, como a escassa participacdo politica e nas tomadas de decisdo e a
dificuldade de acesso as instancias de educacdo e trabalho, que cria uma cadeia de
vulnerabilidades, como a pobreza e a exposicdo a situagfes de violéncia, privando-as de
qualquer possibilidade de autonomia econémica e controle das proprias vidas.

A discussdo sobre esta categoria, a semelhanca das outras aqui mencionadas, é
anterior a realizacdo da IV Conferéncia, o que, inclusive, possibilitou o amadurecimento da
compreensdo do termo e sua consolidacdo na Plataforma de Acdo. O que foi se desenhando,

sobretudo apds a Plataforma de Cairo, é que, para que existisse qualquer possibilidade de
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concretizacdo de um desenvolvimento sustentavel efetivo, que fosse partilhado de forma
igualitaria entre todas as pessoas e em nacdes diversas, este conceito deveria ser atravessado
concomitantemente e de forma difusa pela categoria do empoderamento das mulheres (ROSS-
LARSON et al, 1995).

A ideia é que, tendo em vista ser a desigualdade de género um fendmeno
estruturalmente disseminado nas sociedades e que se manifesta de diversas formas
combinadas — como a violéncia, a exclusdo dos espagos publicos e a privacdo de acesso aos
recursos econémicos e de poder — ndo € eficaz que seu enfrentamento seja realizado por meio
de estratégias de reducdo que as compreendam enquanto pacientes de uma intervencao
verticalizada e hierarquica, na qual o Estado, de cima pra baixo, protege de forma paternalista
os direitos das mulheres.

Em primeiro lugar, porque é materialmente impossivel que as politicas publicas e as
legislacOes afirmativas deem conta de alcangar, em todo o territorio nacional, a totalidade das
mulheres e das violéncias e desigualdades que sofrem, e tanto menos as mulheres que
historicamente estdo excluidas de prestacdes estatais positivas, como as mulheres negras e
outras socialmente marginalizadas. Em segundo lugar, porque uma atuacdo desta forma
organizada reforca o processo de vitimizagdo e vulnerabilizacdo das mulheres —
essencialmente contrario as reivindicagdes dos movimentos feministas — e, no fim das contas,
continua desconsiderando seu potencial humano de contribuicdo enquanto agentes cidadas e
politicas tdo relevantes quanto os homens.

Por 6bvio, ndo se trata de desconsiderar essa faceta da prestacdo estatal, ja que muitas
mulheres estdo de tal forma precarizadas pelas estruturas que € urgente que o Estado
intervenha de modo protecionista. Todavia, ainda que em alguns casos seja prioritéria, esta
estratégia nao pode ser exclusiva nem permanente, pois, para romper o ciclo de dependéncia
de um agente externo e avangar rumo a um cenario em que as politicas de género sejam cada
Vez menos necessarias, é preciso que as mulheres tenham acesso aos recursos de poder — dai,
empoderamento — de forma igualitaria aos homens, permitindo que construam sua trajetoria
de desenvolvimento de forma protagonista, com suas escolhas pessoais, e nos seus proprios
termos.

De qualquer forma, significa dizer que é responsabilidade dos governos promoverem
este empoderamento por meio de instrumentos materiais, traduzidos sobretudo em politicas
publicas com a devida destinacdo dos recursos financeiros necessarios. Elas sdo um dos

modos de reestruturar a situacdo da populacdo por meio dos programas governamentais que
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formulam e implementam acGes direcionadas por determinadas diretrizes e principios, em
uma estratégia de operacdo e controle. E, para fazer isso de forma fundamentada, e néo
meramente técnica, o poder publico precisa conhecer a situacdo em que vivem as diferentes
cidadas sob a sua soberania, e quais barreiras se impdem para elas (CEPAL, 2016).

Isso depende de coletar dados que ajudem a desenhar o panorama demografico, mas
requer, principalmente, que o Estado construa e fortalega canais de comunicagdo e
participacdo ativa das mulheres, densificando com suas perspectivas os elementos que, de
forma naturalmente limitada, ele apreendeu em suas pesquisas (CEPAL, 2016).

Em um segundo momento, o que o empoderamento das mulheres reclama é que tais
politicas publicas ndo sejam pontuais, focadas apenas em pautas especificas que
tradicionalmente sdo associadas a estas, como a maternidade, por exemplo (BANDEIRA,
ALMEIDA, 2013). Se a desigualdade de género é uma questdo estrutural que perpassa
instituicOes e relagdes sociais como um todo, seu enfrentamento também deve ser sistematico
e disseminado nos mais diversos setores nos quais as mulheres estdo em desvantagem, tais
quais as 12 areas de urgéncia da Plataforma de Acéo de Beijing.

Chegamos, portanto, ao Gltimo destague de suas principais contribuicdes — e que o
Brasil assumiu a obrigacdo de incorporar em sua politica de Estado — o que ficou conhecido
como gender mainstreaming, a transversalidade de género, que basicamente pretende que a
categoria género informe todas as esferas de atuacdo governamental, na totalidade dos
programas e politicas pablicas. Isso porque, conforme a experiéncia que se foi acumulando
nos movimentos internacionais de mulheres, percebeu-se que apesar do compromisso formal
dos Estados com o desenvolvimento delas, o avanco era pontual, assimétrico, fragmentado, e
inexpressivo diante da gravidade social da questdo (STIEGLER, 2003). A categoria, de forma

geral, é definida como:

a idéia de elaborar uma matriz que permita orientar uma nova visao de
competéncias  (politicas, institucionais e administrativas) e uma
responsabilizagdo dos agentes publicos em relacdo a superacdo das
assimetrias de género, nas e entre as distintas esferas do governo. Esta
transversalidade garantiria uma acdo integrada e sustentavel entre as diversas
instancias governamentais e, consequentemente, o aumento da eficacia das
politicas publicas, assegurando uma governabilidade mais democratica e
inclusiva em relacdo as mulheres (BANDEIRA, 2004, p. 6).

A inclusdo da transversalidade de género nos discursos oficiais dos 0Orgaos
internacionais e, posteriormente, dos Estados que com ele se comprometeram, representou a

principal mudanca até hoje — embora esteja longe de ser, de fato, incorporada a politica de
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Estado — nas politicas publicas para mulheres, ou de equiparacdo de género. Trata-se de um
modelo totalmente novo de prestacdo estatal, desde a concepgdo até a implementacéo,
passando pelas instancias publicas e privadas envolvidas no processo.

Sendo inteiramente inovador, exige também a modernizacdo das praticas,
instrumentos, aparelhos estatais, organizacdo estrutural, agentes e modos de interacdo entre
estes. Deve estar inserido em uma légica institucional ampla que abarque a esfera politica,
econémica e social e que se construa em um aprendizado metodoldgico, técnico e coletivo
entre 0s atores e atrizes envolvidos; sempre tendo em vista 0s aspectos territoriais que
definem as urgéncias e particularidades de intervengéo (ECLAC, 2017).

De forma mais detalhada, ¢ composto, ao menos, dos seguintes elementos:
mecanismos para o avanco das mulheres, que sdo os 6rgdos, em si, que irdo coordenar todo o
sistema de politicas de género do Estado e cuja eficécia esta diretamente vinculada ao espaco
que ocupa no Executivo e a dotacdo orcamentéria que lhe foi designada; outros 6rgaos
vinculados ao Executivo, Judiciario, partidos politicos, sindicatos, empresas e sociedade civil
organizada; e canais de participacdo da sociedade civil.

A respeito deste ultimo, instancia imprescindivel nesse processo, a questdo que se
coloca é que ndo basta a existéncia de canais de dialogo e atuacdo enquanto formalidades
possiveis, € preciso que o Estado assegure que a participacdo efetivamente ocorrera, de forma
comprometida por todos os setores envolvidos — destacando-se, aqui, 0s movimentos de
mulheres e movimentos feministas —, garantindo a diversificacdo de fontes, e, portanto, de
colocacdo de demandas, na escolha das prioridades a serem atendidas pelos planos de
politicas (CEPAL, 2016).

A participacdo, que encerra capacidade de transformagdo democrética, ndo se exaure
no momento de formulacdo das politicas, mas deve perpassar também a implementacéo e o
monitoramento das mesmas. Faz parte das obriga¢cdes de um Estado Democratico, portanto, a
criagdo de um espaco seguro e que estimule a participacdo da diversidade de suas cidadas, por
meio de mecanismos institucionalizados e permanentes, facilitando o acesso destas a
informacgdo e & justica, bem como sua contribuicdo para o cumprimento das agendas de
género com as quais o poder publico pactuou (ECLAC, 2017).

A transformacdo mais determinante que a adocdo desta nova forma de pensar as
politicas publicas cria é a diferenciacdo entre as chamadas politicas para mulheres, que eram o
discurso oficial do Estado até entdo, e as politicas de género, sendo isso também uma

consequéncia do giro linguistico causado pela reivindicacdo da categoria género e a quebra de
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paradigma que causa, ao romper com explicagbes centradas em elementos da hipotética
natureza feminina ou masculina.

As politicas para mulheres, portanto, fazem uma leitura rasa da realidade, sem adentrar
no fator estrutural e social das desigualdades, mantendo a compreensdo de que estas se dao
por razbes essencialistas, naturais e biologicas, ou seja, sdo politicas que, se isoladas,
reforcam o status quo atual das mulheres, voltadas a questdes como a reproducdo social, a
familia e a saude feminina, com a concentracdo em programas ou Orgdos especificos de
mulheres. Ja quando falamos das politicas de género, a concepcao é de que elas sejam uma
densificacdo das politicas para mulheres, um aprofundamento destas, que a longo prazo se
transformam em uma politica transversal e disseminada (PENA; PITANGUY, 2003).

Neste caso, o primeiro deslocamento que elas trazem é serem construidas a partir do
objetivo de empoderamento voltado a autonomia e emancipacao das mulheres. E, para isto,
rompem com o ideal de neutralidade, pois ressaltam o que parece ébvio: se as mulheres séo
mais da metade da populacdo brasileira, todas as politicas publicas — voltadas a educacéo,
superacdo da pobreza, geracdo de emprego, saude, moradia, entre outras — devem fazer um
recorte de género, pois elas serdo beneficiarias de todas elas, e ndo apenas daquelas cujos
temas sdo entendidos como femininos.

E isso sem sequer levantar a questdo de que, justamente em razdo da desigualdade de
género que invisibiliza as mulheres sob o conceito de universalidade, elas estdo em condigédo
de maior vulnerabilidade e menor acesso aos recursos econdémicos e sociais, e precisam de
maior atencdo na formulacdo e implementacdo destas politicas. E € por isso que as politicas
para mulheres, mesmo que ndo sejam de todo ineficientes, sdo insuficientes se sozinhas, para
enfrentarem a desigualdade de género, pois ndo focam nas estruturas nem fornecem
instrumentos adequados que alicercem o desenvolvimento das mulheres (SILVA, 2000).

A outra faceta do aumento da eficacia das politicas publicas que se busca com a
transversalidade é a interseccionalidade, que revela que, para alem da incorporacdo da
perspectiva de género, € indispensavel que o Estado entenda quais mulheres séo as principais
beneficiarias dos programas. Este conceito traz a tona, ainda, que 0s eixos de opressao que se
sobre as mulheres ndo devem ser entendidos de forma cumulativa, como se fossem
adicionados pontos de desigualdade, recortes especificos, que se somam a condi¢do de mulher
universal e neutra — assim subentendida a mulher branca. E dai que decorre a etimologia da
palavra, reivindicando que as condicOes das variadas mulheres sejam analisadas a partir do

resultado que gera a intersec¢do dos eixos de opressdo originados dos marcadores sociais
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(KILOMBA, 2010).

Considerando que, no Brasil, a raca, sobretudo, € um marcador de discriminacdo que
diferencia radicalmente a experiéncia social e o exercicio da cidadania das mulheres, esta
categoria — além de outras, como classe, localizacdo geografica, idade — deve informar a
transversalidade de género, compreendendo-se como elas se interseccionam e quais efeitos
isso produz. Afinal de contas, as politicas publicas sdo dirigidas a mulheres reais, e ndo a uma
ideia abstrata, de modo que o Estado deve conhecer quem sdo suas beneficiarias e como as
politicas impactam concretamente em suas realidades, 0 que exige analisar cuidadosamente a
quais demandas cruzadas elas irdo responder (MARCONDES et al, 2013).

Logo, a interseccionalidade parte deste principio de que todos os eixos de
subordinacdo das mulheres devem ser analisados em conjunto, jA que suas dinamicas de
interacdo irdo gerar consequéncias muito distintas das que se imaginaria se estes eixos fossem
analisados de forma separada, ou se um deles for subsumido pelo outro. E, especialmente
quando falamos do Brasil, as condi¢es historicas geraram uma situacao bastante evidente em
que ¢ infrutifero analisar género sem pensar raca.

A interseccionalidade é uma categoria tdo elementar para as politicas publicas que
desconsidera-la é levar o Estado a um limite de contradicdo no qual a sua atuacdo,
contrariamente a reduzir desigualdades sociais, serd causadora do aprofundamento das
mesmas. E o que Kimberlé Crenshaw categoriza como superinclusio e subinclusio, ou seja,
ora as desigualdades sociais sao creditadas ao género, cuja sujeita universal é a mulher
branca, ora se creditam a raca, em que a universalidade é representada pelo homem negro; em
ambos 0s casos, as assimetrias vivenciadas pelas mulheres negras e a sua propria condigdo
identitéria sdo desconsideradas (CRENSHAW, 2002).

A superinclusdo seria, desse modo, a invisibilizacdo das mulheres negras dentro da
categoria de mulheres, negando-se a reconhecer o papel que a raga representa em uma
desigualdade, que é determinada como sendo causada apenas pelo género. Ja a subinclusdo se
da quando a analise de género ignora desigualdades que acometem mulheres subordinadas,
creditando-as somente a outros fatores e ndo em conjunto com o género, simplesmente por
ndo se tratarem de problemas de género que se manifestam para o grupo dominante de
mulheres.

Ou, entdo, a subinclusdo atua desconsiderando como uma questdo de raca, uma
vulnerabilidade que se impde a mulheres de grupos étnico-raciais desprivilegiados, por ndo

ser um problema sofrido pelos homens daquele grupo. Tanto em um caso quanto em outro, as
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discriminagdes sofridas por mulheres destes grupos — que, no Brasil, sdo além de tudo maioria
em termos populacionais — cria uma situagdo de méxima precarizacdo relativamente ao grupo
de mulheres e ao grupo étnico-racial a que pertencem (CRENSHAW, 2002).

E, pior, a falha desde a andlise do problema em articular o eixo racial e o eixo de
género, contamina toda a atuacdo do Estado, impedindo que as intervencgdes propostas sejam
suficientes, ou mesmo adequadas, para melhorar as condigdes materiais das mulheres. A
invisibilidade é reforcada pelas proprias metodologias utilizadas para investigacdo e analise
destas situacdes, tendo em vista que o paradigma sequer enxerga estas desigualdades de forma
interseccional, o que impede também que tenha ferramentas adequadas para compreendé-las e
agir sobre elas.

Essa lacuna é presente também na formacéo dos agentes que trabalham com a reviséo,
formulacédo e implementacao das politicas publicas, levando, por exemplo, ao cenario atual no
qual a organizacao e os discursos institucionais sobre género estdo muito mais avancgados do
que os sobre raca, e tanto mais ainda do que os sobre a interseccionalidade — sendo esse mais
um fator de subdesenvolvimento para mulheres ndo pertencentes aos grupos dominantes
(CRENSHAW, 2002).

Para a reversdo deste quadro, o primeiro passo é que sejam produzidos dados
estatisticos sobre a populacdo, que sejam desagregados por sexo, raga, regido e geracdo, ao
minimo. O exaurimento da finalidade da politica dependera, a partir disto, da préatica
institucional do Estado, tanto em sua relacdo com a sociedade civil quanto com os seus
préprios operadores. Significa dizer que, faz parte do processo de consolidacdo das politicas
publicas a interlocucdo com as beneficidrias — para que se reconhecam enquanto tais,
coloquem suas demandas e conhecam suas possibilidades de acesso ao servi¢co — e a formacéo
dos agentes que executam a politica e tém contato direto com elas, capacitando-o0s para um
atendimento sensivel ao género, raca e demais categorias relevantes (BANDEIRA,
VASCONCELOS, 2003).

Importante ainda citar que, brevemente anterior a Plataforma de Acao de Beijing, mas
no mesmo ano de sua génese, o Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) encomenda o Relatorio de Desenvolvimento Humano a um grupo independente de
consultores, formados por profissionais e intelectuais, cujo tema central é género. O primeiro
ponto que merece destaque do relatorio € a criacdo de dois indices, que se somam ao indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), atribuindo-lhe a perspectiva de género. Trata-se do indice

de desenvolvimento de género (GDI), medido com as mesmas varidveis do IDH mas com
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foco na desigualdade das mulheres tendo em vista a média geral, e do indice de
empoderamento das mulheres (GEM), que usa trés variaveis buscando alcancar os niveis de
participacdo politica e em espacos decisorios de poder, além do seu poder econémico.

Em todos os paises ranqueados, tanto aqueles considerados desenvolvidos, como 0s
ditos em desenvolvimento, o0 GDI e 0 GEM — especialmente este — sempre estdo abaixo do
IDH, demonstrando novamente a importancia de que os dados sejam coletados de forma
desagregada para que as vulnerabilidades das mulheres nao sejam invisibilizadas sob 0 manto
da neutralidade (ROSS-LARSON et al, 1995).

Destaque-se, também, que os problemas que o relatério formula, a época, como
fatores de aprofundamento das desigualdades de género e barreiras ao desenvolvimento das
mulheres, ainda hoje persistem no cenario social publico e privado, pendentes de superacao.
Trata-se, por exemplo, da constatacdo de que as mulheres sdo maioria entre as pessoas pobres,
tém baixa representatividade em cargos de geréncia, infima participacdo em cargos politicos,
e de que a desigualdade é endossada, de uma forma ou de outra, por muitos sistemas legais.
Bastante significativo, também, é o fato de que os avancos sdo bem mais rapidos quando se
trata de questdes como salde e educacdo, mas encontram grande resisténcia em areas que sdo
de fato espacos de poder e tomada de decisdes, pertencentes a vida publica, como a economia
e a politica.

Cite-se também a maior dificuldade de acesso ao crédito bancéario; o aumento
desproporcional da lacuna entre 0 nimero de mulheres estudando e o numero de mulheres
empregadas; e a média salarial menor, por receberem menos por trabalhos iguais, por estarem
em empregos informais ou que pagam menos, ou ainda, por ndo terem considerada, em
termos econémicos de remuneracdo, sua contribuicdo produtiva com a manuten¢do da vida
social, o que fazem de modo praticamente exclusivo em rela¢do aos homens.

Exsurge, novamente, a imprescindibilidade desta concepcao das politicas pablicas que
incorpore a transversalidade de género e a interseccionalidade, com vistas, em primeiro lugar,
a reduzir a pobreza que acomete as mulheres de forma mais severa, tendo como horizonte o
empoderamento e fortalecimento de sua autonomia para permitir-lhes escolhas embasadas e
devidamente estruturadas a respeito de seu desenvolvimento.

Estes entendimentos estdo também no cerne da Plataforma de Acéo de Beijing, bem
como incorporados ao discurso institucional do poder pablico desde entdo, no que se trata ao
enfrentamento e reducdo das desigualdades de género. E neste contexto que se insere,

portanto, a moradia adequada, tendo em vista que, a partir da perspectiva da autonomia
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econdmica, ela tem um papel basilar e prioritrio na superacdo de desigualdades, cujas
consequéncias se espalham tanto na vida privada quanto na publica.

1.3 Direito a moradia € um direito humano: feminizacéo e racializacdo da pobreza e
autonomia econdémica

A andlise que construimos neste trabalho sobre o direito a moradia parte ainda de
outras duas categorias estruturantes e citadas nas 12 areas de preocupacao, na Plataforma de
Acdo de Beijing, que sdo a feminizacdo da pobreza — a qual, no contexto brasileiro, se soma a
racializacdo da pobreza — e a concep¢do de autonomia econémica como forma de superéa-la,
categorias estas que ja foram, de certa forma, adiantadas nos topicos anteriores. De modo que,
previamente a descreveremos a institucionalizacdo das politicas publicas de género e as que
de alguma forma consolidam o direito a moradia com esta perspectiva, necessario examinar
melhor quais as condi¢Ges materiais a que estdo sujeitos os diferentes grupos de mulheres no
Brasil, que tornam necessarias estas politicas.

Como dito, o Relatério de Desenvolvimento Humano apontou o aumento excessivo do
namero de mulheres entre as pessoas, no mundo, vulnerabilizadas pela pobreza, chegando ao
indice de 70% (COSTA et al, 2005). Isto foi resgatado na Plataforma de Acdo, utilizando-se
da categoria de Diane Pearce (1978), isto é, feminizacdo da pobreza, e acrescentando que este
fendmeno vinha ocorrendo, sobretudo, nos paises em desenvolvimento com economias em
transicao, afetadas pela recessao econémica dos paises desenvolvidos.

De forma geral, pode-se conceitud-la como o0 aumento da proporcao de mulheres entre
as pessoas pobres e 0 aumento da proporcdo de pessoas em familias chefiadas por mulheres
entre os pobres (COSTA et al, 2005). Neste sentido, a Plataforma produz um deslocamento
do ponto de analise, associando como causas deste fendmeno fatores de género que privam as
mulheres de autonomia econémica, fixando-as a situacdo de precariedade financeira.

O indice que mede essa vulnerabilidade econémica a partir de uma perspectiva de
género — e que também deve considerar outros marcadores, sobretudo raca — € feito tendo
como base mulheres pobres de 20 a 59 anos, em propor¢do aos homens nesta mesma idade e
com a devida corre¢do da distribuicdo populacional por género. O recorte etdrio ndo é
fortuito, mas se fundamenta tendo em vista que é especialmente nesta faixa que a vida
produtiva e reprodutiva dos adultos se sobrepde, gerando diversas poténcias e fragilidades
com as quais o Estado precisa interagir, garantindo o equilibrio entre o exercicio democréatico

da cidadania e o desenvolvimento nacional (CEPAL, 2016).
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E isso porque as questdes relativas & renda e poder econdmico estdo ainda entre as
mais resistentes no quesito superagdo de desigualdades e, ndo por coincidéncia, as que mais
aprisionam as mulheres a papeis tradicionais de género que ora as privam de acesso a recursos
de empoderamento, ora menosprezam e deslegitimam sua contribuicdo, em muitos casos
protagonista, ao cenario econdmico nacional e manutencédo da vida em sociedade.

Enquanto em 2014, na América Latina, um em cada 10 homens com mais de 15 anos
que ndo se dedicavam exclusivamente aos estudos, também nédo tinham uma renda propria,
esse numero subia alarmantemente para uma em cada trés mulheres na mesma situacdo. Dai
decorre ser imperioso que o Estado pense estratégias de garantia de renda para as mulheres,
pois para além do fato de a pobreza em si ja ser uma violacdo de direitos fundamentais, neste
caso ela ainda pode ser geradora de outras violacdes, tal qual a exposicdo a situacdes de
violéncia, tendo em vista a dependéncia econdémica que tem metade da populacéo, em termos
brutos, da outra metade e, portanto, das decisdes de estrutura familiar e projetos de vida desta
(CEPAL, 2016).

Como a Plataforma de Ac¢éo aponta, trata-se, por exemplo, da desigualdade no acesso
a educacdo, aos recursos, e as estruturas e politicas econdmicas, 0 que mais uma vez reforca a
necessidade de politicas publicas transversais nas mais diversas areas de atuacdo do Estado.
Estes desequilibrios, ao mesmo tempo em que sdo gerados por condicBes tais quais a
predominancia das mulheres entre as pessoas em trabalhos ndo remunerados, no ambito
privado e de reproducdo social, e expostas a circunstancias precéarias de trabalho remunerado,
atuam também como reforcadores deste cenario, gerando um ciclo de exclusdo e
empobrecimento que se retroalimenta.

Isto afeta de forma mais contundente e desumana as mulheres, mas gera prejuizos para
a economia do pais e internacional, como um todo, ja que exclui metade da populacdo de uma
parte relevante do processo produtivo remunerado, enquanto a onera com a totalidade da
reproducédo social, também produtiva. Conforme explicitado na Plataforma, o avan¢o social
passa indubitavelmente pela dimensdo da instrumentalizacdo da independéncia econémica

para as mulheres, cabendo aos Estados:

Assegurar 0 acesso das mulheres, em condi¢Bes de igualdade, aos recursos
econdmicos, incluindo terra, crédito, ciéncia e tecnologia, treinamento
vocacional, informacgéo, comunicacdo e mercados, como meio de ampliar o
empoderamento e o avango das mulheres e meninas, inclusive sua
capacidade de usufruir beneficios do acesso equitativo a esses recursos
(BEIJING, 1995, p. 153).
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O documento aborda esta questdo em termos de autonomia econdmica, definida
basicamente como a possibilidade de agéncia na tomada de decisfes que sejam, a0 mesmo
tempo, livres e subsidiadas pela realidade material, e representativas do projeto de vida de
cada pessoa (CEPAL, 2011). E um essencial instrumento de enfrentamento as desigualdades
de género, que se coloca em um novo paradigma, isto €, ndo se trata mais de integrar as
mulheres ao desenvolvimento, mas sim de pensar um desenvolvimento sustentavel em cuja
estrutura a igualdade de género tenha papel fundante.

O que ndo ¢, alias, uma concessao em beneficio das mulheres, mas uma exigéncia
mesma de concretizacdo do desenvolvimento, pois é condicdo de existéncia deste que ele
contemple todas as pessoas, e ndo apenas uma parcela delas (CEPAL 2016). Novamente,
perceba-se que também esse deslocamento é resultante do giro provocado pela incorporacéo
da categoria de género nos documentos e discursos institucionais, que foi gradativamente
refinando-os, substituindo diversas praticas “tradicionais” de superacdo das desigualdades
contra as mulheres — que muitas vezes as aprofundavam ao reforcar papeis estereotipadores —
por uma compreensao mais complexa e eficiente.

Em cumprimento ao seu objetivo de disponibilizar aos Estados indicadores
estratégicos de género que funcionem como ferramentas analiticas na elaboragdo de politicas
publicas, o Observatério de Igualdade de Género, que atua no &mbito da CEPAL, desagregou
0 conceito de autonomia em trés eixos — fisica, tomada de decisGes e econdmica —, todos
divididos em vaérios indicadores que medem o nivel dos paises no cumprimento destes
objetivos de igualdade. No que diz respeito a autonomia fisica, sdo medidores as categorias:
Femicidio ou feminicidio, Morte de mulheres provocada por seu companheiro ou ex-
companheiro, Maternidade em adolescentes, Demanda insatisfeita de planejamento familiar e
Mortalidade materna.

Ja em relagdo a autonomia na tomada de decisfes, mede-se a partir das categorias
Poder executivo: porcentagem de mulheres nos gabinetes ministeriais; Poder legislativo:
porcentagem de mulheres no orgdo legislativo nacional: Camara baixa ou Unica; Poder
judiciério: porcentagem de ministras no maximo tribunal de justica ou corte suprema; Poder
local: porcentagem de prefeitas eleitas; Poder local: porcentagem de mulheres eleitas para a
camara de vereadores; Paises que assinaram e ratificaram o Protocolo Facultativo a
Convencdo sobre a Eliminacédo de Todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher; Nivel

hierarquico dos Mecanismos para o Avanco da Mulher (MAM) 7. Relativa a autonomia

7 Optou-se por ndo adaptar as nomenclaturas aos érgdos correspondentes no ordenamento juridico brasileiro, a
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econdmica, os indicadores sdo Populagdo sem renda prépria por sexo; Tempo total de
trabalho; Distribuicdo da populagdo ocupada segundo nivel de produtividade e sexo; Tempo
de trabalho ndo remunerado segundo rendimentos proprios por sexo; indice de feminidade da
pobreza (OIG, s/d).

A autonomia fisica e de tomada de decisdes ndo sdo o objeto principal deste trabalho,
ja que as questdes de moradia estdo sobretudo vinculadas a autonomia econémica, mas estao
com ele também relacionadas. Os trés conceitos de autonomia estdo interligados, de modo que
a efetivacdo da autonomia e a superacgédo das desigualdades de género depende da efetivacédo
de todos eles, sendo a desagregacdo apenas um recurso — indispensavel, por 6bvio — de
organizagao e planejamento da atuagéo estatal.

Conforme mencionado, a auséncia de autonomia econdmica vulnera as mulheres
também ao priva-las de capacidade real de agéncia e tomada de decisbes, e submeté-las a
violéncia, especialmente a doméstica e familiar. Tanto € assim que, historicamente, a luta por
moradia estd associada a luta de mulheres em situacdo de violéncia doméstica, além do fato
de que a moradia adequada envolve 0 acesso a recursos gque levem também em conta varios
destes medidores (OACDH, 2012).

Tendo como foco a autonomia econdmica, porém, importante mencionar que ela se
relaciona com outras categorias, tal qual a igualdade distributiva, que envolve a redistribuicao
de elementos a fim de superar a pobreza; igualar os salarios; coibir a discriminacdo no
mercado de trabalho; redividir o tempo dedicado aos trabalhos remunerados e ndo-
remunerados, entre homens e mulheres; e suprir as lacunas na protecdo social. Pensar a
autonomia econdmica das mulheres exige, ainda, compreender que ela ndo envolve somente
a igualdade distributiva ou de oportunidades, mas que deve estar disseminada em todos 0s
espacos da vida privada e publica, passando tanto pelo capital cultural quanto pelo
funcionamento das instituicdes (CEPAL, 2016).

No que diz respeito a (ndo) divisdo do tempo dedicado as atividades produtivas nao
remuneradas, outra categoria importante se destaca: a economia do cuidado. Trata-se de um
conceito formulado por Corina Rodriguez Enriquez — em uma das reunides para Conferéncia
Regional sobre a Mulher, da CEPAL — como o conjunto de atividades, bens e servigos basicos
e indispensaveis a manutencdo da vida social, que configuram um trabalho oculto,

desvalorizado, ndo-remunerado e quase exclusivamente feminino (2005). S&o todos aqueles

fim de salvaguardar a fidelidade com os indicadores do exato modo como foram formulados e estéo
disponibilizados no sitio eletrénico do OIG — o que foi feito de forma generalizada para abranger as
especificidades juridico-politicas dos diferentes paises da América Latina e do Caribe.
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trabalhos de cuidado de pessoas dependentes e de organizacdo da vida doméstica, aos quais
ndo € atribuido valor de mercado — e, portanto, sdo invisiveis para a economia e politica do
pais — mas que, em verdade, constituem a base de sustentabilidade de uma vida em sociedade.

Estas atividades das mais basicas, ligadas a condi¢des de subsisténcia humana, ao
serem realizadas quase unicamente pelas mulheres, principalmente as negras, mesmo quando
elas exercem trabalhos remunerados, liberam as pessoas — 0s homens e pessoas brancas — que
ndo estdo envolvidas com elas, para a atuacdo em outras esferas, como a publica. E € por isso
que quaisquer politicas que pensem o enfrentamento a feminizacéo e racializacdo da pobreza
e a consolidacdo da autonomia econdmica das mulheres deve ter em conta a responsabilidade
do Estado no fornecimento destes servicos, a redistribuicdo destas atividades entre homens e
mulheres, e a valorizacdo — financeira, inclusive — destas tarefas.

Quando contextualizamos todo este debate no Brasil, repita-se, tdo primordial quanto
discutir e visibilizar as desigualdades de género é fazé-lo em relacdo a raca, e a
interseccionalidade destas duas categorias, sendo necessario pontuar que utilizamos a mesma
categoria de negritude com a qual trabalha o IBGE, ou seja, a soma de mulheres pretas e
pardas. Isso porque, empreender uma discussdo séria e estruturar uma pratica institucional
eficiente, em termos de politicas publicas é, necessariamente, subsidiar-se na realidade social
concreta, que no Brasil é calcada historicamente na profunda exclusdo, marginalizacéo,
exploracdo e exterminio das mulheres negras. Resgatando este debate que iniciamos
anteriormente, a resisténcia que ainda subsiste em interseccionar as desigualdades de género
com as de raca, quando se pensa politicas de protecdo social e empoderamento para as
mulheres, produz estados de desequilibrio no avanco destas agendas.

Significa dizer que os avangos sdo pontuais, ndo-lineares e, principalmente,
racializados; engquanto varios aspectos da agenda de género consideram-se superados para as
mulheres brancas — como a reducdo da morte materna e a gravidez na adolescéncia — as
mulheres negras sequer foram contempladas ativamente como beneficiarias destas politicas.
Ressalte-se que foi justamente esse avanco fragmentado o principal motivo que fundamentou
a reinvindicacdo pela transversalidade de género, ndo fazendo sentido que ela ndo seja
trabalhada em conjunto com a interseccionalidade, sendo transformada em um conceito vazio.

Tendo em vista este cenario engendrado e racializado, desde 2004, o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e o UNIFEM — contando depois também com a
parceria da SPM e da SEPPIR — vém investindo na coleta e divulgacdo de dados indicadores

sobre esta interseccdo — na publicacdo Retratos das desigualdades de género e raga —
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embasados nas Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios (PNAD) que o IBGE efetua
todos os anos (MARCONDES et al, 2013). Além disso, o IPEA vem produzindo também o
indice de Vulnerabilidade Social (IVS), com os dados dos Censos de 2000 e 2010, e do
PNAD de 2011 a 2015, extraidos do Atlas de Desenvolvimento Humano (ADH) e
desagregados por sexo, raca e situacdo de domicilio, sendo o indicador geral uma média
aritmética do 1VS Infraestrutura Urbana, IVS Capital Humano e IVS Renda e Trabalho, que
se subdividem em 16 indicadores de vulnerabilidade (IVS, s/d).

E relevante também a sistematizacdo de dados feita pelo Relatério Anual
Socioeconémico da Mulher (RASEAM). Instituido pela Lei 12.227/10, resultante de um
Projeto de Lei apresentado em 1999, trata-se de uma publicacdo anual sobre a situagdo
socioeconémica das mulheres brasileiras, a partir da reunido de dados oficiais dispersos, em
tematicas como saude, educacdo, ensino superior, situacdo nos municipios etc., coletados pelo
Estado e disponiveis em diversas bases. Atualmente estd em sua terceira edi¢éo, publicada em
2018, sobre os anos de 2015 e 2016 (BRASIL, 2018b).

E estruturado em trés partes — analise do conjunto de indicadores; sumarios estatisticos
com os principais indicadores de cada capitulo; e disposi¢dao dos indicadores no formato de
tabela — que tratam de 7 eixos tematicos: estrutura demografica; autonomia econémica e
igualdade no mundo do trabalho; educacdo para a igualdade e cidadania; saude integral,
direitos sexuais e direitos reprodutivos; enfrentamento de todas as formas de violéncia contra
as mulheres; mulheres em espacos de poder e decisdo; e mulheres no esporte. Ao analisar o
relatorio, nota-se como ainda € infima a porcentagem dos dados que sdo desagregados por
raca, 0 que é bastante representativo da dificuldade e resisténcia da gestdo publica de fazer
escolhas que implementem uma politica verdadeiramente transversal e interseccionada com
raca.

Em relagdo ao IVS, apesar de das mulheres, de forma geral, ter decrescido de 0,456
(alta vulnerabilidade) em 2000 para 0,257 (baixa vulnerabilidade) em 2015, e de ter havido
significativa diminuicdo do valor geral e para todos os grupos — homens e mulheres, brancos e
negros, apesar de este decréscimo ndo ser constante, tendo havido aumento nos ultimos anos —
as diferencas, quando os dados sdo desagregados por raga e género, sdo consideraveis. (IVS,
s/d). Na mesma época, enquanto o IVS de renda e trabalho de homens brancos era de 0,194
(muito baixa vulnerabilidade social) e o de homens negros e mulheres brancas dimensionado
em baixa vulnerabilidade (sendo que o IVS dos homens negros se encontra bem préximo ao

limite com a categoria de média vulnerabilidade), o de mulheres negras chega a 0,338, em
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média vulnerabilidade social.

Outro dado que se destaca é o relativo a expectativa de vida, que pode ser inferido da
constatacdo de que as mulheres negras se concentram nas faixas etarias mais jovens da
populacdo, ou sejam, elas vivem menos. Em 2009, apesar de as mulheres negras
representarem a parcela de 50% da populagdo feminina®, 42,6% delas tinham até 24 anos,
sendo que em relagdo as mulheres brancas este nimero era de 37,1%; em contrapartida,
qguando se analisa as mulheres negras de idade igual ou maior que 60 anos, elas sdo apenas
10,3% do numero total deste grupo étnico-racial, e as mulheres brancas nessa faixa etaria
correspondem a 14% de seu grupo (MARCONDES et al, 2013).

Quando pensamos educacdo, e o0 seu papel na autonomia econdmica, situacdes
bastante contraditorias se colocam. O cenario geral da escolarizacdo de meninas e mulheres é
de cumprimento deste objetivo que, no inicio dos anos 90 era inverso ao que se tem hoje, ou
seja, 0 nimero de homens escolarizados e com acesso a educagdo superior era muito maior do
que o de mulheres, que possuiam sobrerrepresentacdo entre as pessoas analfabetas.

Entretanto, apesar deste crescimento ter ocorrido significativamente tanto para as
mulheres brancas quanto para as mulheres negras, estas ultimas partiram de indices tdo
menores, que somente em 2009 alcancaram a situacdo, nos niveis mais elevados das faixas
superiores de escolaridade, que as mulheres brancas atingiram em 1995. Significa que, parte
da situacdo de extrema precariedade que levou esse objetivo a ser demanda prioritaria dos
movimentos de mulheres e nas agendas internacionais, somente recentemente se concretizou
para as mulheres negras, com um status de conquista. A outra discrepancia que se destaca € o
hiato entre o nivel educacional das mulheres e sua média salarial, ou seja, mesmo possuindo
maior tempo de educacdo formal do que os homens, continuam recebendo menos que eles e
estando em maior quantidade na faixa de pessoas desempregadas (CEPAL, 2016).

O trabalho e a renda aparecem, desse modo, como pontos elementares na obtencdo de
autonomia econdmica das mulheres e na formulagdo de politicas publicas que pensam o
direito a moradia. A principal preocupacéo, por 6bvio, € o alarmante nimero de mulheres
desempregadas, que ocupam o topo da categoria, sendo a taxa de desocupacdo, em 2009 e em
relagdo aos homens brancos, 70% maior para as mulheres brancas, e 130% mais alta para as
mulheres negras (IPEA et al, 2011), que estdo 10,2% mais suscetiveis ao desemprego do que
outras mulheres, conforme anélise do periodo entre 2004 e 2014 (IPEA, 2016).

Esta situacdo pode ser gerada por variados fatores, todos eles relacionados a

8 Em 2014, a porcentagem de mulheres negras ja havia subido para 52,5% (BRASIL, 2018b).
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desigualdades de género, como, por exemplo, 0s esteredtipos e papeis de género que
desconsideram as mulheres para profissfes entendidas como masculinas e a divisdo sexual do
trabalho que as onera desproporcionalmente com a economia do cuidado (ALVES; CORREA,
2009). Outra questéo relevante ¢ a distribuicdo do tempo de trabalho domeéstico e de cuidado
entre homens e mulheres, que se coloca como mais uma barreira ao exercicio de trabalho
remunerado para as mulheres, seja por impossibilitd-las de entrar no mercado, seja por
precarizar suas condicbes de formacdo e aprimoramento no mesmo, por estarem
sobrecarregadas também com estas tarefas.

Esta estrutura de divisdo é tdo enraizada nas praticas culturais brasileiras que desde a
infancia € um forte marcador: em 2009, enquanto 49,1% dos homens com mais de 10 anos
realizavam tarefas domésticas, essa porcentagem subia para 88,2% entre as mulheres, que
desde os cinco anos sdo iniciadas nestes afazeres. Uma peculiaridade neste quesito € que,
considerando as familias cujo casal é formado por um homem e uma mulher, quanto maior o
namero de filhos, menor a dedicacdo dos homens a estas atividades; segundo dados coletados
em 2009, por exemplo, em familias com nenhum filho este valor é de 54,6% dos homens e
95% das mulheres, e em familias com cinco ou mais filhos, o indice diminui para 38,8% dos
homens e sobe para 95,7% entre as mulheres (IPEA et al, 2011).

Mesmo quando as mulheres exercem atividade remunerada fora de suas residéncias,
sdo as responsaveis de forma quase exclusiva pelos trabalhos domésticos — entre as mulheres
gue recebiam até um salario minimo, o indice era, a mesma época acima mencionada, de
93%, dedicando mais de 25 horas por semana a estas atividades, e para as que recebiam mais
de 8 salarios minimos, o indice era de 76,7%, muito em razdo da delegacdo destes trabalhos
para outras mulheres, principalmente negras. Todo este cenario do periodo resume-se,
basicamente, na constatacdo de que, enquanto os homens trabalham — atividades remuneradas
e domésticas — 47,7 horas por semana, este valor é de 55,3 horas semanais para as mulheres
(IPEA et al, 2011).

Apesar dos avangos e denuncias contundentes dos movimentos feministas, ainda hoje
as mulheres ganham menos que os homens, feita a comparagéo dentro do mesmo grupo
étnico-racial, sendo as mulheres negras as que ganham menos do que todos. Tome-se como
exemplos — e de horizontes bastante diversos — o trabalho doméstico remunerado, no qual
mulheres negras recebiam, em 2009, 73% do rendimento dos homens brancos; e o
funcionalismo publico, em que o salario médio das servidoras negras é de R$ 830,00 em
comparacao aos R$ 1.800,00 que os homens brancos recebem (MARCONDES et al, 2013).
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A situacdo geral em relacdo a renda, neste periodo, € uma média de R$ 1491,00 para
homens brancos, R$ 957,00 para mulheres brancas, R$ 883,50 para homens negros e R$
544,50 para mulheres negras (IPEA et al, 2011); em 2013, enquanto as mulheres negras
recebiam, em média, R$ 9,1 por hora trabalhada, o valor para os homens brancos era de R$
18,7 (RASEAM, 2018). A constancia de todos estes marcadores — mesmo tendo em vista 0s
avangos que ocorreram e as diferentes formas em que se deram dentro dos grupos — é a
desigualdade entre homens e mulheres, e entre pessoas brancas e negras, 0 que marca a baixa
mobilidade social no Brasil.

Outro indicador com o qual o IBGE tem trabalhado, e que aqui também se afigura de
muita relevancia, é a diferenciacdo por género e raca da pessoa responsavel pelo domicilio, ou
seja, que o chefia. Na ultima década houve um aumento consideravel do nimero de familias
chefiadas por mulheres (FCM), além de uma inversdo na proporcao racial, sendo que as
chefiadas por mulheres brancas em 1995 eram 54,4% das FCM, e as chefiadas por mulheres
negras passa para 51,1%, em 2009°. Neste Gltimo caso, predominam também os arranjos
familiares com filhos, principalmente o do tipo “mulher com filhos”, sendo que as FCM
brancas sdo representativas dos arranjos “casais sem filhos” ou de pessoas que moram
sozinhas (IPEA et al, 2011).

Além disso, quando se leva em conta o espa¢o geografico no qual estdo alocados estes
domicilios, percebe-se que, no ano de 2009, 26,8% das residéncias em favelas eram chefiadas
por mulheres negras, enquanto 12,8% eram chefiadas por mulheres brancas. Ainda, em
raciocinio semelhante, quando se analisa 0 nimero de domicilios que sdo beneficiarios do
Bolsa Familia @ mesma época, uma diferenca expressiva se coloca: 70% deste total é de
familias chefiadas por pessoas negras, enquanto apenas 30% é de familias chefiadas por
pessoas brancas (IPEA et al, 2011). Ainda, estando 86% das mulheres em residéncias
urbanas, 68,8% das pessoas brancas tem acesso a domicilio préprio com saneamento,
enquanto este numero decresce para 51,7% entre as negras (BRASIL, 2018b).

Os dados sdo bastante explicitos e significativos em demonstrar a vulnerabilidade das
mulheres, em especial das mulheres negras que em praticamente todas as estatisticas sdo as
mais desprivilegiadas, seguidas dos homens negros, mulheres brancas, e homens brancos no
topo da piramide. Ademais, € importante também analisar que, como o proprio IPEA pontua
ao discorrer sobre o IVS, as categorias utilizadas para analisar os dados coletados — como

exclusdo, wvulnerabilidade social, necessidades basicas insatisfeitas e desenvolvimento

® Em 2014, 54,4% das mulheres negras eram chefes de familia (BRASIL, 2018b).
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humano, por exemplo — sdo essencialmente politicas, perpassadas pela ideologia institucional
que guia o que o Estado espera alcangar em termos de exercicio da cidadania da populagéo
sob o0 seu territorio.

Enquanto categorias politicas elas fornecem metodologias e interpretacdes que
rompem com entendimentos tradicionais, enxergando o desenvolvimento social de forma
muito mais ampla e complexificada do que apenas sua dimensdo monetaria (IVS, s/d). Assim,
ao falar de pobreza, é imprescindivel que se extrapole a assimilacdo de que ela é uma privagédo
puramente econdmica, atentando para uma avaliacdo multidimensional e que incorpore outras
variaveis, como insercao social e participacdo politica, ainda ndo medidas pelas pesquisas que
o0 Estado realiza nos domicilios.

Longe de confiar de forma absoluta nestes dados — tendo em vista a limitacdo
intrinseca que esta forma de apreensdo da realidade possui, seja pela escolha metodologica,
seja pela dificuldade de alcancar a totalidade da populacao brasileira —, seu resgate é relevante
para refletirmos sobre as desigualdades estruturais que se imp&em para 0s mais diversos
grupos de mulheres. Neste sentido, reforca-se que o recorte tdo somente de género é
insuficiente para pensar politicas publicas que tenham potencial de transformar materialmente
a vida das mulheres e a realidade social do pais.

Ainda que existam muitas outras varidveis que também devem ser levadas em conta —
como a orientacdo sexual, identidade de género, idade e localizacdo geogréfica, para citar
algumas — a realidade histérica do Brasil e 0 contexto marcante de discriminacdo de género e
de raca, que pode ser constatado ndo s6 nos dados oficiais, como nas reivindicacBes dos
movimentos sociais e na propria observacdo critica da realidade, faz exsurgir como prioritaria,
na atuacao estatal, a intersec¢éo transversalizada das categorias de raca e género.

Mulheres negras, portanto, mesmo ndo explicitamente excluidas das politicas publicas,
também ndo sdo visiveis como as beneficiarias que sdo, e do modo como sdo. Enquanto o
sujeito universal € o homem, sendo as mulheres consideradas o “outro”, as mulheres negras
sdao o “outro do outro”, isto ¢, sendo a representacdo da negacdo tanto da masculinidade
quanto da branquitude, sua posi¢do subalterna é agravada, ininteligivel ao conceito de
individuo, e tanto menos ao conceito de beneficiaria das politicas estatais (KILOMBA, 2010).

Em outras palavras:

As mulheres negras ndo existem. Ou, falando de outra forma: as mulheres
negras, como sujeitos identitarios e politicos, sdo resultado de uma
articulacdo de heterogeneidades, resultante de demandas historicas, politicas,
culturais, de enfrentamento das condigbes adversas estabelecidas pela
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dominacdo ocidental eurocéntrica ao longo dos séculos de escravidao,
expropriacdo colonial e da modernidade racializada e racista em que
vivemos (WERNECK, 2010, p. 10).

Em andlise paralela a que fizemos a respeito da necessidade de transversalizar as
politicas publicas de género, em razdo de serem as mulheres, grosso modo, metade da
populacdo beneficidria — e uma metade vulnerabilizada —, ressaltamos novamente a
necessidade de que essa transversalidade seja interseccionada com raca, ja que as mulheres
negras sdo, inclusive, maioria entre o total do grupo feminino e, correlatamente, também estéo
mais precarizadas do que a outra metade, as mulheres brancas. E, recordando o que foi
pontuado sobre a participacdo ativa das mulheres nas politicas publicas que lhes dizem
respeito, aqui se coloca a formulacdo de Patricia Hill Collins (2016), sobre a condi¢édo de
outsider within, traduzida habitualmente como “as forasteiras de dentro”, que dizia respeito as
mulheres intelectuais e profissionais da Sociologia, mas que é aplicavel também a esta
andlise.

As mulheres negras sdo consideradas forasteiras porque ndo sdo homens nem sao
brancas, e quando ainda assim elas ocupam espacgos que historicamente Ihes sdo negados, se
tornam “de dentro” — dai a conceituacdo do termo. Este lugar de contradigdo que ocupam
permite que, munidas de espaco e legitimidade no sistema, com os instrumentos de poder e
linguagem hegeménicos, mas desde a sua posicdo de negacdo ao pertencimento aquele
espaco, elas consigam uma compreensao muito mais ampla e a formulagdo de metodologias
muito mais eficientes e conectadas com a realidade, longe da falsa ideia de universalismo e
neutralidade da atuacdo estatal.

Quando apontamos a exclusdo sistematica de mulheres negras dos espacos decisorios,
contudo, isso ndo pode se configurar como um apagamento daquelas que os ocupam, pois elas
existem e possuem uma atuacdo imprescindivel nestas instancias. Trata-se, sobretudo, de
reafirmar o carater excludente das estruturas, que faz com que elas sejam nédo a regra, mas a
excecao, apds superaram barreiras e obstaculos institucionais quase intransponiveis.

E isto reforca a necessidade da participacdo das interessadas nas politicas publicas —
como movimento social, intelectuais e agentes estatais — tanto para que coloquem suas
demandas, como pela contribuicdo insubstituivel que fornecem ao deslocar e ressignificar os
instrumentos de poder e as relagfes sociais com eles. O raciocinio de Collins é elaborado
sobre as mulheres negras, mas como a propria autora sugere, constitui um novo modo de
pensar a contribuicdo, para as instituicdes sociais e politicas, das perspectivas identitarias e

coletivas dos grupos minoritarios como um todo, quando estes grupos historicamente
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excluidos se tornam também operadores delas.

A participacéo social ativa enquanto instancia de controle das a¢des do Estado é, sem
duvida, uma grande conquista para as politicas publicas de género e de raca, mas néo se limita
a isso. Fortalecer a participacdo social dos grupos minoritarios é também garantir que haja
representatividade proporcional deles na gestdo do Estado e em outros espagos efetivamente
decisorios.

Retornando aos dados apresentados, a pretensdo ndo é de exauri-los ou se aprofundar
nas questdes de renda e trabalho, que exigiriam uma analise muito mais complexa e detalhada
do que é possivel neste trabalho, cujo foco é o direito a moradia. O que se buscou, contudo,
foi densificar, com base nos dados objetivos coletados pelo Estado sobre as mulheres
brasileiras, o paralelo que viemos tracando, sobre como a pobreza vulnerabiliza as mulheres
nos mais variados aspectos da vida publica e privada, como ela tem um viés inegavel de
género e raca, e como a moradia adequada é basilar para qualquer programa de Estado que
tenha como foco a transversalidade de género e raca, de forma interseccionada, e a autonomia
econdmica.

A exemplo de como os direitos das mulheres passaram por um processo de
amadurecimento no sentido de serem reconhecidos como direitos humanos, o direito a
moradia tem trajetoria analoga, mas se deu de forma mais rapida. A primeira menc¢do a sua
protecdo ocorreu em 1948, positivado na DUDH em conjunto com outros direitos sociais que
visam garantir uma vida digna e adequada as pessoas. Ele foi repetido em diversos outros
documentos, mas 0 que mais se debrucou sobre ele foi 0 PIDESC — quase duas décadas
depois — estimulando a complexificagdo do tema desde entdo, principalmente nos
Comentarios Gerais (CG). Trata-se de relatdrios produzidos no &mbito do Comité responsavel
pelo Pacto, o DESC, que se constituiram enquanto jurisprudéncia na orientacdo de aplicacdo
do documento.

A principal contribuicdo foi 0 CG 4, que introduz a nogdo dos elementos exigiveis
para a efetivacdo de uma moradia adequada, posteriormente regatados com uma perspectiva
de género, pela Relatoria Especial para o Direito a Moradia Adequada em 2002. S&o eles:
seguranga juridica da posse; disponibilidade de servigos, materiais, facilidades e
infraestrutura; custo acessivel; habitabilidade; acessibilidade; localizacdo e adequacéo
cultural. Outras duas Declaragdes de relevancia foram as resultantes das Conferéncias Habitat,
que tratam sobre os assentamentos humanos, de 1966 e 1976, tendo em vista que o

consolidaram como um direito basico e fundamental para a realizacdo progressiva das
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pessoas, chamando a responsabilidade dos Estados para o seu cumprimento (ALVES, 2010).

Se o direito & moradia é considerado um direito humano, é também universal,
indivisivel, interdependente e inalienavel; e, ainda, se a pobreza é considerada uma violacéo
de direitos humanos, erradica-la através do fornecimento material dos recursos, cujo acesso
foi negado as pessoas, é nada mais que uma questdo de justica, com a reparacdo da violacéo e
a restituicdo de um direito bésico. Resgatando, entdo, todas as situagdes de privacdo de
recursos econémicos e politicos a que as mulheres sdo expostas, e a conclusdo de que a
reversdo dessa situacdo depende de transversalizar as politicas de género, de forma
interseccional com raca, € que passaremos a analisar o direito a moradia desde a situacdo das
mulheres brasileiras.

Isso se insere, alias, na definicdo internacional de protecdo social, segundo a qual a
autonomia econdmica das mulheres passa, necessariamente, por estas politicas de protecdo e
seguridade social. Isso porque subsiste ainda alto indice das que vivem em uma situacdo
precaria, da qual sé irdo conseguir se desvincular com prestacBes positivas materiais do
Estado, para entdo serem inseridas num nivel minimo de onde poderdo fazer escolhas
embasadas que Ihes permitam a ascensdo financeira, social e politica (CEPAL, 2016).

Em relacdo ao nosso recorte, cabe explicar que a formulacdo de politicas publicas e a
reflexdo sobre o direito a moradia adequada inclui, por dbvio, as mulheres que habitam e
exercem trabalho produtivo na zona rural e em comunidades tradicionais, inclusive pelo fato
de que sdo elas as principais responsaveis, em seus domicilios, pelo abastecimento de energia,
de agua, e producdo alimenticia — que, frequentemente, também ¢é comercializada,
representando importante fatia da producdo agricola do pais. Estdo assim mais vulneraveis a
mudancas climaticas e a falta de infraestrutura que envolve suas moradias (CEPAL, 2016).

Justamente por isso, investigar esse direito e a dindmica de intervencdo estatal, seus
impactos e exigéncias, para as mulheres rurais e de comunidades tradicionais, envolveria uma
metodologia diversa e propria. Tendo em vista tambem que a maior parte da populagéo esta
concentrada nas zonas urbanas, que, desde o seu processo de formacdo excluiu de forma
explicita as mulheres®®, e que os documentos internacionais nos quais nos embasamos

abordam a pobreza e inseguranca da moradia no contexto urbano, essa foi a escolha de objeto

10 Um exemplo bastante paradigmatico da desconsideracéo total da possibilidade de participacdo das mulheres na
vida publica, e como isso se reflete no projeto de construcdo urbana, é o fato de que, quando o Congresso
Nacional foi construido em Brasilia-DF, na década de 1960, o projeto arquitetbnico ndo contava com um
banheiro feminino. A construcdo foi ocorrer somente em 1974, quando a primeira mulher foi eleita, a Senadora
Eunice Michiles. O banheiro, contudo, era localizado no restaurante ao lado, sendo que s6 foi construido junto ao
Plenario — que é efetivamente o local de exercicio politico — no ano de 2016, ou seja, mais de 55 anos depois da
inauguracédo do prédio (JUNGMANN, 2016).
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para o presente trabalho.

A principal explicacdo para isso é que o Estado moderno é fundado no binarismo
publico e privado, de modo que a cidade foi construida por e para homens, que, para que
pudessem circular e produzir capital cultural e normativas por este primeiro espaco,
necessitavam da exploracdo das mulheres no cenario doméstico e privado, realizando os
trabalhos de manutencéo da vida social. Essa dindmica, que vai estruturar um sem numero de
condicdes de desigualdade de género, tem sido denunciada pelos movimentos feministas ha
décadas; ja que, a condicdo de manutencdo desta logica de beneficiamento dos homens as
custas das mulheres, dependia de empreender uma cisdo entre publico e privado, alegando que
o0 primeiro ndo poderia interferir no segundo, por ndo se tratar de questdes politicas relevantes
para o Estado (BIROLI, 2014).

E foi isso que fomentou diversas praticas estruturantes e sistematicas de violéncias
contra as mulheres nos espacos domesticos e familiares; a falta de acesso das mulheres a
moradia, principalmente em razdo de ndo possuirem titularidade de terras ou imoveis, é um
exemplo de desdobramento neste sentido. O que ocorre é que, na verdade, o Estado sempre
interveio na vida doméstica, impossibilitando as mulheres de sairem dela e sustentando as
praticas masculinas na vida publica. A propria legislacdo brasileira é exemplo disso, a qual,
por muito tempo, atribuiu o status de chefe da familia ao homem, garantindo-lhe privilégios
na administracdo dos bens da familia, e privando as mulheres de acesso a recursos que até
hoje tem efeitos, como a feminizacdo da pobreza.

Voltando, portanto, a Plataforma de Acdo de Beijing, o documento referéncia em
politicas publicas para mulheres faz algumas mengfes a moradia, sendo a primeira delas no
topico “contexto internacional”. Nela, apontam-Se as barreiras especiais que as mulheres
enfrentam, que as marginalizam e isolam, como o0 acesso a educacao, formacéo profissional,
emprego, autossuficiéncia econdmica e moradia. Nas seguintes citacdes, o posicionamento foi
realizado na segdo “mulher e pobreza”, vinculando como relevante causa da pobreza a
auséncia de moradia ou moradia em condigdes inadequadas, e orientando os Estados a
realocarem os seus recursos para facilitar pregos acessiveis na obtencéo de terra e moradia. A
ultima delas, por fim, foi alocada no contexto da saude, alegando como as condi¢fes
deficientes de moradia pesam de forma excessiva na saude das mulheres.

Além da Plataforma, desde 2002, o Conselho de Direitos Humanos (CDH) da ONU por
meio da Relatoria para o Direito a Moradia Adequada iniciou investigacfes — com consultas

regionais, apresentacdo de relatérios ao CDH, visitas aos paises, consultorias e promogéo de
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eventos — a respeito, dentre outros temas, das especificidades que este direito tem em relagéo
as mulheres (UN, 2014c). Em 2011, contudo, o trabalho foi densificado a partir de um
monitoramento das condi¢Ges materiais das mulheres, em uma Plataforma aberta e virtual de
debates, cujo relatério foi apresentado em 2014 na 69% Sessdo da Assembleia Geral. O
trabalho teve a colaboracdo, além da coordenacdo geral, de 7 coordenadoras regionais, e de
300 pessoas ou organizagdes ao redor de 60 paises (ROLNIK, 2011). O relatério no &mbito do
CDH reafirma a obrigacdo dos Estados de entenderem o direito a moradia como um
componente indispensavel do direito a um padréo de vida adequado, e de o relacionarem com
a implementacdo da agenda 2030, desde 2015 (UN, 2014a).

E, ainda, no contexto da Assembleia Geral, quando foi apresentado o Relatério Final da
consulta realizada sobre as mulheres, resgatou-se o alerta de que, mesmo com o avango dos
discursos, nacionais e internacional, do conceito de ndo discriminacdo e equidade, persiste
uma resisténcia a articula-lo na aplicacdo de todos os direitos humanos, bem como uma
invisibilizacdo das pessoas que vivem em situacdo de rua, quando, na verdade, elas
constituem a faceta mais grave da violacao do direito a moradia. Outros documentos da ONU
importantes como guias neste debate sdo: Policy Makers Guide to Women'’s Land, Property
and Housing Rights Across the World (2007) ** e Women'’s equal rights to housing, land and
property in international law (2007) 2, da Habitat; Women and the Right to Adequate
Housing (2012) 2, do OHCHR; e Realizing women’s rights to land and other productive
resources (2013) ¥, da OHCHR em parceria com a ONU Mulheres (UN, 2014c).

Ha algumas décadas, como demonstrado, a feminizacdo da pobreza aparece no debate
sobre as desigualdades de género e formas de enfrenta-las, empoderando as mulheres para a
autonomia. E inserida nesta categoria, tem destaque a moradia, uma vez que dispor de um
local adequado para viver, com acesso aos recursos basicos, € 0 primeiro grau para pensar
qualquer possibilidade de ascensdo das mulheres. A privacédo total de uma moradia — como é
0 caso mais severo das pessoas em situacdo de rua — ou, uma moradia que nao forneca
condicdes de existéncia digna, impacta gravemente as mulheres, que séo as mais expostas as
violéncias que isso gera, e que ainda sao as principais responsaveis pelas atividades no ambito
privado, quando este ndo € seu espaco quase exclusivo de circulag&o.

Esta violagdo constitui uma barreira material para que as mulheres consigam acessar

11 Guia para a Elaboragéo de Politicas Pablicas sobre Terra, Propriedade e Habitacdo de Mulheres ao Redor do
Mundo (traducdo livre).
12 Direitos iguais das mulheres a habitagao, terra e propriedade na legislagdo internacional (traducéo livre).
13 Mulheres e o Direito a Moradia Adequada (traducdo livre).
14 Efetivando os direitos das mulheres a terra e outros recursos produtivos (traducéo livre).
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outros recursos que fortaleceriam sua autonomia e independéncia, como a educagéo,
capacitacdo profissional e participacdo na vida politica e nos espacos decisérios. Ou seja, ao
mesmo tempo em que a violacdo ao direito a moradia das mulheres as impacta mais por
estarem historicamente associadas a vida domestica e privada, também as impede de

ultrapassa-las. Nas palavras da Relatora Raquel Rolnik:

A questdo da moradia adequada para as mulheres vai além de atender suas
necessidades materiais basicas. Devido a estreita relacdo entre o direito a
moradia adequada e o direito a igualdade, a questdo da moradia adequada
para as mulheres é um aspecto essencial da desigualdade e da discriminag&o.
Quando uma mulher ndo tem acesso a moradia adequada e a terra,
principalmente por ser uma mulher, ndo apenas é afetada nas suas
necessidades materiais imediatas, mas é relegada a uma situacdo de
subordinacdo e dependéncia na sociedade, em razdo de seu género.
Assegurar que as mulheres tenham acesso aos recursos vitais como a
moradia e a terra, e o controle sobre elas, é essencial para questionar e
modificar as estruturas das relacGes de poder e as pautas da desigualdade
entre 0s géneros, que seguem oprimindo, excluindo e relegando as mulheres
as margens da sociedade (UN, 2011, p. 3)*.

Pensar o direito das mulheres a moradia, portanto, envolve resgatar cada um dos
elementos de moradia adequada desde a perspectiva das mulheres, que foi justamente a maior
contribuicdo desta Relatoria Especial. Cabe primeiramente destacar que a consolidacdo deste
direito depende de ac¢des estruturadas dos Estados, sejam elas positivas — no sentido de reparar
as mulheres, assegurando-as materialmente uma moradia — ou de abstencdo de praticas
discriminatorias — como leis ou préaticas culturais que dificultam o acesso ou o vinculam a
situacdo familiar delas. A atuacdo estatal deve estar voltada, desse modo, a articulacdo das
leis, politicas publicas e programas nacionais, com especial atencdo as mulheres mais
vulnerabilizadas, como as mulheres negras, as que vivem em pobreza extrema, e aquelas em
situacédo de rua (UN, 2011).

E isto tendo em vista que, ainda que o direito a moradia exija também acdes a longo
prazo — especialmente no sentido de empoderar as mulheres para que progressivamente
obtenham autonomia econémica —, em sendo um direito humano que envolve igualdade e ndo
discriminacdo — que sdo de aplicacdo imediata — exige acOes concretas e urgentes,
equilibrando estes dois aspectos temporais e acelerando tanto quanto possivel a equidade em
seu cumprimento efetivo (OACDH, 2012).

Passando, entdo, a analise dos elementos da moradia, o primeiro deles trata de uma

15 Traducéo livre
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questdo primordial para o acesso das mulheres, que € a seguranca da posse. Merece destaque,
e se aplica também aos outros elementos, o fato de que o Estado deve assegurar a participacdo
plena das mulheres neste processo, a fim de compreender o que as priva de suas moradias e
terras. O cenario global é bastante semelhante: nas familias, os homens sdo majoritariamente
o0s proprietarios formais dos imoveis, fazendo com que o acesso das mulheres & moradia seja
dependente deles, e frequentemente vinculado a situacdo afetivo-conjugal entre os dois; isso
porque, muito em razdo das discriminacOes de género persistentes, as mulheres tém
dificuldade em assumir a acessibilidade aos imdveis e terras, na condicdo de proprietarias.

Além disso, em razdo de legalmente terem dificuldades em comprovar a situagéo
financeira que de fato possuem, por exercerem trabalhos ndo remunerados, encontram
maiores obstaculos para o0 acesso ao crédito e financiamentos que lhes dariam outra
possibilidade de ascender economicamente e ultrapassar a situacdo de dependéncia. A
inseguranca da posse de imdveis e terras ocupados também afeta mais as mulheres: nos casos
de despejo forcado, s@o expostas a violéncias mais graves, em razdo das discriminacfes de
género; e, durante os processos de regularizacdo, sao mais oneradas pela demora e custos dos
processos, por estarem vulnerabilizadas economicamente (OACDH, 2012).

Neste sentido, de acordo com pesquisas internacionais, e nacionais em areas de
moradia irregular, notou-se que as mulheres vendem menos suas casas do que os homens, e
também compram mais casas do que eles. 1sso se da porque elas ndo veem a moradia como
uma mercadoria, mas sim como uma garantia do cumprimento dos seus direitos e da sua
familia, de uma vida segura e digna, justamente por temerem o0s impactos da inseguranca da
posse. S&o historicamente protagonistas nos processos de regularizacdo, de modo que a
efetivacdo do direito a moradia para as mulheres, neste caso priorizando-as na titulacdo dos
imoveis, poderia trazer modificacBes estruturais na prépria forma como a propriedade é vista
e utilizada, e que € muito mais condizente com as disposi¢des constitucionais sobre sua
funcdo social (SANTORO, 2008).

O segundo elemento no qual o Estado deve se concentrar € a acessibilidade do custo
da moradia, que deve levar em conta as diferencas salariais entre homens e mulheres; a
predominancia destas nos trabalhos ndo remunerados e empregos informais; e a proporc¢ao do
custo da moradia em relacdo aos outros gastos basicos que ela envolve, como agua, energia e
alimentos. Todos estes fatores fazem com que a definicdo do que é acessivel seja muito
distinta para homens e para mulheres, de modo que, planifica-lo tendo os primeiros como

parametro significa excluir as Ultimas do acesso a moradia.
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Quanto & habitabilidade, localizacdo adequada, e disponibilidade de servicos,
infraestrutura e equipamentos puablicos, é preciso considerar que, em sendo as mulheres
majoritariamente as cuidadoras, todas as questdes relativas aos espacos, comodos, e
guantidade de pessoas na residéncia também as impactam mais na realizacdo das atividades
domésticas. Ademais, a falta de acesso a redes de &gua, saneamento basico, creches, postos de
salde, transporte publico, coleta de lixo, entre outros, frequentemente forga as mulheres a
deslocamentos por longos trajetos, expondo-as a situacfes de violéncia, e reduzindo ainda
mais suas oportunidades de desenvolvimento econdmico, cultural e social (ROLNIK, 2011).

Por fim, reforgcando o dever do Estado de conhecer as diferentes particularidades e
demandas das mulheres que habitam o seu territério, os elementos que dizem respeito a
adequacao cultural e a ndo discriminacdo e priorizacdo de grupos vulneraveis também sdo
indispensaveis a concretizacdo do direito a moradia adequada para todas. O primeiro elemento
exige do governo que, ao instrumentalizar as mulheres com moradia ou servigcos de
infraestrutura relacionados a ela, ndo o faga de forma massificada, mas considere a identidade
cultural daquele grupo — como por exemplo as mulheres ribeirinhas e de comunidades
tradicionais —, moldando os elementos de acordo com isto, a fim de ndo impactar na rotina e
atividades de manutencdo seja da vida individual das mulheres, seja de suas familias e
comunidades.

Sobre a ndo discriminacdo, indispensavel priorizar grupos que estejam em situacdo de
maior vulnerabilidade, como mulheres negras, idosas, criancas, pessoas com deficiéncia e em
situacdo de rua, ja que, dentro da populacdo feminina, encontram ainda maior dificuldade em
acessar recursos financeiros e de autonomia, estdo mais sujeitas as violéncias véarias que aqui
mencionamos, e vivenciam as desigualdades de género de forma superdimensionada,
exigindo acGes de protecdo e amparo que facam cessar sua precariza¢do (ROLNIK, 2011).

Ainda no contexto internacional, é bastante significativa a producéao teorica e politica
que vem ocorrendo desde a Conferéncia Habitat, cuja primeira edicdo em 1976, para discutir
a urbanizacdo acelerada que vinha ocorrendo, se tornou a origem do que hoje é o Programa
das Nacbes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat), dois anos depois. A
partir de 2015, com a génese da agenda 2030, ficou responsavel por atuar no ODS 5 —
igualdade de género, e sobretudo no 11 — cidades e comunidades sustentaveis, de modo que
estas categorias estdo articuladas de forma transversal em todos os projetos da Habitat.

Em 2016, aconteceu a terceira edicdo do evento promovida no Equador, com a

participacdo de trinta mil pessoas de 167 paises, e transmissdo virtual dos principais eventos.
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O resultado da conferéncia foi materializado na Nova Agenda Urbana (NUA), cujo foco é o
cenario urbano pelos mesmos motivos que anteriormente mencionamos, ou seja, estar nele
concentrada a maior parte da populacdo mundial, e 0 que o processo de urbanizacdo
representa no contexto da pobreza atual das mulheres.

Ressalte-se também, que desde a realizacdo da IV Conferéncia Mundial das Mulheres,
a Habitat passou a se referenciar a Plataforma de A¢do como um documento guia em suas
acOes. Todavia, quando ocorre a CMM de 1995, a Habitat ja contava com uma edicéo, e,
embora a Plataforma cite a importancia da moradia na conquista de autonomia econdémica
pelas mulheres, ndo ha qualquer mengdo ao que foi produzido na Habitat de 1976. Esse fato
pode ser relevante para se pensar 0o qudo complexo é articular todos 0s aspectos que
precarizam as mulheres, para além das questfes tradicionalmente entendidas como femininas,
constituindo-se um processo progressivo de amadurecimento que exige 0 engajamento de
todo o sistema internacional de direitos humanos, seja qual for o seu foco.

Considerando que as desigualdades de género estdo difusas nos mais diversos setores
sociais e que as mulheres representam, grosso modo, metade da populacdo, é materialmente
impossivel exigir que apenas um 6rgdo ou programa, voltado aos direitos das mulheres,
consiga desenvolver satisfatoriamente todas as acGes necessarias para o desenvolvimento
humano pleno.

Retornando a NUA, em conformidade com esse trajeto institucional de transversalizar
0 género, todo o documento é enviesado pela categoria, ressaltando em diversos momentos a
necessidade de empoderar mulheres e meninas e alcancar a igualdade de género, permitindo
ndo somente que elas tenham acesso ao desenvolvimento sustentivel e & urbanizagdo de
forma humanizada, como também que contribuam — e sejam reconhecidas suas contribuicdes
— para tanto.

Outro ponto de preocupacdo da Agenda, com o qual os participantes da Conferéncia se
comprometeram, é garantir que as cidades sejam espacos seguros e igualitarios para as
mulheres. 1sso envolve 0 acesso a um espaco publico livre de violéncia e assédio; garantia de
emprego e participagdo na vida publica; planejamento urbano que leve em conta as
necessidades das mulheres; politicas publicas de moradia integradas, com perspectiva de
género, voltadas ndo sé a residéncia em si e a garantia da posse e propriedade, mas a toda
infraestrutura que envolve o conceito de moradia adequada (UN, 2017).

O trajeto de amadurecimento, no cendrio internacional, das politicas publicas

destinadas as mulheres, sobretudo desde a Plataforma de Acdo de Beijing, esteve voltado,

58



como mencionado, ao fortalecimento da autonomia das mulheres, como modo de efetivar seus
direitos e superar as desigualdades de género. E € por isso que, do ponto de vista da moradia
adequada — componente basilar e fundante na estruturacdo de uma vida digna —, esta
evolucdo, a0 menos no discurso institucional, nos parece bastante representativa dos
deslocamentos que os movimentos de mulheres foram produzindo com suas reivindicacdes.

A partir da provocacdo aos Estados de reconhecerem as contradi¢cbes em sua atuagao
dita universal e da producdo tedrica e politica destes movimentos — cujos expoentes, sem
duvida, foram a adocdo da categoria género para desessencializar as discriminagdes entre
homens e mulheres, e a da interseccionalidade com raca para romper com a invisibilizagéo
das mulheres negras dentro da categoria mulheres — houve uma producdo de sentido que
transforma irreversivelmente o paradigma das mulheres engquanto sujeitas de direitos.

Isso ndo significa dizer que ndo haja retrocessos materiais ou que as mulheres ainda
ndo vivam precarizadas, mas que a abertura que elas criaram gera uma fissura no sistema de
género cujas marcas permanecem, permitindo sempre sua retomada e aprofundamento. A
estrutura estatal do enfrentamento as desigualdades de género sofre constantes tentativas de
esvaziamento, mas a partir do momento em que ela surge, abre novas possibilidades
instrumentais que marcam histdrica e institucionalmente esta luta e permanecem sempre
potencialmente resgataveis pelas pessoas interessadas em continuar este trabalho.

Sobre o direito a moradia, percebe-se que, acompanhando esta logica de
reconhecimento das mulheres enquanto pessoas autbnomas e ativamente contribuintes do
desenvolvimento humano, o debate recentemente passou a entendé-las como chefes de
familia, que tem direito a moradia por si préprias, e ndo a partir da dependéncia de um pai ou
de um companheiro, a quem seria dado o direito a propriedade.

De fato, culturalmente os arranjos familiares se mantiveram chefiados por homens por
um longo periodo, mas é possivel questionar até que ponto a recusa, € mesmo a dificultacéo
legal, em se reconhecer as mulheres como titulares de imdveis e terras, ndo contribuiu para
manter um sem numero delas vinculadas a situa¢es de dependéncia, em grande parte sujeitas
a violéncias, por ndo terem condi¢cBes minimas de subsisténcia fora deste padrdo que as
préprias desigualdades de género estruturais criaram e conservaram.

As microfissuras progressivamente criadas foram permitindo, desse modo, que as
mulheres se libertassem dessa condicdo de subalternidade, ao mesmo tempo em que o
aumento delas enquanto chefes de familia forgou os Estados a reconhecerem o seu direito a

moradia independentemente de qualquer vinculo afetivo-conjugal ou familiar, ou seja, fora do
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esteredtipo de mae ou esposa.

De qualquer forma, em razéo de séculos de desigualdades de género disseminadas nas
mais possiveis estruturas sociais que aqui mencionamos, as mulheres ainda estdo
vulnerabilizadas economicamente, o que cria um descompasso e um longo caminho a
percorrer para que elas alcancem os homens, em condi¢Oes de igualdade, no acesso aos
recursos politicos, de cidadania e exercicio de direitos. E é justamente nesta disparidade que o
Estado deve focar sua atuacdo — levando em conta onde estdo posicionadas as diferentes
mulheres nesta lacuna —, agindo de forma afirmativa.

Investir em politicas publicas de moradia para mulheres, portanto, € minimamente
repara-las, em termos econémicos, por toda a expropriacdo de seu trabalho produtivo nédo
remunerado que sustenta a vida social em todas as camadas, além de ser uma forma de
redistribuicdo de renda imediata, a curto prazo. 1sso sem olvidar o investimento a longo prazo
na autonomia e ascensao econdmica e politica das mulheres, que o Estado ndo pode se escusar
de realizar, mas cuja efetivacdo as mulheres ndo podem esperar de forma desamparada por
mais varios séculos.

Finalmente, ressalvamos que, embora embasadas nessa producdo internacional, e que
foi se institucionalizando no Brasil como a seguir melhor demonstraremos, a quantidade
macica de documentos produzidos a respeito dos direitos das mulheres — com todos os
indicadores, recomendacdes, agdes prioritarias de preocupacdo, entre outros — pode,
paradoxalmente, se tornar um entrave tanto na instrumentalizacdo das pessoas que trabalham
com a implementacdo destas agendas, quanto do proprio Estado na elaboracdo das politicas
publicas.

Sem a pretensdo de exaurir esses documentos, j& que cada um deles renderia um
trabalho a parte, o capitulo os apresentou de forma resumida, como ponto de referéncia,
objetivando tdo somente tracar o panorama da articulacdo dos movimentos de mulheres na
esfera internacional e como isso foi e é estruturante em termos politicos no Brasil. Longe de
deslegitimar esta construcdo coletiva, importante atentar para o fato de que estas agendas,
para que gerem modificacdes concretas na vida das mulheres, precisam ter operacionalidade,
0 que exige um trabalho de inteligéncia estatal, evitando cairmos na armadilha frequente de
manter um grande descompasso entre a producéo teorica sobre os direitos das mulheres e suas

condi¢des materiais de existéncia.

2 INSTITUCIONALIZAQAO DAS POLITICAS PUBLICAS PARA MULHERES NO
BRASIL: DO CNDM A SPM
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2.1 O Conselho Nacional de Direitos da Mulher e a Carta das Mulheres aos
Constituintes

Objetivamos com o primeiro capitulo resgatar, histérica e institucionalmente, os
processos internacionais de conferéncias que foram construidos desde a base pelos
movimentos sociais de mulheres, em um processo constante de articulacdo, dialogo e
disputa politica com os Estados e com os 6rgdos e esferas de poder internacionais. Foi
esta atuacdo que tornou o Brasil reconhecido neste contexto por suas boas préticas e pela
relevancia politica tanto de sua operacdo internacional, quanto de sua internalizacdo —
formal, a0 menos — das recomendacdes e resolucdes no ordenamento juridico.

No ano de 1994, como mencionamos, todo o0 processo preparatdrio para a CIPD e
a IV CMM envolve intensa articulacdo do Estado, com consulta feita pelo Ministérios das
RelacBes Exteriores na producdo dos relatérios nacionais e consenso — Relatério Geral
sobre a Mulher na Sociedade Brasileira — a ser levado para os eventos; e da sociedade
civil, pela rede Articulacdo de Mulheres Brasileiras (ALVES; CORREA, 2009), que surge
em razdo da IV CMM, mas permanece ativa e atuante, rumo aos 25 anos de sua “luta
feminista, antipatriarcal, antirracista e anticapitalista”, como definido por ela propria.

Conforme apontado no capitulo anterior, desde a década de 1980 as mulheres
brasileiras estavam articuladas enquanto movimentos sociais diversos, feministas ou nao,
sendo que, de 1979 até o ano da IV CMM, ocorrera a realizacdo de 11 encontros
nacionais feministas, que contaram com a presenca de mulheres de praticamente todos 0s

estados de federacdo (TELES, 1993). Ainda sobre estes movimentos:

Encontrando-se e desencontrando-se, as mulheres criaram condicfes para
um feminismo vinculado aos interesses populares, particularmente dos
trabalhadores. Antes de 1975, algumas mulheres, pertencentes a
universidades e centros de pesquisa ja comegcavam a estudar a condicdo
feminina sob um prisma feminista (...) mas é em 1975 que as ideias
feministas, de exigir a igualdade de direitos e questionar o papel de
submissdo da mulher, vdo comecar a ter ressonancia junto a opinido
publica (TELES, 1993, p. 85).

A medida que as mulheres comegam a acessar 0s espagos de poder internacionais,

a impermeabilidade estatal passa a sofrer microfissuras que, ao longo do tempo, véo
criando um espaco propicio para que as mulheres se apoderem dos instrumentos do poder
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publico na garantia dos seus direitos humanos. A conjuntura dos trabalhos da
constituinte, durante a década de 1980 e sobretudo em seu periodo final, foi também
indispensavel para a consolidacdo de uma identidade coletiva pautada no género, que
fortaleceu a atuacdo de mulheres de variadas posicdes sociais e politicas e permitiu-lhes
lograr éxito na constitucionalizacdo de um considerdvel nimero de demandas (SILVA,
2011).

Em 1983, portanto, apo6s a retomada das eleices diretas para 0s governos
estaduais, cria-se o Conselho Estadual da Condi¢cdo Feminina, no ambito do estado de
S&o Paulo, primeiro 6rgdo publico voltado a implementacdo de politicas publicas para
mulheres, a partir de suas reivindicagdes, ja visando a nova Constituicdo (TELES, 1993).

Dois anos depois, com o inicio de novo governo civil no ambito federal, a Lei
7.353, de agosto de 1985, cria o Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM),
inicialmente dividido nas comissfes de trabalho temaéticas: salde, educacéo, violéncia,
creche, legislacdo, constituinte, cultura e trabalho. Vinculado ao Ministério da Justica e
com previsdo de composicdo mista entre Estado e sociedade civil, igualmente em
resposta as demandas dos movimentos de mulheres, surge voltado a “promover politicas
que visassem eliminar a discriminagdo contra a mulher e assegurar sua participagao nas
atividades politicas, economicas e culturais do pais” (SPM, s/d), consoante informacoes
da plataforma virtual oficial do 6rgdo. O Conselho foi uma iniciativa pioneira entre os
paises da América do Sul e praticamente isolada para os paises em desenvolvimento,
tendo sido celebrado pelas mulheres tanto no ambito nacional, quanto no internacional,
durante a realizacdo da Conferéncia de Nairobi (ALVES; CORREA, 2009).

O 6rgao é um exemplo paradigmatico do papel que a efetiva institucionalizacao,
consolidada na ampliacdo de cidadania das mulheres, representa na histéria de nosso pais.
Desde a sua criacdo, as vésperas da convocacdo da Assembleia Nacional Constituinte
(ANC) — efetuada em novembro de 1985 com previsdo para inicio dos trabalhos em
fevereiro de 1987 —, a agenda que ha tempos vinha sendo requerida pelas mulheres
brasileiras obteve um status de legitimidade inexistente até entdo. A partir dai as
conselheiras e os movimentos de mulheres ligados ao CNDM se articularam com foco
prioritario na Constitui¢cdo que comecava a ser amplamente debatida pela sociedade.

Este contexto favoravel ao engajamento das cidadds e cidadaos teve forte
influéncia na CF/88. Tanto é assim, que no ano de 1985 ja circulava campanha pedindo

uma Constituinte livre e soberana, tendo ocorrido no més de novembro do mesmo ano
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um evento nacional do movimento de mulheres e da educacdo popular, com
representatividade de diversas mulheres trabalhadoras, donas de casa e de associa¢des
comunitarias, cujo resultado foi o boletim “Nos e a Constituinte”, no qual se decidiu pelo
envio de um manifesto ao presidente, pela participacdo dos movimentos sociais de
mulheres na Constituinte (SILVA, 2011).

A primeira agdo do CNDM foi o langamento, no mesmo ano de seu surgimento,
da campanha ““Alerta Mulher para a Constituinte”, que recebeu mais de quatro mil cartas
e distribuiu 30 mil cartilhas nos estados sobre os direitos e reivindicacGes das mulheres,
exortando candidaturas femininas a ANC. Em termos de dialogo com a sociedade civil, o
pontapé foi a visita das conselheiras a todas as capitais brasileiras para ouvirem as mulheres e
suas demandas, encorajando-as a enviarem suas propostas ao CNDM e, as mulheres com
representatividade em suas comunidades, como as sindicalistas, que enviassem telegramas
diretamente aos seus parlamentares participantes da Assembleia. Outro ponto essencial das
atividades da campanha foi a sensibilizacdo da sociedade por meio da televisdo e do radio, e
distribuicdo de material impresso ou em outdoors, tratando sobre algum tema que estivesse
sendo discutido no momento na Constituinte 16,

Estes eram alguns dos objetivos institucionais do Conselho, juntamente com a
realizacdo de um encontro nacional e a elaboragcdo de uma carta das mulheres a ser
entregue as e aos constituintes, além do monitoramento das atividades da Assembleia.
Assim, em 1986, realizaram e participaram de uma extensa gama de eventos em todo o
territério nacional, com o envio de representantes ou mesmo de material de apoio,
assessorando os conselhos estaduais e os movimentos sociais de mulheres pelo pais, bem
como dialogando e aprendendo com eles a respeito das necessidades materiais distintas
das mulheres brasileiras (SILVA, 2011).

Todo este acentuado e proficuo trabalho culminou na realizagdo em agosto de
1986, em Brasilia, do Encontro Nacional Mulher e Constituinte ao qual compareceram
duas mil participantes, representativas de mulheres de diferentes origens geograficas,
condi¢Bes econdmicas, identidades étnico-raciais, e posi¢cdes sociais e politicas. A
metodologia do evento foi a divisdo em 12 grupos de trabalhos, dos quais praticamente
todas as demandas, materializadas na Carta das Mulheres aos Constituintes, foram

positivadas na CF/88.

16 Conforme depoimentos das mulheres que participaram desse processo, inclusive como conselheiras, realizados
no evento “Carta das Mulheres Brasileiras aos Constituintes 30 anos depois: Balangco e Memoria”, que ocorreu
em S&o Paulo — SP nos dias 16, 17 e 18 de outubro de 2017.
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A entrega da Carta, desse modo, logo no inicio dos trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte em 1987, foi o inicio de uma nova forma de participacao politica
para as mulheres nessa esfera, o que se traduziu em diversos dispositivos constitucionais
em prol delas. Em 70 artigos, separados por eixos tematicos denominados reivindicacdes
especificas — familia, trabalho, saude, educacdo e cultura, violéncia, e questdes nacionais e
internacionais — buscou abranger as principais vulnerabilidades a que as mulheres estavam
expostas na sociedade brasileira da época, com proposic@es solidas de enfrentamento.

Sem duavida, o principal resultado desta organizacdo das mulheres entre si e em
didlogo com o Estado foi a ja mencionada concretizagdo constitucional da igualdade juridica
entre 0s géneros — que instaura um novo marco de andlise e tratamento dos direitos das
mulheres pelo poder publico brasileiro — no artigo 5° caput e I, cuja influéncia da Carta é
facilmente verificada ao se analisar seus artigos 1, 2 e 3, bem como o caput, todos do Capitulo
| — Principios Gerais®’.

No que diz respeito & moradia, ndo sdo encontradas mencdes diretas a este direito,
0 que pode ser compreendido com a contextualizacdo histérica da Carta. Como
mencionado, as mulheres, a época, sequer possuiam igualdade juridica com os homens,
ndo gozando nem mesmo de capacidade absoluta para os atos da vida civil, equiparadas
aos adolescentes de 16 e 17 anos. O exercicio da sua cidadania no periodo pré-
constitucional era ainda mais restrito e limitado, endossado de forma explicita pela
legislacdo brasileira.

Nao significa dizer que a luta pela moradia tenha sido subsidiaria, ou que ja ndo
houvesse mulheres reivindicando ativamente este direito. Mas, neste momento, de inicio
da consolidacao legal dos direitos sociais e da igualdade juridica para as mulheres — que,
inclusive, foi o que abriu espaco para as demandas que hoje se colocam publicamente —, e
considerando o espago do debate publico que exige concessdes, o0 direito a moradia desde
a perspectiva da género ndo foi expressamente contemplado no texto da Carta das
Mulheres aos Constituintes.

De qualquer modo, é possivel fazer a correlagdo entre alguns outros pontos do

documento e esta tematica. E o caso, por exemplo, do artigo 1, na se¢do “I — Principios

17| — Principios Gerais
Para a efetivagdo do principio de igualdade é fundamental que a futura Constituicdo Brasileira;
1 — Estabeleca preceito que revogue automaticamente todas as disposi¢des legais que impliquem em
classificagbes discriminatorias;
2 — Determine que a afronta ao principio de igualdade constituird crime inafiancavel;
3 — Acate, sem reservas, as convences e tratados internacionais de que o pais é signatario, no que diz respeito a
eliminacédo de todas as formas de discriminagédo
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Gerais”, que demanda que todas as disposigdes legais, que de algum modo estabelecam
condicBes discriminatorias entre homens e mulheres, sejam revogadas, como era 0 caso
do obstaculo das mulheres de serem titulares de terras e imoveis. Na se¢do “II —
Reivindicagdes Especificas”, sobre o tema familia, os artigos 1 e 5 também sdo
relevantes, ao requisitarem, respectivamente, a igualdade de poderes entre os cOnjuges,
também em relagdo & administragcdo dos bens, e o acesso das mulheres rurais a
titularidade de terras, independente do seu estado civil.

Ainda, nesta mesma sec¢éo, sobre trabalho, os artigos 1 e 2 tangenciam o direito a
moradia ao demandar condi¢des de autonomia econémica das mulheres, com 0 acesso
igualitdrio ao mercado de trabalho e a um salério justo. No tdépico sobre questbes
nacionais e internacionais, o primeiro artigo vai consolidar a necessidade da
constitucionalizacdo dos tratados internacionais que versam sobre direitos fundamentais,
humanos e sociais — que ja vinham discutindo o direito a moradia — e 0 segundo a de se
realizar a reforma agréaria no Brasil.

Outro eixo de intensa articulacdo e investimento empreendido pelo CNDM nesta
época de preparacdo para a Constituinte foi incentivar e apoiar a candidatura de
deputadas para a Assembleia Nacional Constituinte, informando-as com o acumulo
politico e tedrico sobre as demandas das mulheres para a Constituicdo, construido junto
com 0s movimentos sociais. Disso resultou a candidatura de 166 deputadas, das quais 26
foram eleitas — nenhuma como presidenta das 9 comissGes ou 24 subcomissbes —
(SILVA, 2011), sendo o quadro geral da ANC de 559 parlamentares, divididos em 487 da
Cémara e 71 do Senado (ANAIS ANC, s/d).

A bancada feminina da ANC, que ficou conhecida como “lobby do batom”, mesmo
em numero proporcionalmente reduzido, atuou incisivamente durante todo o trabalho da
Assembleia, em intensa disputa discursiva e politica com 0s outros parlamentares, contando
com o apoio do das mulheres do CNDM e dos movimentos sociais. O resultado foi a
constitucionalizacdo de 80% de suas reivindicagfes, sendo que, mesmo quando néo
conseguiram positivar suas demandas, atuaram no sentido de impedir a constitucionalizagédo
de requisicGes de grupos conservadores que aprofundavam a violagdo de direitos humanos das
mulheres (SILVA, 2011).

Assim, ao fim dos trabalhos da Assembleia, 21 destas deputadas entregaram ao
presidente da ANC um manifesto que reunia os principais pontos criticos que constataram

durante o periodo de elaboracdo da Constituicdo, em relacdo a cidadania das mulheres,
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com o apontamento de tarefas prioritdrias que a CF/88 deveria endossar, para a
construcdo de uma sociedade mais igualitaria de género. Destacamos a que aborda
questdes relativas a moradia, requisitando uma politica urbana centrada nas pessoas e na
funcdo social da propriedade, com a garantia do titulo de propriedade de terras também as
mulheres, em qualquer configuracdo familiar-conjugal, para desvincula-las de relacdes
dependentes e subalternizadas por razdes de subsisténcia (SILVA, 2011).

Promulgada em outubro de 1988, a nova Constituicdo Federal, que ficou conhecida
como Constituicdo Cidadd, traz consigo — ndo s6 em suas escolhas legislativas, mas no seu
préprio modo de elaboracdo — uma carga historica de democratizacdo e participacdo popular,
organizada e estratégica, sem precedentes para o Estado brasileiro, sendo expoentes desta
abertura a possibilidade de apresentacdo de emendas populares ao texto constitucional e a
realizacdo de audiéncias publicas. E, a exemplo de muitas outras lutas e articulacdes por
direitos humanos, as mulheres tiveram um papel essencial enquanto sujeitas politicas, ndo sé
na consolidag&o de direitos em seu beneficio, mas em prol da democracia como um todo. Este
contexto foi um componente indispensavel para o fortalecimento das mulheres brasileiras
nos movimentos e conferéncias internacionais e, posteriormente, para a confirmacao no
ordenamento nacional das conquistas obtidas neste ambito.

Para além deste novo paradigma legal de igualdade formal entre homes e
mulheres, a CF/88, ao inserir em seu escopo de atencdo o direito a moradia, também Ihe
confere um status prioritario para a agenda de politicas publicas do Estado, exigindo sua
aplicacdo imediata. Expressamente, s6 foi positivado 12 anos depois com a EC 26/2000,
que o inclui no artigo 6°, garantindo-o como um dos direitos sociais basicos para uma
vida digna das cidadds e cidaddos brasileiros; e isso ultrapassa o imdvel, em si,
envolvendo também os elementos de moradia adequada. De qualquer modo, desde a
promulgacdo da Carta Constitucional sua garantia podia ser depreendida de outros
dispositivos. E o caso, por exemplo, do artigo 7°, que em seu inciso 1V determinava que o
salario minimo em territério nacional deveria ser suficiente e adequado para garantir a
subsisténcia dos trabalhadores e suas familias, inclusa a moradia.

Também o artigo 23, ao aludir sobre as reponsabilidades do Estado brasileiro, de
competéncia partilhada com todos os entes federativos, determina que o poder publico
desenvolva programas de politicas publicas voltados a construcdo de novas moradias e a
melhoria das condic¢des de infraestrutura das ja existentes (ALVES, 2010). Nos artigos

182 e 183, fica evidente que tanto a politica de desenvolvimento urbano quanto as
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cidades e os imdveis devem atender as funcdes sociais, na garantia do bem-estar de seus
habitantes.

Neste mesmo sentido, 13 anos apés a promulgacdo da CF/88, em julho de 2001, o
Congresso Nacional, entendendo a importancia do direito a moradia, sobretudo no
contexto urbano que continua exponencialmente concentrando a populacdo, edita a Lei
10.257, também conhecida como Estatuto da Cidade, a fim de regulamentar os dois
ultimos artigos supramencionados. Ainda sob a égide do Cadigo Civil de 1916, no qual
as mulheres ndo possuiam igualdade com os homens na titularidade e administracdo dos
imoOveis da familia, o Estatuto faz afirmacao inovadora e indispensavel a garantia do
direito @ moradia para as mulheres, ao determinar em seu artigo 9°, § 1° que o titulo de
dominio sera conferido tanto a mulher quanto ao homem, ou ainda a ambos, seja qual for
seu estado civil.

Traz importantes assertivas, como nos artigos 1° e 2°, em que afirma o carater de
ordem publica e interesse social da legislacdo e a necessidade de que a propriedade e as
cidades estejam a servico do bem coletivo das presentes e futuras geracdes, contando com
uma gestdo democratica — cujos instrumentos sdo detalhados nos artigos 43 e 44,
Finalmente, a lei também endossa, no artigo 3°, 111, o dispositivo constitucional que trata
sobre o dever da Unido na construcdo e aprimoramento de moradias adequadas para o
exercicio da cidadania das pessoas, detalhando-o.

Seguindo a cronologia da institucionalizacdo das politicas de género desde a
Constituicdo e com a atuacdo protagonista dos movimentos de mulheres nesse processo,
no ano de 2003 chega-se, finalmente, a criacdo da Secretaria Especial de Politicas para as
Mulheres, inaugurando uma nova fase para a incorporacdo da transversalidade de género
e interseccionalidade com raca na politica de Estado do Brasil, principalmente com a
realizacdo das quatro Conferéncias Nacionais de Politicas para Mulheres, sobre as quais
adiante nos debrugaremos.

ApoOs a atuacdo incisiva e articulada na formulacdo da CF/88, o CNDM foi sendo
esvaziado e enfragquecido politicamente, perdendo autonomia administrativa e financeira,
chegando a ser desativado por falta de equipe por alguns anos, e depois reativado com
status institucional inferior, vinculado a Secretaria Nacional de Direitos Humanos. E foi
justamente o contexto de fortalecimento do Conselho e reaproximagdo com o0s
movimentos sociais que possibilita o surgimento, primeiramente, da Secretaria de Estado
dos Direitos da Mulher (SEDIM) e depois da SPM (IPEA, 2007a).
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Mais uma vez, cientes da grande divergéncia entre o reconhecimento e a incluséo
formal destas perspectivas pelo poder publico, e sua incorporagdo efetiva na
institucionalidade e politica de Estado, a criacdo da Secretaria e 0 processo de construcéo
coletiva e acumulo politico-social que tem nas conferéncias nacionais de mulheres seu
apice, representam um giro de legitimidade com alta relevancia e com efeitos concretos
para a melhoria das condi¢cdes materiais de exercicio da cidadania das mulheres

brasileiras — aqui, especificamente, no que tange a moradia desde a autonomia.

2.2 A trajetoria da SPM junto ao Estado: Conferéncias Nacionais de Politicas para
Mulheres e Planos Plurianuais

Antes de adentrar propriamente neste processo de institucionalizacédo das politicas
de género no Brasil, sobretudo por meio da Secretaria de Politicas para Mulheres,
importante destacar que o apoio de Orgdos internacionais foi também uma faceta
estruturante, ao lado dos movimentos sociais. Antecessora da SPM, a SEDIM foi criada
em 2002, ligada ao Ministério da Justica, e em seu curto periodo de existéncia, firmou
com a CEPAL, em 26 de setembro do mesmo ano, um Convénio de Cooperacdo Técnica.
Isso se deu no ambito do Projeto “Governabilidade Democratica e Igualdade de Género
na América Latina e no Caribe”, desenvolvido pela Unidade Mulher e Desenvolvimento
da CEPAL e pela Diviséo para o Avanco das Mulheres, da ONU, entre 2002 e 2005, com
o financiamento da Conta para o Desenvolvimento das Nagbes Unidas (VIRREIRA,
2007).

Apoiado na experiéncia de projeto similar desenvolvido no continente africano, o
objetivo era fortalecer institucionalmente os mecanismos de avango das mulheres nos 10
paises em que atuou, sendo no Brasil a SEDIM. A partir da expansdo da legitimidade
destes instrumentos perante a sociedade, levando a maior participacdo popular e de
movimentos sociais, buscou-se abrir espaco para que suas demandas fossem incorporadas
aos programas de politicas publicas, garantindo a maior correspondéncia das acoes
estatais as necessidades das mulheres (VIRREIRA, 2007).

No Brasil, a atuacdo do projeto pode ser dividida em duas fases, conforme
informacdes oficiais da CEPAL; todavia, antes mesmo de firmar o convénio com o pais,
foi formulado um documento de trabalho com base nas respostas do Estado brasileiro a
um questionario da CEPAL para subsidiar as ac¢Oes futuras, sobre a equidade de género

nas politicas pablicas nacionais. O primeiro momento de execuc¢do, contudo, foi o de

68



assisténcia a SEDIM em sua fase de implementacdo, para a incorporagdo da perspectiva
de género na politica de Estado. Isto foi feito com o auxilio na defini¢do de prioridades e
identificacdo das principais organizacBes e movimentos de mulheres atuantes neste
cenario, seguido da facilitacdo do dialogo entre a Secretaria e tais atrizes e atores, atraves
do Seminario “Governabilidade e Género” que ocorreu em dezembro de 2002
(VIRREIRA, 2007).

No ano seguinte, com a criacdo da SPM, o projeto passa entdo a auxilid-la na
incorporacdo da transversalidade de género nas politicas publicas da Secretaria, com foco
nas de superacdo da pobreza, tendo inclusive participado da 12 Conferéncia Nacional de
Politicas para Mulheres (CNPM). A estratégia é facilitar a articulacdo do Estado com os
movimentos sociais e com o0s setores da academia que se debrucam sobre as
desigualdades de género, sobretudo no que tange a reducao da pobreza e consolidacéo da
autonomia econdmica para as mulheres. O objetivo €, com o fomento do debate publico e
da aproximacgdo do poder publico com estes atores politicos, identificar as urgéncias a
serem incorporadas na politica estatal (VIRREIRA, 2007).

Foi, portanto, a Medida Proviséria 103 — convertida na Lei 10.683/03 — que
reestruturou a Secretaria de Estado dos Direitos da Mulher criando a SPM, vinculada a
Presidéncia da Republica (art. 31, V). Transfere 0 CNDM para a nova Secretaria (art. 33,
V), a partir da presidéncia daguele — que passa a ser ocupada pela pessoa titular da SPM —
e estabelece a presenca da sociedade civil na composicdo da mesma (art. 54), em
consonancia com a abertura democratica e de participacdo popular consolidada com a
CF/88. Ao tratar dos objetivos do recém surgido érgao, no artigo 22, a MPV citada, aduz

que:

A Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres compete assessorar
direta e imediatamente o Presidente da Republica na formulacéo,
coordenacdo e articulacdo de politicas para as mulheres, bem como
elaborar e implementar campanhas educativas e anti-discriminatérias de
carater nacional, elaborar o planejamento de género que contribua na acdo
do governo federal e demais esferas de governo com vistas a promocéo da
igualdade, articular, promover e executar programas de coopera¢ao com
organismos nacionais e internacionais, publicos e privados, voltados a
implementagdo de politicas para as mulheres, promover o acompanhamento
da implementacdo de legislacdo de acdo afirmativa e definicdo de acdes
publicas que visem o cumprimento dos acordos, convengdes e planos de
acdo assinados pelo Brasil, nos aspectos relativos a igualdade das mulheres e
de combate a discriminacdo, tendo como estrutura basica o Conselho
Nacional dos Direitos da Mulher, 0 Gabinete e até trés Subsecretarias (grifos
NOSS0S).
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Desse modo, apesar da relevancia do CNDM no processo de institucionalizacdo de
uma politica de género no Estado brasileiro, sem duvidas a criacdo da SPM vinculada a
Presidéncia da Republica representa a consolidacdo do reconhecimento do encargo
institucional com o enfrentamento as desigualdades sociais, econdmicas e politicas que
precarizam as mulheres.

A criacdo de um 0Orgao especifico, a primeira vista, poderia parecer contraditoria
com o entendimento ja assentado da necessidade de transversalizar — e interseccionar — as
politicas para mulheres, transformando-as em politicas de género que alcancem todas as
areas de atuacdo das politicas sociais. Mas, na realidade, a Secretaria, eixo estruturador
destas acdes, tem indispensavel papel politico em visibilizar as violéncias e exclusdes
diversas que acometem mais fortemente as mulheres — e principalmente as negras — e em
materializar o compromisso que o Estado h& tempos firmava com elas, sobretudo no
cenario internacional. A responsabilidade da SPM, desse modo, € mais a de assessorar 0s
orgdos na execucdo das politicas, fortalecendo sua atuacdo, do que a de propriamente
executa-las (BRASIL, 2006).

Importante também destacar que neste mesmo periodo é criada a Secretaria
Especial de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial (SEPPIR) e o Conselho Nacional
de Promocdo da Igualdade Racial (CNPIR), por meio da Medida Proviséria 111 que se
converteu na Lei 10.678/03, nos moldes do arranjo institucional de politicas para as
mulheres. As duas Secretarias sempre mantiveram uma relacdo proxima, trabalhando de
forma conjunta e apoiando-se mutuamente na tarefa de ampliar as possibilidades de
cidadania das mulheres brasileiras, com atencdo aquelas mais vulnerabilizadas, estando a
SEPPIR presente na composicdo do CNDM, que por sua vez integra a SPM (SEPPIR,
s/d).

Neste mesmo ano, é elaborado o Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, o primeiro a
incorporar a transversalidade de género e a interseccionalidade com raga — ainda que néo
utilizando esta denominagdo, mas expressando este objetivo — no discurso oficial, e a
contar com forte participacao social. Pontue-se que o PPA é o documento guia da politica
de Estado de um pais, pois é ele que estabelece, detalhadamente, em sua gestéo e pelo
periodo de quatro anos, quais as diretrizes e objetivos do poder publico, e como eles serdo
materializados e avaliados.

Decorre dai, portanto, a centralidade que possui o PPA 2004-2007, pois, pela
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primeira vez na histéria institucional do pais, a administracao publica reconhece dentre os
mega-objetivos para o desenvolvimento — em atendimento a uma demanda dos
movimentos sociais — sua incumbéncia de enfrentar desigualdades, igualando
oportunidades por meio da incorporacao transversal dos recortes de género, raga, € outros
marcadores sociais (BANDEIRA, 2004).

Destaque-se que, no mesmo sentido do que vinha ocorrendo institucionalmente no
Brasil desde o periodo de redemocratizacdo, a elaboracdo deste Plano também se
beneficiou da recente abertura do poder publico ao didlogo e interacdo com o0s
movimentos sociais e a sociedade civil como um todo, que em toda a federacéo estiveram
presentes nos Foruns de Participagdo Social, resultando em um documento “marcado pela
transparéncia, solidariedade e corresponsabilidade” (BRASIL, 2003, p. 17) — conforme
destacado em sua introducéo.

A primeira etapa — com 0 auxilio da Orientacao Estratégica do Governo, que pela
primeira vez foi feita de forma conjunta com a sociedade civil e com os 06rgdos
encarregados das politicas pablicas — consistiu em selecionar 0s programas a comporem o
Plano, os quais se adequassem a Estratégia de Desenvolvimento de Longo Prazo. Esta,
por sua vez, foi seccionada em trés mega-objetivos, como o de “Inclusdo Social e
Redugdo das Desigualdades Sociais” (n° 1) que contempla as mengdes a género e raca, ja
citadas. Resultou na definicdo de 30 desafios, 374 programas e cerca de 4.300 acdes.

Para além da importancia desta inclusdo no PPA, como forma de oficializacdo do
discurso, a escolha por fazé-lo no ambito do principal instrumento de planejamento
orcamentario também é de alta relevancia, ja que ele é uma orientacdo estratégica da

atuacdo do Estado, e em um primeiro momento:

parece ser um instrumento neutro em relacdo as desigualdades entre
homens e mulheres, ndo comportando, usualmente, nenhuma mengéo
particular a qualquer um dos sexos. Entretanto, essa aparente
neutralidade de género pode ser descrita como “cegueira em relagdo ao
género”, pois o orcamento nacional normalmente ignora os papéis
socialmente diferenciados, as responsabilidades e as capacidades de
homens e de mulheres, assim como geralmente passa por cima dos
diferentes impactos que as politicas publicas exercem sobre ambos
(BRASIL, 2006, p. 95)

O orgcamento do pais é considerado, portanto, a forma mais eficiente de incorporar
a perspectiva de género na politica de Estado, vez que materializa em a¢des concretas as
obrigacdes assumidas pelo pais, determinando em quais setores e de que forma isso sera
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feito. Desse modo, penséd-lo desde esta perspectiva significa dizer que, se cumprido
adequadamente o PPA, esta categoria de analise serd incorporada em todas as fases dos
programas do governo, desde o planejamento até o monitoramento e a avaliacdo, com
atencdo principalmente ao publico alvo — desagregado por raca e género — e como ele
serd impactado, e a proporcéo dos gastos publicos com tais politicas (BRASIL, 2006).

A exemplo da diferenciacdo que mencionamos anteriormente em relacdo as
politicas de género e as politicas para mulheres, em se tratando de orcamento €
indispensavel atentar também para isto. Em outras palavras, um “or¢amento de género”,
compromissado com a reducdo das desigualdades, ndo se limita a um “or¢camento da
mulher”, destinado a programas para este publico-alvo, mas o extrapola, garantindo
dotacdo para politicas diversas que sejam estruturadas de modo a impactar toda a
sociedade, corrigindo as discrepancias de acesso a recursos entre homens e mulheres
(BRASIL, 2006).

Conforme adiantamos, o PPA 2004-2007 inova ao expressamente declarar o dever
estatal em empreender o enfrentamento as desigualdades de género e precaria situacao
das mulheres brasileiras, de forma transversal e interseccionada com raca, sendo o
proximo passo institucional decisivo depois da criacdo da SPM. No mencionado mega-
objetivo 01, destaque-se o desafio “promover a reducdo das desigualdades raciais”, que
se divide em diretrizes tais quais a “promog¢ao de politicas de acdo afirmativa” (n° 2) e
“promocao da equalizagdo do acesso aos servigos publicos e aos direitos sociais basicos”
(n® 3); e o desafio “promover a reducdo das desigualdades de género”, com diretrizes
como o “estimulo ao debate sobre as desigualdades sociais nas questdes de género” (n°
1).

Neste seguimento, o planejamento cria trés programas a serem geridos pela SPM,
denominados “Gestdo da Transversalidade de Género nas Politicas Publicas”, “Incentivo
a Autonomia Econdmica das Mulheres no Mundo do Trabalho e “Prevencdo e Combate a
Violéncia contra as Mulheres”; e dois sob a responsabilidade da SEPPIR, “Brasil
Quilombola” e “Gestao da Politica de Promocao da Igualdade Racial”.

Sobre direito a moradia, o Plano trata da questdo no mega-objetivo 01, através do
desafio “Implementar o processo de reforma urbana, melhorar as condigdes de
habitabilidade, acessibilidade e de mobilidade urbana, com énfase na qualidade de vida e
no meio-ambiente”, no qual relata o problema crescente do alto custo da moradia em

relacdo a renda nacional, do déficit habitacional e das habita¢cdes populares irregulares,
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precérias e inseguras, tendo como base indices do ano 2000.

Desse modo, com base na diretriz “descentraliza¢ao e desburocratizacao do acesso
ao créedito e aos programas habitacionais, de sancamento e de mobilidade urbana” (n° 6)
do desafio citado, cria o Programa “Habita¢do de Interesse Social”, para “ampliar o
acesso a terra urbanizada, a moradia digna e promover melhoria da qualidade das
habitacbes da populagdo de baixa renda nas areas urbana e rural”. Além dele,
considerando que na época ja estava vigente o Estatuto da Cidade e a Politica de
Desenvolvimento Urbano — da qual adiante trataremos —, o PPA formula também
programas no sentido de fortalecer estas politicas, tais quais “Gestdo da Politica de
Desenvolvimento Urbano” e “Urbanizacdo, Regularizagdo Fundiaria e Integracdo de
Assentamentos Precarios”.

Mesmo ndo havendo mencdo a género e raca neste programa, sendo o publico-
alvo familias com renda de até cinco saldrios minimos, o recorte financeiro acaba
atingindo uma parcela destas duas categorias, ja que, como demonstrado anteriormente, a
populacdo pobre brasileira é majoritariamente feminina e negra. Entretanto, tendo em
vista que esta leitura ndo € suficiente para promover uma mudanca significativa na
situagdo habitacional e na autonomia econdmica das mulheres brasileiras, ainda que
houvesse abertura possivel para que 0s gestores executassem o programa a partir das
categorias de raca e género — em consonancia com a propria afirmacdo do PPA da
necessidade de transversalizar as politicas de género em todos os setores politicos, sociais
e econdmicos — o0 modo como é formulada a politica ndo garantiu, por si s6, que a
implementagéao fosse transversal.

Em continuidade a este processo, passados entdo 16 anos desde a promulgacéao da
CF/88, ocorre em 2004 a | Conferéncia Nacional de Politicas Publicas para Mulheres, que
movimentou 120 mil mulheres ao redor do pais, inicialmente organizadas nas
conferéncias municipais e regionais em dois mil municipios, e estaduais em todas as
unidades da federacdo; definiram as propostas a serem levadas e por quais mulheres,
participando como delegadas, para a Conferéncia Nacional. Disso resultou o numero de
1.787 delegadas, com direito a voz e a voto, e aproximadamente 700 convidadas e
ouvintes, na Conferéncia Nacional realizada em Brasilia. Todas orientadas em torno do
tema central, “Politica para as mulheres: um desafio para a igualdade numa perspectiva
de género”, desenvolvido em painéis com foco na analise do Estado brasileiro e na

formulacdo de diretrizes para o poder publico nesta atuacdo (BRASIL, 2004b).
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Conforme regulamento interno, a conferéncia foi convocada em dezembro de
2003 por decreto presidencial, e ocorreu entre os dias 15 e 17 de julho de 2004, presidida
pela Ministra da SPM, Nilcéa Freire, com coordenacdo da Comissdo Organizadora,
composta também pelo CNDM. Os trabalhos se dividiram em: plenaria inicial, na qual
foi aprovado este regulamento; painéis de palestras; e 5 grupos tematicos nos quais se
discutiram e aprovaram as diretrizes que orientaram a elaboragdo do primeiro Plano
Nacional de Politicas para Mulheres (PNPM).

S80 0s grupos: “enfrentamento da pobreza: geragdo de renda, trabalho, acesso ao
crédito e a terra”; “superagdo da violéncia contra a mulher: prevencdo, assisténcia e
enfrentamento”; “promog¢ao do bem-estar e qualidade de vida para as mulheres: salde,
moradia, infraestrutura, equipamentos sociais e recursos naturais”; “efetivacdo dos
direitos humanos das mulheres: civis, politicos, sexuais e reprodutivos”; e
“desenvolvimento de politicas de educacdo, cultura, comunicagdo e produgdo do
conhecimento para a igualdade —; e , finalmente, a plenaria final, que votou as diretrizes e
moc0es debatidas durante todo o periodo da Conferéncia (BRASIL, 2004b).

Em relacdo as delegadas, ou seja, as mulheres que efetivamente tiveram direito a
fala e ao voto no processo da Conferéncia, a SPM e o Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM), por meio de seu Nucleo de Estudos Mulher e Politicas
Plblicas, empreenderam necessaria pesquisa, a fim de definir o perfil das participantes de
acordo com variados critérios, o que foi materializado nos Anais da Conferéncia. Notou-
se 0 que segue: a maioria das participantes era negra (pretas e pardas), com 31 a 50 anos,
e com filhos. A regido do pais com maior representatividade foi o Nordeste, com 23% de
participantes. Do contingente geral, 33% eram chefes de familia, com 27% do total
situadas na faixa salarial de um a trés salarios minimos. No que concerne ao vinculo com
0 ensino superior, somadas a graduacdo e poOs-graduacdo, 62% das delegadas se
enquadravam nesta situacdo educacional, e 61% delas eram ligadas a movimentos sociais
ou ONG.

Destes, importante destacar a participagdo de organizacbes e movimentos
representadas por palestrantes nos painéis: é o caso da CEPIA — Cidadania, Estudo,
Pesquisa, Informacdo e Acdo, representada por sua diretora Jacqueline Pintanguy; o
Instituto da Mulher Negra — GELEDES, pelo qual falou a Coordenadora Sueli Carneiro; e
o Instituto Feminista para a Democracia (SOS Corpo), na pessoa de sua Coordenadora,

Maria Bethania Avila.
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Ainda, conforme consta nos Anais e no PNPM, a Conferéncia foi construida em
conjunto com as representacdes da sociedade civil no CNDM, tais quais, Articulagéo de
Mulheres Brasileiras (AMB), Articulacdo Nacional de Mulheres Trabalhadoras Rurais
(ANMTR), Articulacdo de Organizacdes N@o Governamentais de Mulheres Negras
Brasileiras, Conselho Nacional das Mulheres Indigenas (CONAMI), Federacdo Nacional
das Trabalhadoras Domésticas (FENATRAD), Forum de Mulheres do Mercosul,
Movimento Articulado de Mulheres do Amazonas (MAMA), Secretaria Nacional da
Marcha Mundial das Mulheres, e Secretaria Nacional de Politicas para Mulher da Forca
Sindical, para citar algumas.

A partir da construcdo coletiva e plural que se deu nestes trés dias, o resultado
mais relevante foi a elaboracdo das diretrizes e principios da Politica Nacional para as
Mulheres, desde uma perspectiva de igualdade de género, raca e etnia, cujas formulacgdes,
surgidas nos debates e didlogos dos 20 grupos de trabalho dos 5 eixos tematicos, serviram
posteriormente com orientadoras da elaboracdo do PNPM. O documento se configurou
como um esforco de traduzir na linguagem do poder publico e incorporar a politica de
Estado “as necessidades e as expectativas das mulheres brasileiras e da sociedade no que
tange a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas de promocédo da igualdade e
de enfrentamento dessas questoes” (BRASIL, 2004c, p. 27).

O primeiro item que merece destaque é, valorizando a contribuicdo dos
movimentos de mulheres e feministas nestas mudancas de paradigma, o reconhecimento
de que a forma como o Estado se organiza e opera as politicas publicas impacta
diretamente na vida das mulheres, ao criar e/ou reforcar padrbes estruturais de
desigualdades de género e raca. E o primeiro passo seria romper com a ideia de
neutralidade do Estado, assumindo sua responsabilidade em articular uma Politica
Nacional que altere estas préaticas e enfrente de forma contundente tais discriminacgdes,
reduzindo a disténcia entre as pessoas, de acordo com as categorias de género a racga, no
acesso aos recursos de cidadania. As diretrizes instruem que é indispensavel assegurar
sua implementacdo em todas as esferas estatais, ampliando a autonomia das mulheres, e
inserindo-as como beneficiarias das politicas publicas, na condicao de sujeitos (BRASIL,
2004b).

No que se refere @ moradia, ela aparece expressamente mencionada no eixo
tematico 3, associada ao bem-estar e qualidade de vida das mulheres. Neste topico foram

concebidas importantes contribuigbes — tanto no eixo especifico quanto no restante do
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documento — que podem inclusive ser relacionadas aos 7 elementos da moradia adequada
que detalhamos no capitulo anterior. Trata-se, por exemplo: da determinacdo de que o
Estado, em parceria com 0s movimentos sociais de luta por moradia, garanta habitacéo
digna e com titularidade em nome da mulher; e que sejam asseguradas a Reforma Agréaria
e a Reforma Urbana, garantindo o acesso a bens e servicos relacionados a terra e a
moradia, o que se relaciona com a seguranga da posse e com a obrigacgéo estatal de prover
disponibilidade de servicos, infraestrutura e equipamentos publicos.

Orienta que o poder puablico esteja ativamente presente, por meio dos programas e
politicas publicas, em todo o pais, tanto nas areas rurais quanto urbanas, respeitando as
condigbes locais de moradia e territorialidade, ou seja, que ele atue para garantir a
habitabilidade, mas em conformidade com a adequacdo cultural. Aprovada também a
resolucdo que exorta as esferas federal, estaduais e municipais do governo a
desenvolverem programas de habitagdo, com garantia de titularidade e os devidos
equipamentos e infraestrutura, para as populacdes de baixa renda, priorizando as
mulheres chefes de familia, desempregadas e em outras situacGes de vulnerabilidade, o
que esta primordialmente associado ao elemento da acessibilidade e da priorizacdo dos
grupos vulneraveis.

Encerrada a Conferéncia, era preciso que fosse elaborado documento para reunir e
esquematizar as diretrizes e principios resultantes do encontro. Desse modo, efetuam-se,
de setembro a novembro, os trabalhos de formulacdo do primeiro Plano Nacional de
Politicas para as Mulheres, a partir do Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) instituido
por meio do Decreto de 15 de julho de 2004. Sob a coordenacdo da SPM, teve
composicdo da SEPPIR, CNDM, Secretaria da Mulher do Estado do Acre e do Municipio
de Campinas, além de colaboracdo do IPEA e representacdo dos 7 Ministérios. Conforme
Portaria 45, de 26 de agosto de 2004, da SPM, somaram-se as prioridades definidas na
Conferéncia aquelas ja determinadas pelo governo federal, a serem implementadas nos
proximos trés anos, até a realizacdo da segunda Conferéncia Nacional de Politicas para
Mulheres (BRASIL, 2004c).

O resultado foi o0 PNPM, lancado em 8 de dezembro de 2004, que antes de ser
aprovado pelo Presidente da Republica foi diretamente pactuado pela Ministra da SPM
com cada um dos Ministros das pastas vinculadas a sua implementacdo. Conforme dito, o
Plano se orienta pelo que foi definido nos grupos de trabalho e plenéarias da conferéncia,

mas ndo 0 segue a risca, tendo em vista as contribuicbes e conclusdes do GDI,
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transformando as 239 diretrizes aprovadas em 199 a¢des no PNPM.

Desse modo, a primeira distingdo ocorre na forma como o documento foi
seccionado, em quatro areas estratégicas de atuacdo que abarcam os programas e acfes a
serem desenvolvidos para a reducdo das desigualdades de género. Sdo elas: autonomia,
igualdade no mundo do trabalho e cidadania; educacgéo inclusiva e ndo sexista; saude das
mulheres, direitos sexuais e direitos reprodutivos; e enfrentamento a violéncia contra as
mulheres (BRASIL, 2004c). Logo de inicio se nota que desaparecem, por exemplo, as
menc¢des expressas a moradia, aos direitos civis e politicos, e ao enfrentamento a pobreza,
sendo relativamente reestruturadas sob outras denominagdes.

Em relacdo aos principios aprovados na primeira CNPM, ocorre uma densificacao
e detalhamento destes no Plano, chegando aos seguintes: igualdade e respeito a
diversidade, que sustenta as politicas de reducdo das desigualdades de género; equidade,
o qual defende ag¢des afirmativas e especificas de acordo com as diferentes mulheres que
se busca atingir; autonomia das mulheres, assegurando poder de decisdo sobre suas vidas;
laicidade do Estado, garantindo que ndo haja interferéncia de dogmas religiosos na
formulacédo das politicas publicas.

Ainda, universalidade das politicas, segundo o qual as acdes do Estado devem ser
permanentes, indivisiveis, integrais e intersetoriais; justica social, que determina a
redistribuicdo das riquezas e acesso aos recursos sociais; transparéncia dos atos publicos,
certificando-se o respeito a todos os principios da administracdo publica; e, finalmente,
participacdo e controle social, a fim de que as mulheres exercam controle social,
permanecendo presentes da formulacdo a avaliacdo das politicas publicas (BRASIL,
2004c).

Analisando especificamente o direito a moradia e as questdes que o tangenciam,
percebe-se, como dito, que sua referéncia nominal desaparece dos setores de atuacao
estratégica — e é bastante reduzida no corpo do documento, em comparacdo com as
resolucbes da CNPM — sendo diluida sobretudo no primeiro capitulo, que trata da
autonomia, igualdade no mundo do trabalho e cidadania. De qualquer forma, o topico
define como uma das prioridades do PNPM “ampliar o exercicio da cidadania das
mulheres e do acesso a terra e a moradia” (BRASIL, 2004c, p. 44).

Institui, como acbes de implementacdo, que novamente se mostram conectadas
aos elementos da moradia digna: a criacdo de programa de género no Il Plano Nacional

da Reforma Agréria; a divulgacao da legislacdo que determina que os casais beneficirios
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deste programa sejam conjuntamente titulares da terra; o apoio a programas de
urbanizacdo de favelas, em especial para mulheres que chefiam a familia; e o incentivo a
colaboracdes entre as esferas federal, estaduais e municipais na promocédo de saneamento
basico e fornecimento de agua para garantir moradias saudaveis.

Finalmente, considerando que uma das deliberacBes da Plenaria Final da primeira
CNPM foi a avaliacdo da implementacdo do PNPM na proxima conferéncia que seria
realizada em 2007, o ultimo capitulo do Plano ¢é dedicado exclusivamente para tratar do
monitoramento do proprio documento e do processo de incorporacdo da transversalidade
de género e interseccionalidade com raca na politica do Estado — realizado no PPA e
Orcamento da Unido. Para tanto, é criado o Comité de Articulagdo e Monitoramento —
instituido, juntamente com a aprovacao do PNPM, pelo Decreto 5390/95 — integrado pela
SEPPIR, SPM, CNDM e por diversos érgaos responsaveis por implementar as politicas,
para atuar de forma articulada com todo o governo federal, e fortalecer as instancias
estaduais e municipais (BRASIL, 2006).

Em 2005 inicia-se o processo de acompanhamento do PNPM, em sua articulacdo
com o Plano Plurianual, tendo em vista 0 que ressaltamos sobre a relevancia do
orcamento do Estado na implementacdo das politicas publicas de género. Desse modo,
apoés a aprovacdo do plano de politicas foi necessario adaptar o PPA, tanto em relacdo aos
programas ja instituidos, quanto incorporando as contribuicdes mais densas que
resultaram da primeira conferéncia, e garantindo sua realizacao pelo poder publico com a
dotacdo orcamentaria e o planejamento prévio adequado para tanto. Isso porque, ainda
que o PPA 2004-2007 seja paradigmatico no processo de institucionalizacdo do
enfrentamento as desigualdades de género, por mencionar expressamente nas diretrizes a
garantia do recorte transversal de género e raca nas politicas publicas, o modo de
elaboragédo do planejamento, em si, ndo é transversal (BRASIL, 2006).

Significa dizer que, para aléem da mencéo a transversalidade nas diretrizes, e da
criacdo de uma quantidade infima de programas especificos cujo publico-alvo sejam as
mulheres e as pessoas negras, os demais programas foram formulados a partir do mesmo
principio abstrato da universalidade, sem considerar as desigualdades no acesso aos
recursos — de acordo com os marcadores sociais de género e raca — e sem adequar 0
orcamento para corrigir estes descompassos. Este problema é anterior a prépria
formulacdo das politicas, vez que o Estado, tendo dificuldade em enxergar a populacao

beneficiaria de forma desagregada — estando as mulheres, e ainda mais as mulheres

78



negras, ocultadas neste contingente — ndo consegue ter uma dimensao sequer aproximada
das necessidades delas, que é o que deveria orientar as agdes governamentais.

Ademais, uma vez que muitas das formulacbes de politicas que 0 PNPM prevé
constituem acgdes especificas dentro de programas mais abrangentes do PPA — os quais
ndo sao construidos com transversalidade de género e raca — e que a dotagdo
orcamentéria é realizada para o programa em si, sem pensar a distribui¢do destes recursos
com cada uma das acbes que o integram, fica prejudicada a posterior avaliacdo do
investimento estatal nestas questdes e do avanco da situacdo material destas minorias
sociais (BRASIL, 2006).

Desta dificuldade em incorporar a l6gica estatal novos mecanismos e instrumentos
de gestdo — que promovam uma ““articulagdo horizontal e ndo hierarquica (...) articulando
todos os orgdos e niveis de poder” para “reintegrar programas e questdes excluidas em
razao do tratamento setorial” (BRASIL, 2004c, p. 85) — resulta uma dissonancia entre o
PNPM e o PPA, o que dificulta que as a¢gbes do primeiro sejam implementadas, pois
esbarram na falta de previsdo de recurso or¢camentario. Considerando que ja ha a previsao
de que o PPA passe por um processo de revisao anual, foi este 0 maior desafio do Comité
de Articulacdo e Monitoramento no ano de seu surgimento, ou seja, conciliar 0s
programas e ac¢des previstos no PPA e com orgamento disponivel, com as diretrizes do
PNPM, implementando politicas publicas que materializem a transversalidade de género
e impactem positivamente no alargamento da autonomia das mulheres (BRASIL, 2006).

Na tarefa de aproximacdo dos 6Orgdos entre si e com a sociedade civil, e de
transversalizacdo horizontal das a¢des por meio do fortalecimento das esferas regionais, a
atuacdo inicial da SPM foi voltada aos estados e municipios, tendo firmado 215 pactos
com governos em todo o pais para a implementacdo do Plano — 0s organismos
governamentais de politicas para mulheres passaram de 13 para 125 no Brasil neste
periodo — e tendo realizado, regionalmente e nacionalmente, Foruns de Organismos
Governamentais de Politicas Publicas para as Mulheres. Finalmente, um dos principais
recursos criado pelo Comité para compatibilizar os dois documentos foi o Sistema de
Acompanhamento (SAPNPM).

Segundo as informacdes oficiais, € uma iniciativa para informatizar os dados
coletados sobre a execucdo das agbes, com nova metodologia — indicadores, metas,
prioridades e parametros de acompanhamento — unificada e de conhecimento de todo o

Comité; posteriormente disponibilizado para acesso publico, cumpre ainda com o dever
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de transparéncia e facilitagdo do controle social e participagdo popular (BRASIL, 2006).

No ano de 2007, entdo, chega ao fim a vigéncia do primeiro PNPM, quando é
realizada a Il Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres e lancado o proximo
Plano. Convocada pelo Decreto de 17 de janeiro de 2007, posteriormente langou-se
roteiro de discussdo para orientar as conferéncias municipais, regionais e estaduais, no
qual se exortou que o debate nestes espacgos fosse direcionado & implementacdo do PNPM
e a participacdo politica das mulheres. O documento também alerta para o fato de que, a
incorporacdo formal do conceito de transversalidade no Plano das mulheres e no PPA
2004-2007 nédo foi o suficiente para garantir uma gestdo transversal e a reducdo das
desigualdades de género.

E um dos eixos para a implementacdo da categoria € a articulagdo e cooperacao
dos movimentos de mulheres na incorporacdo dos principios orientadores do PNPM na
politica do Estado. Ou seja, se a primeira conferéncia teve como objetivo principal
estabelecer estas diretrizes e principios, a tarefa que se propde para os trabalhos de
preparacdo para a 22 CNPM ¢ a de avaliar o trajeto feito até entdo e repactuar o plano de
forma contextualizada (BRASIL, 2007c).

Foi realizada em Brasilia, entre os dias 17 e 20 de agosto de 2007, com a presenca
de 2.700 delegadas, escolhidas dentre as 200 mil mulheres que se mobilizaram nas 600
conferéncias das etapas anteriores. Além dos temas constantes da primeira conferéncia, se
organizou também — nos trés painéis e 20 grupos de trabalho — a partir do temario da
implementacdo do PNPM na realidade brasileira da época, com avaliacdo das acdes e
politicas propostas por ele e de sua execucdo e impacto, além da participacdo das
mulheres nos espacos de poder, conforme determinou o regimento.

O resultado foi a aprovacdo de 33 mocdes, 28 recomendacBes e o0 acréscimo de
seis eixos além do aprimoramento dos cinco ja existentes desde a | CNPM, sendo o0s
novos: participagdo politica das mulheres e igualdade em todos os espagos de poder;
desenvolvimento sustentavel; direito das mulheres a terra e moradia; cultura,
comunicacdo e midia ndo discriminatdria; enfrentamento de todas as formas de
discriminagédo, entre elas o racismo, o sexismo e a lesbofobia; e enfrentamento das
desigualdades que atingem as mulheres jovens, idosas, em suas especificidades e
diversidades (BRASIL, 2007b).

No que diz respeito as modificacOes realizadas nos eixos originarios, ressalte-se a

inclusdo da orientacdo sexual e da raca na educacdo, e da avaliagédo e controle social na
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gestdo e monitoramento do Il Plano, aprovado no ano seguinte pelo Decreto 6.387/08,
trazendo 388 recomendac@es para o governo divididas em seus 11 capitulos. Destacamos
a mudanca relativa a moradia, que volta a ser um eixo tematico — e no Il PNPM se
transforma no capitulo VII — apds sua mencdo ter desaparecido do terceiro eixo da
primeira conferéncia e sido realocada, no I PNPM, no eixo um que trata sobre autonomia
econdmica. Desse modo, ao tratar de moradia, sdo definidos como objetivos: promover,
com seguranca de titularidade, os direitos das mulheres no acesso a terra e a vida com
qualidade no meio urbano e rural, seja nos assentamentos ou nos terrenos ligados a
reforma agraria.

Ainda, por meio de programas habitacionais que respeitem as diferengas raciais e
culturais, garantir, concomitantemente o acesso a infraestrutura, bens, equipamentos e
servicos publicos indispensaveis a efetivacdo de uma moradia digna e adequada. De suma
importancia é a determinacdo, relativa as metas do Il PNPM, de avaliar o impacto, na
vida das mulheres beneficiarias, da totalidade dos projetos de habitagdo do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), o qual surge como uma das estratégias
governamentais no PPA 2008-2011, instituido pela Lei 11.653/08 (BRASIL, 2008).

Merece destaque o fato de que a primeira versdo de texto proposta para o PPA,
elaborada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), nao
incorporou nos seus 10 grandes objetivos — que passaram a guiar 0s objetivos estratégicos
de cada programa, conforme a nova metodologia adotada — nenhuma mencéo a género ou
raca, as quais estavam positivadas tdo somente nos programas especificos. Isso reforca a
constatacao da resisténcia do Estado em, para além de se comprometer formalmente com
a transversalidade de género interseccionada com raga, incorporéa-las, de fato, em sua
gestao.

Foi somente com a atuacdo incisiva da SPM e da SEPPIR, promovendo um debate
qualificado com o MPOG sobre o retrocesso institucional que representava esta auséncia,
que se fez constar o objetivo de fortalecimento da democracia com igualdade de género e
raca. Agregadas estas categorias com outras questdes complexas, como transparéncia e
direitos humanos, que mereciam objetivos a parte, segue-se a diretriz do MPOG de cada
vez mais condensar os conteudos do PPA, seus programas e acdes, 0 que vai se
aprofundando nos Planos Plurianuais seguintes (IPEA, 2008).

Os programas e ac¢des sdo agregados, portanto, em setores teméaticos mais amplos

— crescimento econdmico, agenda social e educagdo de qualidade — dos quais destacamos
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o PAC, por ser nele em que se inserem as politicas publicas voltadas a efetivacdo do
direito a moradia. Tendo em vista que na constancia da elaboracdo do PPA ja havia sido
estabelecida a Politica Nacional de Habitacdo (PNH), sobre a qual discorreremos
oportunamente, o0 objetivo deste Plano Plurianual, neste setor, é fortalecer também a
politica.

Desse modo, além dos programas de habitacdo social, gestdo urbana e
assentamento precario que constavam desde o PPA 2004-2007, somaram-se OS
programas “Fortalecimento da Gestdo Urbana” e “Servigos Urbanos de Agua ¢ Esgoto”.
Divididos entre programas finalisticos, que diretamente ofertam bens e servicos a
populacdo, e programas de apoio as politicas e areas especiais, aqui 0s objetivos sao
enfrentar o déficit habitacional, garantindo o acesso a moradia digna com foco na
populacdo de baixa renda, ndo s6 nas zonas urbanas mas também nas areas rurais, e
intervir de forma positiva nos assentamentos precarios, promovendo sua habitabilidade de
forma segura e com acesso a infraestrutura adequada. Entretanto, é preciso ressaltar que,
mesmo apds o ultimo PPA ter consagrado a transversalidade de género e de raca como
elementos indispensaveis para o aprofundamento da democracia, ndo ha qualquer
mencdo, na descricdo destes programas, a desagregacdo por estas categorias (BRASIL,
2007a).

No que diz respeito aos trés programas de responsabilidade da SPM anteriormente
citados, permanecem os relativos a gestdo da transversalidade, autonomia econémica e
prevencdo e enfrentamento a violéncia, com algumas modificagbes. Quanto a
transversalidade, o que se nota é que, para além de praticamente ndo ser mais citada ao
longo do PPA, na descricdo do programa ndo h& muita mencdo a acdes concretas e
materiais que prevejam, com a dotacdo or¢camentaria adequada, como as politicas serdo
efetivadas.

Percebe-se que a tematica da violéncia se torna central nas politicas publicas para
mulheres, o que sem duvida tem sua importancia historica, considerando o contexto de
recente promulgacdo da Lei Maria da Penha. De qualquer forma, este foco especifico
acaba por relegar a transversalidade a um segundo plano, 0 que parece demonstrar uma
dificuldade do Estado em dar continuidade na implementacéo de uma politica permanente
e efetiva para o alargamento da cidadania e autonomia das mulheres.

Isto, inclusive, é contraproducente ao enfrentamento da violéncia, ja que, sem

atencdo a transversalidade — que ndo é uma questdo de temética, mas sim de gestdo

82



publica que deve estar incorporada sempre ao planejamento estatal — o Estado tende a
lidar com esse problema de forma pontual, refor¢cando a percepgédo socialmente difundida
de que as politicas publicas sdo inclinadas as tematicas que estejam sendo mais debatidas
no momento — e portanto gerem maior aprovacao da sociedade — sem muita preocupacao
com a efetivagdo continuada delas. A atuacdo do Estado, por muitas vezes, parece se
restringir & positivacdo, nos documentos oficias, de certos direitos e categorias
reivindicados, como ocorre com o Objetivo 4 deste Plano, que determina o fortalecimento
da democracia com igualdade de género, raca e etnia, mas sem fazer mencdo a
transversalidade, que j& era um pressuposto desde o ultimo PPA.

Uma novidade deste Plano Plurianual, mas que também corrobora o que até aqui
colocamos, € o acréscimo, ainda no ambito da SPM, do programa finalistico “Cidadania e
Efetivacdo de Direitos das Mulheres”, cujo objetivo parece ser a implementacdo do
programa de gestdo da transversalidade, que é um programa de apoio, mas sem fazer
mencdo a esta categoria. As atividades que ele descreve sdo genéricas e se resume em
acles tais quais “incentivar” e “fortalecer” as mulheres, voltadas a areas econOmicas,
politicas, do mercado de trabalho, mas sem uma definicdo concreta de como isso sera
feito, e sem fazer o recorte de género nas politicas publicas do PPA que especificamente
tratam destes temas.

Tem-se a impressao de que, apds a publicacdo do PNPM, o Estado entende como
superada a necessidade de empreender o esforco de formular todas as politicas publicas
de forma transversal, tendo em vista a existéncia de um documento préprio, o que é
absolutamente discordante do conceito de transversalidade. O PNPM informa o PPA,
mas de pouco servem as resolucdes la aprovadas se ndo forem traduzidas em programas e
acOes concretas no planejamento orcamentario do pais.

Finalmente, em relagdo aos programas do PPA 2004 que se debrugaram sobre a
desigualdade racial, a serem implementados pela SEPPIR, ambos permanecem no PPA
2008-2011. Entretanto, 0 programa que antes tratava da gestdo da politica de igualdade
racial passa a ser denominado “Promogdo de Politicas Afirmativas para a Igualdade
Racial”, também com a previsdo de agdes genéricas de apoio aos Orgdos € a iniciativas
sobre a tematica, e sem qualquer mencdo a transversalidade ou adocdo do recorte e
desagregacao, com base na categoria, no restante das politicas puablicas do PPA.

Em 2011 ocorre entdo a CNPM seguinte, contabilizando sua terceira edigéo,

convocada pelo Decreto de 15 de margo de 2011. Centrada no tema “Autonomia e Igualdade
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para as Mulheres, o evento reuniu, de 12 a 15 de dezembro, 2.125 delegadas, escolhidas a
partir das 200 mil mulheres que participaram nas etapas municipais, regionais e estaduais e
que aprovaram um total de 91 resolucdes.

Sobre os temas selecionados para estruturar os debates, que reuniram eixos similares
do Il PNPM - e que foram desenvolvidos em cartilhas de orientacdo nas etapas anteriores a
nacional — destacamos: no Tema 1 “Autonomia Econdmica e Social: igualdade no mundo do
trabalho e desafios do desenvolvimento sustentavel” o eixo 7, sobre direito a terra e moradia
digna com infraestrutura adequada, que aprovou resolucdo no sentido de ampliacéo e garantia
deste direito; ¢ no Tema 4 “Autonomia Politica, institucionalizagdo ¢ financiamento de
politicas publicas para as mulheres”, o eixo 11 sobre gestdo e monitoramento do Plano.
Importante ressaltar que, em consonancia com os eixos 9 e 10 do 11 PNPM, que era o vigente
até entdo, exortou-se que as dimensdes de raca, etnia, geracdo e orientacdo sexual fossem
incorporadas nas discussdes de todos os 24 grupos de trabalho (BRASIL, 2013a).

Dois anos ap0s a realizacdo da Il Conferéncia, é publicado em 2013 o terceiro e
ultimo PNPM, que nos parece o mais técnico e organizado de todos, e que foi basilar para o
resgate de categorias centrais, tais quais autonomia e transversalidade, para politicas publicas
voltadas a reduzir e/ou superar desigualdades de género e raga. Isso porque, este Plano
Nacional de Politicas para as Mulheres, além de ser orientado pela autonomia em suas
diversas vertentes (econdmico-social, cultural, pessoal e politica) estabelece a
transversalidade como um de seus principios, orientador de todas as politicas publicas. De
acordo com o documento, esta categoria tem duas dimensdes, a de construto teodrico e a de

praticas governamentais:

Enquanto construto tedrico orientador, a transversalidade das politicas de
género consiste em ressignificar os conceitos-chave que possibilitam um
entendimento mais amplo e adequado das estruturas e dindmicas sociais que
se mobilizam — na producéo de desigualdades de género, raciais, geracionais,
de classe, entre outras. Ja& enquanto conjunto de acBes e de préticas, a
transversalidade das politicas de género constitui uma nova estratégia para o
desenvolvimento democratico como processo estruturado em fungdo da
inclusdo sociopolitica das diferencas tanto no ambito privado quanto no
publico; sendo também, e sobretudo, necessaria nos espacos de relacdo de
poder e de construcdo da cidadania (BRASIL, 2013b, p. 10).

O Plano destaca também o paradigma da responsabilidade compartilhada como
instrumento de efetivagdo da transversalidade — horizontal, entre os Ministérios, e vertical,

entre os entes federativos — em todas as politicas. De modo que, a politica nacional para as
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mulheres ndo fique exclusivamente a cargo dos 6rgdos criados para este fim e da SPM —
cabendo a esta o papel de coordenacdo e articulagdo horizontal, ou seja, “que a ac¢do do
Estado como um todo seja a base da politica para as mulheres” (BRASIL, 2013b, p. 10). Duas
outras questdes que merecem destaque neste plano sdo: o reforgo ao eixo 9, que trata dos
marcadores sociais das mulheres brasileiras, como a raca; e a atencéo a instrumentalidade das
acOes e metas definidas no documento, que foram padronizadas, mas permanecendo
detalhadas tanto quanto possivel, articulando-se as resolucdes da 32 Conferéncia e atualizando
o0 ultimo Plano, tendo como horizonte o Planejamento Estratégico Interno da SPM.

Em relacdo a moradia, conforme adiantamos, ela novamente deixa de estar expressa
nominalmente no capitulo 7, que é onde estava localizada no ultimo PNPM, uma vez que este
passa a tratar especificamente do direito a terra das mulheres que vivem na floresta e no
campo. E englobada no tépico 6, que trata do desenvolvimento sustentavel com igualdade
econdmica e social — considerada um pré-requisito para que se alcance estes fins — sendo que
o terceiro plano de politicas garante que grande parte das agBes desta pauta foram
referendadas pela 11l CNPM e que continuam inseridas no planejamento e execucdo das
politicas do Estado, sobretudo as relativas a infraestrutura social e moradia digna.

Este, inclusive, é um dos objetivos especificos do capitulo, a fim de garantir habitagédo
adequada e acessivel as mulheres, especialmente por meio de programas habitacionais e
facilitacdo de financiamento de imdveis. Em atencdo a instrumentalizacdo das resolugdes, o
PNPM especifica, para além dos objetivos e metas, propostas concretas de programas a serem
implementados, vinculando-os diretamente com 0s objetivos e metas correspondentes do PPA
vigente (2012-2015), e com indicacdo do 6rgao responsavel pela execucdo — principalmente o
Ministério do Meio Ambiente, Ministério de Minas e Energia e o Ministério das Cidades.

Quanto ao PPA 2012-2015, direcionado pelo tema “Plano Mais Brasil: mais
desenvolvimento, mais igualdade, mais participagdo”, seu foco esteve voltado aos Programas
Tematicos — definidos e organizados com base em temas que agregassem as principais
reivindicacdes sociais — e as agendas que ja vinham sendo desenvolvidas com prioridade,
como o “Bolsa Familia”, “Minha Casa, Minha Vida” (MCMYV), o Plano de Desenvolvimento
da Educacgéo (PDE) e o PAC. Tem detalhamento maior de indicadores, valores, objetivos (que
sdo implementados neste PPA), metas e iniciativas, e da implementacdo da transversalidade,
indicando os recortes de género e raca em diversos programas, e ndo apenas naqueles
diretamente voltados a este publico-alvo (BRASIL, 2011a).

Foi instituido pela Lei 12.593/12 e regulamentado pelo Decreto 7.866/12, construido
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por trés fontes: oficinas de trabalho com todos os 6rgdos e entidades da Administracéo
Publica Federal, nas quais foram definidos os Programas Tematicos; Forum Interconselhos; e
didlogo com estados e municipios. Além destes programas, o0 PPA delimitou também
Programas de Gestdo, Manutencdo e Servicos ao Estado, para funcionarem junto a cada
Ministério ou Secretaria com este status, no apoio das a¢des e politicas a serem desenvolvidas
por eles. Neste novo modo de formulacdo do PPA, que, segundo o proprio documento,
respeita a diversidade e carater complementar das politicas publicas, exigindo flexibilidade,
criatividade, comunicacdo do Estado entre si e com a sociedade civil, e respeito a

racionalidade politica, a gestdo transversal é central, j& que:

(...) ndo estd mais limitada pelo desenho das ag¢fes or¢camentarias com seus
respectivos produtos, de forma que a combinacdo entre Objetivos, Metas e
Iniciativas criam condi¢des para uma abordagem mais adequada da relagéo
entre as politicas. Essa alteragéo foi fundamental para revelar boa parte das
politicas para as mulheres, raca, crianca e adolescente, idoso, LGBT,
quilombola, povos e comunidades tradicionais, juventude e pessoa com
deficiéncia. (BRASIL, 2011a, p. 116)

N&o obstante, esta formulacdo bastante distinta das outras versGes, organizada em
torno de programas tematicos, significou, materialmente, a exclusdo de uma quantidade
consideravel de programas, de acordo com o que ja mencionamos sobre a orientacdo de torna-
lo um planejamento cada vez mais condensado. Além disso, conforme analise empreendida
pelo IPEA, apesar da suposta tentativa do Estado de valorizacdo do PPA e chamamento da
sociedade para participar enquanto propositora e instancia de controle, os valores definidos no
documento para investimento nas acBes ndao condizem com a realidade orcamentaria do
Estado, fazendo com que o planejamento seja formulado com a perspectiva de que ndo podera
ser cumprido (IPEA, 2016).

Sobre moradia, que neste PPA esta inserida no eixo que trata de infraestrutura, o
documento traz reflexdo sobre o persistente deéficit habitacional no Brasil, contrario ao
principio da universalizagdo do acesso a moradia que orienta a politica habitacional do pais.
Este déficit pode ser quantitativo, exigindo novas unidades habitacionais e expresso pela alta
contingéncia de domicilios improvisados, rusticos, superlotados e com mais de uma familia, e
com gasto excessivo de aluguel; e/ou qualitativo, relacionado a inadequacdo das condicfes de
habitabilidade, especialmente nos assentamentos precarios e irregulares. Desse modo, o Plano
Plurianual define como metas: disponibilizacdo de recursos para urbanizacdo de

assentamentos precarios; construgdo ou reforma de moradias do programa MCMV; e criagdo
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de um programa de moradia transitéria, tendo como alvo a populagdo vulneravel, entre outras
(BRASIL, 2011a).

As acdes e programas dos Planos anteriores que tratavam de moradia, infraestrutura e
gestdo urbana no geral, foram agregados neste PPA em um sd programa, denominado
Moradia Digna, sob responsabilidade do Ministério das Cidades. Com indicadores destinados
a medir o déficit habitacional, o nimero de assentamentos e de oferta de moradias, sdo
definidos cinco objetivos, cada um com suas metas de disponibilizacdo de recursos e
iniciativas que determinam as acOes para garantir a implementacao da politica. Cabe apontar
que o documento ndo faz mencdo a desagregacdo por género ou raga no contexto deste
programa, mas, de qualquer forma, considerado o contexto geral do PPA, é possivel
depreender-se expresso — ao menos no ambito formal — esta obrigacéo.

Destacamos, das iniciativas: apoio a urbanizacdo de assentamentos precarios, com
inclusdo socioambiental; articulagdo com o programa MCMV para reassentamento ou
remanejamento de familias na situacdo anterior; disponibilizacdo com acessibilidade, seja por
meio de construcdo ou de reforma, de moradias para familias de baixa renda; facilitacdo de
crédito habitacional e financiamento imobiliario; utilizacdo de imdveis da Unido para
efetivacdo destas medidas, conforme a necessidade; e fortalecimento da PNH, com articulagdo
dos programas de habitacdo social com outras politicas publicas.

No que diz respeito as politicas notadamente sob responsabilidade da SPM e da
SEPPIR, o documento reforca a necessidade de que estas duas pastas sejam trabalhadas de
forma conjunta, em suas interseccdes, e aqui também sdo reunidos os programas espalhados
nos PPA anteriores, sob a denominacdo de “Politicas para as Mulheres: Promog¢do da
Autonomia e Enfrentamento a violéncia” e “Enfrentamento ao Racismo e Promog¢ao da
Igualdade Racial”, respectivamente. Em ambos 0s casos, ha a descricdo de uma quantidade
consideravel de indicadores — que medem, por exemplo, escolaridade, ocupacdo, renda e
exposicéo a violéncia. Sao fixados, ainda, objetivos direcionados a fortalecer e aperfeicoar a
gestdo das politicas nacionais sobre as tematicas, e empreender agdes afirmativas transversais
em todos os setores sociais, que enfrentem as desigualdades consolidadas e ampliem a
cidadania deste publico.

Chegamos, entéo, a ultima CNPM, ocorrida de 10 a 13 de maio de 2016, na constancia
de abertura do processo de impeachment e afastamento do cargo, da primeira mulher eleita
presidenta no Brasil. Convocada pelo Decreto de 30 de marco de 2015, e com regimento

interno definido pela Portaria 63/15 da SPM, a quarta Conferéncia se organizou em torno do
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tema “Mais direitos, participagdo e poder para as mulheres”, tendo como objetivos,
basicamente, o fortalecimento da participacdo das mulheres e dos organismos de politicas
voltados a este publico alvo; a consolidacdo da Politica Nacional para as Mulheres; a
apresentacdo do balango da implementacdo do PNPM até entdo; e, principalmente, a definicdo
de recomendacdes para a criacdo de um Sistema Nacional de Politicas para Mulheres (SPM,
s/d).

As etapas preparatorias para a IV CNPM se iniciaram em junho de 2015, mobilizando
150 mil pessoas de 2.465 municipios, com consultas nacionais a 6 grupos historicamente
excluidos dos procedimentos convencionais de participacdo social — mulheres transexuais,
ciganas, mulheres com deficiéncia, indigenas, quilombolas e de religido de matriz africana.
No sentido de orientar os debates municipais, regionais e estaduais, foi lancado texto-base
definido em quatro eixos centrais bastante voltados a institucionalidade, a politica e aos
instrumentos do Estado sobre as mulheres: “I — Contribui¢do dos Conselhos de Direitos da
Mulher e dos Movimentos Feministas e de Mulheres para a efetivacdo da Igualdade de
Direitos e Oportunidades; Il - Estruturas Institucionais e Politicas Publicas Desenvolvidas
para Mulheres no Ambito Municipal, Estadual e Federal: Avancos e Desafios; Il - Sistema
Politico com Participacdo das Mulheres e Igualdade; e IV - Sistema Nacional de Politicas para
as Mulheres” (BRASIL, 2015).

Apos realizadas as etapas anteriores a CNPM, lancou-se também caderno de propostas
com todas as resolucbes aprovadas nestas conferéncias, a serem novamente debatidas e
votadas na etapa nacional. Foram formuladas importantes perguntas a respeito das politicas de
género, tais quais: “seria suficiente incluir as mulheres no mercado de trabalho, nas a¢bes da
politica, na educacdo, por exemplo, sem se perguntar em que condi¢des ocorrem esses
processos de inclusdo?”; “as demandas e propostas de inclusdo das mulheres conseguem
mudar ou transformar a l6gica hegemonica de poder e de hierarquia que alimenta as
desigualdades de género?”’; e “como assegurar que as inumeras desigualdades de género, entre
homens e mulheres (acesso aos programas de geracdo de renda, aos programas de inser¢ao no
mercado de trabalho, aos sistemas de tecnologias e informatica, acesso as varias dimensdes da
cidadania), sejam priorizadas e /ou asseguradas?” (BRASIL, 2015, p. 28-29).

O direito a moradia, nesta Conferéncia, é incluido no eixo Il, que versa sobre as
estruturas institucionais e de politicas pablicas, com a recomendacdo de que se garanta
habitagcdo adequada para as mulheres, em todas as fases de suas vidas, com especial atencdo

as chefes de familia e em situacdo de violéncia (BRASIL, 2016d). Entretanto, estas
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recomendacdes (n° 15, 19, 30, 35, 36) constam do caderno de propostas ja mencionado, que
reline o contedo aprovado nas conferéncias preparatdrias, ndo sendo possivel a averiguacdo
de sua aprovacao, tendo em vista que nunca foi publicado o relatério final da IV CNPM ou
versdo atualizada do Plano Nacional de Politicas para Mulheres.

A Unica iniciativa no sentido de documentar o legado da conferéncia é a publicacdo
denominada “Legados”, produzida pela Comissdo Organizadora e Comunica¢do Social do
evento, que rene sobretudo imagens, textos e relatos deste momento histérico, mas sem
mencdo as resolucBes aprovadas. A auséncia de Relatério Final impde uma perda
inestimavel, uma vez que além de ser uma forma de apagamento da histéria das CNPM, priva
a sociedade de acesso a informacBes publicas e de interesse social, e desconsidera a
construcdo coletiva que se deu neste espaco, além de sua contribuicdo estrutural para a
definicdo dos programas e a¢des voltados ao enfrentamento das desigualdades de género; isso
representa nao s6 um estancamento, em termos institucionais e politicos, como uma regresséo
de diversas demandas conquistadas, inclusive relativas a participacéo e controle social.

Um destes topicos que se perderam foi o eixo 1V, essencial para o aprimoramento da
Politica Nacional para as Mulheres, ja que reuniu contribuicdes e subsidios para a criacdo de
um sistema, 0 SNPM, que articulasse de forma transversal todos os entes federativos e a
sociedade civil na execucdo das politicas publicas de género, garantidas pela previsdo no
PPA. Entre as propostas constantes das etapas anteriores, adiantou-se também a possibilidade
de criacdo de um fundo publico nacional (FNPM), que agregasse diversas fontes de recursos e
fosse voltado a financiar e gerir o financiamento exclusivamente de acbes para as mulheres
(BRASIL, 2015).

Sobre o PPA contemporaneo a esta Conferéncia, atualmente em vigor (2016-2019), foi
instituido pela Lei 13.249/16 e possui estrutura que segue os moldes do ultimo Plano
Plurianual, reunindo as politicas em tematicas mais amplas, e delimitando os programas por
meio de se¢des internas — com continuidade do processo de simplificacdo. Destacamos
novamente os trés principais correlatos a este trabalho, ou seja, “Moradia Digna”, “Promogao
da Igualdade Racial e Superagdo do Racismo” e “Politica para as Mulheres: Promocéo da
Igualdade e Enfrentamento a Violéncia”, sendo que estes dois ultimos sofrem pequenas
alterag6es na denominagéo.

Em relagdo ao programa de moradia, nota-se também uma simplificagdo dos objetivos,
metas e iniciativas, e o desaparecimento de indicadores relativos a cobertura inadequada e

inadequacdo habitacional, sendo incluido um que mede o percentual de municipios irregulares
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no Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse social (SNHIS). No programa de politicas para
as mulheres, a distincdo mais evidente é a reducdo de mais de R$ 300 mil na previsdo
orcamentaria para o programa, além da exclusdo de alguns objetivos e diminuicédo
consideravel do numero de mulheres previstas como beneficiarias das iniciativas.

De qualquer forma, importante que se destaque que este PPA prevé como uma de suas
metas a criagdo do SNPM. Quanto ao programa destinado a implementacdo da igualdade
racial, além de também sofrer as simplificacbes j& mencionadas nos outros programas, a
diminuicdo de dotacdo orcamentaria foi de mais da metade, passando de R$ 332.178, no PPA
2012-2015, para R$ 117.436 no periodo 2016-2019.

Em termos de ferramenta de transparéncia publica, necessario mencionar a plataforma
virtual criada para divulgacdo de informacdes de interesse social do PPA 2016-2019,
denominada PPA Cidadao, cujas Ultimas atualizacdes datam de 2016. Apesar de ndo trazer
informagdes atualizadas para 0 acompanhamento da execucédo das politicas, ndo se pode negar
que é um facilitador ao acesso da populacdo, ainda que de uma parcela minima, tendo em
vista sua interface interativa e com organizacdo de facil compreensdo, diferentemente do
carater técnico que possuem os documentos, propriamente ditos, do Plano Plurianual.

Além de trazer explicacBes sobre a estrutura do PPA, glossario, explicacdo de como
navegar pelo sitio eletrbnico, e aba para envio de reclamacdes e sugestdes, destacamos a
possibilidade de montar um recorte virtual do PPA, com os programas selecionados pelo
usudrio, e a divisdo dos programas por temas transversais especificos — como mulheres,
pessoas negras, juventude etc.

E possivel também consulta-los em sua relagdo com os 15 ODS, que “refletem o
mapeamento das politicas publicas federais, consolidadas por meio do PPA, e sua relagdo com
a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”. Dentro destas secdes é possivel
visualizar de forma simples os objetivos, e as metas e iniciativas deles — todos eles com textos
que os caracterizam e contextualizam —, com relatorio de avaliacdo, referéncia a meta
realizada até 2016 e as consideracGes para cumprimento total até o ano de 2019 (PPA
CIDADADO, s/d).

Em relacdo a SPM e a SEPPIR, apesar de formalmente existirem, enquanto érgaos
estatais, vém sendo cada vez mais esvaziadas de qualquer possibilidade instrumental de
atuacdo concreta, o que acompanhou praticamente toda a sua trajetéria. Tendo ambas
surgido em 2003, passam a ter status de Ministério somente em 2010, com a Medida

Provisoria 483 que é convertida na Lei 12.134/10, o que significou uma ampliacao de sua
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estrutura funcional e uma cadeira no Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social
— CDES (IPEA, 2011).

Entretanto, cinco anos depois as duas secretarias perdem esse status, com a
Medida Provisoria 696/15 (convertida na Lei 13.266/15) que cria o Ministério das
Mulheres, Igualdade Racial e Direitos Humanos (MMIRDH), onde sdo alocadas a SPM e
a SEPPIR. O que esta aglutinacéo significa, na realidade do funcionamento do aparato
estatal, € a extincdo das duas secretarias, que passam a ser somente pastas do novo
ministério (IPEA, 2016). Em 2016 a Lei 13.341 — originalmente MPV 726/16 — extingue
0 MMIRDH, passando suas atribui¢cdes para o Ministério de Justica e Cidadania, inclusas
ambas as secretarias.

No ano seguinte, a edicdo da Medida Provisoria 768/17 cria 0 Ministério de
Direitos Humanos (MDH) e situa a SPM e a SEPPIR em seu ambito; entretanto, menos
de quatro meses depois, a MPV 782/17 (Lei 13.502/17) revoga a anterior e retira o carater
de “secretaria especial” de ambas, passando a ser denominadas “secretarias nacionais”,
vinculando a SPM a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica, e mantendo a
SEPPIR no MDH. Finalmente, entre os meses de junho e julho de 2018, € redigido e
entra em vigor o Decreto 9417/18, que transfere a SPM e o CNDM para o MDH, a
semelhanca da trajetoria da SEPPIR.

Para além do fato de que todo este processo de transferéncias e modificacdes das
pastas € acompanhado de pesados cortes orcamentarios e reducdo de programas e acoes,
como ja mencionamos a respeito do PPA, ele € bastante representativo do descaso estatal
com estas politicas. Mantidas numa constante instabilidade institucional e de gestdo, as
secretarias ficam eivadas de operacionalidade, e sua existéncia parece estar a servigo tao
somente da dissimulacdo da realidade de suspensao das politicas nacionais de género e

raga.

2.3 Monitoramento e avaliacdo dos Planos Nacionais de Politicas para Mulheres e dos
Planos Plurianuais

Tao importante quanto o processo de formulagéo e execucdo das politicas publicas € o
acompanhamento continuo delas por meio de uma andlise critica, ou seja, através do
monitoramento e da avaliagdo. Em se tratando das mulheres e sua relagdo com a moradia,
0 acompanhamento representa outra faceta do comprometimento do Estado com a

reducéo das desigualdades de género. Ultrapassa a esfera da afirmacédo da necessidade de
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politicas para consolidacéo dos direitos humanos das mulheres, mas, efetivamente, busca
fazer cumprir estas politicas, entendendo de que forma elas impactam as (e quais)
mulheres, possibilitando um aprimoramento constante dos programas.

Necessario dizer que a atuacdo do Brasil, apesar de necessariamente dever estar
atenta as especificidades raciais e socioculturais internas, ndo esta isolada do contexto
internacional, no qual a atuacdo dos movimentos de mulheres foi estruturante no acimulo
politico e tedrico-conceitual que levou a complexificacdo gradativa dos acordos. Desse
modo, as a¢les voltadas as mulheres brasileiras estdo inseridas na Agenda Regional de
Género, que h& 40 anos redne os compromissos assumidos pelos governos latino-
americanos na garantia dos direitos de autonomia e igualdade de género das mulheres
(ECLAC, 2017).

Tais acordos, grosso modo, podem ser divididos entre aqueles que tem como
enfoque politicas pablicas; os que tratam das tematicas principais dos acordos, ou seja, as
principais problematicas a serem enfrentadas pelos Estados; e os que se voltam sobre os
eixos de implementacdo das politicas, onde se inserem 0 monitoramento, avaliacdo e
prestacdo de contas, bem como os sistemas de informacdo que instrumentalizam este
acompanhamento.

Esta Gltima categoria, portanto, recebe consideravel atencdo da Agenda Regional
de Género, que considera que os indicadores e estatisticas desagregados — sobretudo por
género e raca — que rompem com a ldgica androcéntrica de célculo do PIB, da pobreza e
das questdes relativas a trabalho e produtividade, sdo o que possibilitam o fortalecimento
destes sistemas informativos, e do monitoramento como um todo (CEPAL, 2016).
Contextualizando a agenda a realidade brasileira, é indispensavel que estes indicadores
sejam calculados pelo préprio pais — considerando, inclusive, a realidade do seu aparato
estatal para implementar as politicas — e ndo para nos, apesar de informados pelas produgdes e
recomendag0es dos 6rgéos internacionais e mesmo auxiliados por eles neste processo.

E, a partir do nosso recorte de género e moradia, no contexto urbano, desde a criacao
do Ministério das Cidades (MCIDADES) em 2003, e da realizacdo da primeira Conferéncia
das Cidades, no mesmo ano, o Estado passou a investir mais na produgdo de dados que o
permitam entender a realidade urbana no Brasil e melhorar as condi¢des de vida das pessoas
nestes espacos, 0 que, por Obvio, inclui a questdo da habitacdo. Ainda que ndo
necessariamente faca um recorte de género e raca, no momento ja estava consolidada a

perspectiva da transversalidade destas categorias nas politicas publicas, incluidas no préprio
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PPA.

De qualquer forma, desde a década de 1990 j& existiam sistemas de indicadores
urbanos no Brasil (NAHAS et al, 2006), tendo como principal fonte os dados coletados pelo
IBGE — que desde 2000 passou a fazer a medicdo de vulnerabilidade nos domicilios, e a
publicacdo de obras que sistematizam esses dados, como o documento “Indicadores Sociais
Municipais”. Importa mencionar também a “Munic — Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais”, que vem sendo realizada desde 2002 com a 12* edigdo datando de 2015, uma
investigacdo institucional que busca detalhar a estrutura, dindamica e funcionamento das
instituicdes publicas municipais, sendo o planejamento urbano umas das categorias
pesquisadas (BRASIL, 2016b).

Sobre os indices, destacamos: o indice de Condi¢des de Vida, formulado pela
Fundacdo Jodo Pinheiro, instituicdo de ensino e pesquisa criada em 1969, vinculada a
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais (FJP, s/d). O indice
Municipal, o indice Municipal Social e o indice de Gestdo Municipal, estes produzidos pelo
Instituto Polis, ONG que desde 1987 “atua na construcdo de cidades justas, sustentaveis e
democraticas, por meio de pesquisas, assessoria e formacdo que resultem em mais politicas
publicas e no avango do desenvolvimento local” (INSTITUTO POLIS, s/d). E, por fim, o
indice de Caréncia Habitacional, formulado pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano
e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro — IPPUR), também vinculado ao ensino
e pesquisa, na pos-graduacdo (IPPUR, s/d).

No ambito de atuacdo do Ministério das Cidades, destaca-se a encomenda de uma
pesquisa ao Instituto de Desenvolvimento Humano Sustentavel da PUC-Minas (IDHS), para a
criagdo de um banco de dados que reunisse e sistematizasse estes indicadores sociais
municipais ja existentes no pais, lancado na 22 Conferéncia das Cidades, em 2005; e a
formulacdo de um Indice de Qualidade de Vida Urbana dos municipios brasileiros (IQVU-
BR), a fim de aprimorar a alocagdo de recursos e investimentos publicos.

O indice, desse modo, surgiu de intenso dialogo com gestores publicos, pesquisadores
e movimentos sociais de todo o pais, que auxiliaram na escolha dos temas a serem abordados,
além de consulta com marco temporal estabelecido entre 1999 e 2005, em fontes tais quais
Relagdo Anual de Informagfes Sociais (RAIS), DATA-SUS, Banco Central, Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais “Anisio Teixeira”, DENATRAN, entre outros.
O resultado foi a proposicdo de 49 indicadores para o calculo do IQVU-BR, todos voltados a

medir a qualidade da vida urbana, especialmente no que diz respeito aos servigos publicos
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ofertados. Partindo de trés niveis — variaveis, componentes e indicadores — foi gerado um
indice de Oferta Local Municipal (IOL-M), corrigido com “medidas de acessibilidade” de
acordo com a proximidade de municipios vizinhos, gerando entéo o indice final, que varia de
0 a 1, seccionando os municipios em cinco classes (NAHAS et al, 2016).

De suma importancia, também, é o indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDH-M), iniciado em 2012 e calculado com foco nos municipios, por meio de trés variaveis,
educacdo (acesso ao conhecimento), longevidade (vida longa e saudavel) e renda (padréo de
vida), a semelhanca do IDH, criado na década de 1990, para humanizar a perspectiva de
desenvolvimento medida pelo indice econdmico mais utilizado até entdo, o Produto Interno
Bruto (PIB).

Para possibilitar a consulta publica do IDH-M — pensado especialmente para adaptar a
metodologia do IDH a realidade brasileira — e com o acimulo j& produzido pelos indicadores
anteriores, o governo federal, em parceria com o IPEA, PNUD e Fundagdo Jo&o Pinheiro,
desenvolve o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, com informagdes de todos os
5.565 municipios brasileiros, nas 27 unidades da federacdo, 21 regides administrativas e 3
regibes Integradas de Desenvolvimento, trazendo mais 200 indicadores de demografia,
educacdo, renda, trabalho, habitacdo e vulnerabilidade, a partir dos dados coletados pelos
Censos de 1991, 2000 e 2010. Tudo isso é feito de forma desagregada por género, raca e
localidade urbana e rural desde 2000, também seguindo o padrdo do Censo Demogréafico
(ATLAS BRASIL, s/d).

Trata-se de uma plataforma cujo objetivo € disponibilizar o acompanhamento do
desenvolvimento humano de forma localizada e ndo genérica, ou seja, nos municipios,
permitindo conhecer as desigualdades tanto intramunicipais quanto dentro de uma regido
metropolitana. Voltada a instrumentalizacdo de gestores publicos, atores municipais,
pesquisadores, setor privado e sociedade civil de forma geral, buscou-se fortalecer e
aprimorar a atuacdo do Estado, fazendo conhecer a realidade socioecondmica brasileira dos
ultimos 20 anos.

A pesquisa pode ser realizada no mapa do Brasil, ou em formato “arvore” e “ranking”,
por municipio e até mesmo por bairro, a partir da selecdo de tema e indicadores, desagregados
por género, raca e localidade urbana ou rural, resultando no IDH-M da regido. Como forma de
aprimorar esta analise e manté-la atualizada — ja que dependia dos dados coletados somente a
cada 10 anos pelo Censo — produziu-se também o Radar IDH-M, dos anos 2011 a 2015,
baseado nas informagdes geradas anualmente pela PNAD (ATLAS BRASIL, s/d).
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O Atlas, desse modo, configura-se uma ferramenta essencial para instrumentalizar
politicas publicas de género, sobretudo em relacdo a moradia, objeto deste trabalho. Isso
porque, € uma plataforma oficial, resultante da reunido de diversas pesquisas que o Estado
realiza ha décadas. E avancada, detalhada e relativamente simples de manusear, permitindo
consultar, de forma especifica e focalizada, as condi¢6es de vida das mulheres, desagregadas
por raca e localidade. Em se tratando de habitacdo, por exemplo, os indicadores trazidos pelo
Atlas medem o percentual de populacdo em domicilios com &gua encanada, energia elétrica,
banheiro, servigo de coleta de lixo, esgoto sanitario, além de medir a densidade por domicilios
— todos elementos da moradia adequada.

Em seguimento, considerando que os principais documentos analisados até aqui e que
estruturam o marco tedrico das politicas de género sdo os PNPM e os PPA, procederemos
com uma analise um pouco mais detalhada do que tem sido o seu processo de revisdo e
monitoramento — com foco maior nos Planos Plurianuais, ja que, grosso modo, sdo eles que
materializam as recomendacGes dos Planos de Politicas para Mulheres e propbe acbes que
permitem acompanhamento —, sempre que possivel articulados com o direito a moradia e
habitacdo adequada, conforme os programas de politicas aqui mencionados. No que diz
respeito as trés edicdes do PNPM, todas elas reservam um capitulo para abordar a importancia
do monitoramento e gestdo da politica de género, o que também esteve na pauta de debates da
ultima CNPM.

No | PNPM, também tem destaque a transversalidade de género das politicas publicas,
tendo em vista o contexto politico-social do periodo. O documento reforca o que ja havia sido
consolidado no PPA 2004-2007, sobre a necessidade de programas de politicas que se
estendam a todas as &reas, com atencdo aos grupos vulnerdveis. Aponta, ainda, o
acompanhamento e gerenciamento da politica — feito pelo Comité de Articulacdo e
Monitoramento, e ndo apenas da SPM — como uma maneira de assegurar este objetivo.

No Il PNPM néo héa grandes alteracdes ao que havia sido consolidado, e, no terceiro e
ultimo Plano, as recomendacdes para 0 monitoramento e gestao reinem o acumulo dos outros
PNPM, sendo elas: ampliar e fortalecer a institucionalizacéo das politicas de género em todas
as esferas do Estado e unidades da federagcdo, com a capacitacdo de seus agentes; incentivo a
producéo e publicizacdo de dados e pesquisas sobre género e as desigualdades que engloba; e
a avaliacdo e acompanhamento do PNPM.

Outra ferramenta que surge no contexto da primeira CNPM ¢é o Sistema Nacional de

Indicadores de Género (SNIG), com a primeira versdo em 2006, oriundo da parceria que ja se
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estabelecia entre a SPM e o IBGE, cujos outros resultados sdo a desagregacao por género e
raca no PNAD e em publicacdes do IBGE sobre indicadores e politicas publicas. O SNIG, que
faz parte do Programa de Estatisticas de Género do IBGE, também tem como fonte os dados
do Censo Demografico, permitindo a consulta dos dados com recorte de género e raca, e por
localizacdo urbana ou rural, e tema — como por exemplo domicilios, no qual h& varios
indicadores de moradia adequada — com a montagem de tabelas, gréficos e mapas com as
informacdes selecionadas. Em sua ultima versao, de 2014, efetuou-se, sempre que possivel, a
comparagdo com os dados do Censo anterior, de 2000 (BRASIL, 2014b).

O Comité de Monitoramento, no inicio de suas atividades publicou um relatério
parcial do I PNPM, no ano de 2006, quando a disponibilizacéo desses dados passou a ser feita
de forma virtual, pelo Sistema de Acompanhamento do PNPM, sendo eleitas, anualmente,
acOes prioritarias, nas quais se acompanhava a execu¢do do produto, a execucao financeira e
as principais realizagfes. Foi também neste ano que se passou a acompanhar a evolucdo das
metas e indicadores de cada capitulo (IPEA, 2007b); o relatério completo do periodo foi
reunido em forma de publicacdo, no ano de 2009. Desde entdo, a publicizacdo do
monitoramento foi feita apenas via sistema, que ndo se encontra mais disponivel para acesso.

Conscientes das persistentes lacunas no monitoramento e nos indicadores, que nao
traduzem de forma satisfatéria a realidade das mulheres e o impacto das politicas estatais em
suas vidas, € preciso reconhecer que muito se avangcou neste aspecto, e o trabalho ativo do
Comité foi essencial para isso, de modo que é uma grande perda publica que estes dados nédo
estejam mais disponiveis. Ao acessar o sitio eletronico oficial da SPM, na aba que relne as
informacdes sobre 0 PNPM ha links de redirecionamento para o sistema de acompanhamento
dos trés planos, sendo que, embora o titulo dos relatorios esteja 14, ndo ha documentos
vinculados a nenhum deles; as unicas informacgoes oficiais do Comité as quais é possivel
acesso sao as atas das reunides, sendo que a Ultima (53%) data de dezembro de 2014.

De qualquer forma, o relatério que temos disponivel, da primeira conferéncia, aponta
de forma contundente as principais dificuldades na implementacdo e as lacunas na
institucionalizacdo da politica de género, sendo algumas delas: a pouca quantidade de
organismos de politicas para as mulheres nos estados e municipios e a fragilidade dos ja
existentes; a escassez de dados sobre a situacdo das mulheres no Brasil; a baixa incorporagéo
da transversalidade de género nas politicas publicas; e o baixo orcamento destinado a gestéo e
ampliacdo da politica.

Para além do valor reduzido, outra grande dificuldade advém do fato de que os
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orcamentos dos ministérios sdo desenhados de forma abrangente e universal, ndo
especificando os recursos desagregados para cada acdo do PNPM, nem considerando os
impactos diferenciados das acBes em cada publico alvo. Isso acaba vinculando a
implementacdo das politicas a discricionariedade e vontade politica dos gestores, dificultando,
inclusive, 0 monitoramento do recurso investido na politica de género (BRASIL, 2009b).

A tentativa que mais se aproximou da constru¢cdo de um orcamento de género foi
proceder com uma estimativa de quanto cada ministério iria reservar a execu¢cdo do PNPM
como um todo, e o rebatimento com o PPA para definir de qual programa dele sairia o valor
para execucdo de cada acdo do Plano de Politicas para as Mulheres; o principal beneficio
desta estruturacdo € desvincular do orcamento da SPM a execucdo total das politicas — até
mesmo porque 0S recursos sequer seriam préximos do suficiente —, chamando a
responsabilidade também os outros ministérios, com 0s seus respectivos or¢camentos, no
sentido do que define a transversalidade.

As questbes vinculadas ao orcamento também recebem atencdo da CEPAL, que
ressalta a centralidade do financiamento e de uma politica fiscal igualitaria na
institucionalizacdo e transversalidade de género nas politicas e na redistribuicdo de recursos
entre homens e mulheres; isso ao empreender uma analise, nos paises da América Latina,
daquilo que denomina como planos de igualdade de género, com foco nas autonomias. No
Brasil, trata-se do terceiro e dltimo PNPM.

No Plano, conforme cita a Comissdo da ONU, ha destaque para: a evolucdo em
conectar a relacdo interdependente entre as categorias de género e raca na andlise das
desigualdades para e entre as mulheres; as referéncias ao direito a moradia; e o esforco da
SPM em articular diferentes érgaos, setores, ministérios e entes federativos na implementacao
da transversalidade de género nas politicas publicas, com a criacdo do Comité de
Monitoramento para acompanhar o cumprimento do PNPM, disseminando a
institucionalidade para além dos estados, chegando aos municipios.

Ressalta também a importancia de que estejam envolvidos neste processo, a longo
prazo, o Estado engquanto protagonista da estratégia de desenvolvimento e capacidade fiscal; o
mercado, regulado e integrado a esta estratégia; e a sociedade, como fortalecedora das
instituicOes e de uma democracia politica, social e econdmica. Por fim, a CEPAL destaca que,
por outro lado, uma politica fiscal que ndo incorpora o género acaba se tornando uma fonte de
discriminacdo, ao fazer escolhas como, por exemplo, centralizar a arrecadacéo de tributos em

impostos indiretos, como bens e servigos, 0 que afeta mais as pessoas pobres, principalmente
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as mulheres (CEPAL, 2017).

Além do PNPM, a CEPAL cita, como um importante plano de desenvolvimento que
considera a perspectiva de género, o Brasil 2022, um plano de 12 anos com inicio em 2010,
lancado para comemorar, em seu cumprimento, o bicentenéario da independéncia. Contou com
ampla participacdo social e dos gestores publicos em sua formulacdo, por meio de 37 grupos
de trabalho, cada um para um Ministério, e prevé objetivos que deveriam ser alcancados até
2022, tais quais: atingir a igualdade salarial entre homens e mulheres; garantir a protecao
social a todas as familias em situacdo de vulnerabilidade; titular 100% das terras quilombolas;
zerar o0 déficit habitacional brasileiro; urbanizar o universo de assentamentos precarios; e
construir uma nova e aperfeicoada arquitetura institucional das politicas e gastos publicos
(BRASIL, 2010).

De qualquer forma, tendo em vista a forma como a estrutura de gestdo do Estado
esta desenhada, o principal documento que organiza as suas a¢des € o Plano Plurianual,
revisado todos os anos pela Lei de Diretrizes Orcamentarias, que por sua vez ira orientar
a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual, fazendo os ajustes de repasse de verbas ano a
ano. Diante disto, apesar da importancia politica do PNPM, ele tem pouco carater
mandatdério, cabendo efetivamente ao PPA materializar as recomendacdes la prescritas,
conforme a discricionariedade do governo.

Importa mencionar que a SPM também formula um PPA préprio, cujo objetivo é
acompanhar o fluxo de investimentos em politicas de género ao longo do tempo; desse
modo, o documento serve, de alguma forma, para atenuar a auséncia de um or¢camento e
uma politica nacional de género, propriamente ditos, que sejam organizados de forma
unificada, a partir do planejamento do Estado.

O monitoramento dos PPA, portanto, é uma etapa da implementacédo da politica
publica tdo relevante quanto a formulacédo e execucdo, tanto que todos eles positivam de
algum modo, em seu texto, o compromisso do Estado em fazé-lo e a indicacdo das
ferramentas para tanto, sempre reforcando a importancia da participacdo social nesse
processo. No PPA 2004, apesar de ndo haver referéncia ao monitoramento em si, as
diretrizes estabelecem a avaliacdo dos orcamentos e das acOes governamentais, com
controle social na melhoria do gasto publico. O proximo PPA, em 2008, define o
monitoramento como um dos seus principios, e € etapa da gestdo do documento
(elaboragéo, implementacéo, monitoramento, avaliagdo e revisdo dos programas).

Em 2012, o conceito de monitoramento é trabalhado de forma mais detalhada,
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definido como uma observacdo continua de uma realidade a fim de coletar informacdes
sobre ela que sejam realistas e atualizadas, enquanto que a avaliacdo ¢é definida como uma
investigacdo aprofundada sobre uma intervencdo; ambos integram o Sistema de
Monitoramento e Avaliacdo do PPA. Trata-se de uma ferramenta para os gestores das
politicas, que permita a analise da evolugdo dos indicadores e de pesquisas avaliativas
sobre os programas e acdes, com a elaboracdo de painéis, cruzamento de dados, e
comunicacdo com atores diversos envolvidos na implementacéo da politica.

Finalmente, em relacdo ao PPA 2016-2019, atualmente vigente, 0 monitoramento
é melhor trabalhado no relatério do ano-base 2017, no qual sdo indicados os dispositivos
legais que regulamentam os critérios e procedimentos do monitoramento, os indices sobre
0s programas tematicos, inclusos seus indicadores, metas, objetivos e iniciativas, e as
variaveis macroecondémicas que embasaram sua formulacdo. O documento ainda expressa
0 papel do monitoramento como um catalisador de informacGes relacionadas a
implementacdo e execucdo das politicas, servindo como uma fonte de aprendizado,
sobretudo sobre as politicas prioritarias, publicos especificos e agendas transversais.

A sistematizacdo desses dados é possibilitada pelo Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento (SIOP), no qual cada 6rgdo responsavel pelos objetivos e
metas dos programas presta as informacdes de sua competéncia, compondo o painel das
acdes. O SIOP é um sistema informatizado e aberto ao publico, que auxilia no
Planejamento e Or¢camento do Governo Federal, com vistas a otimizar os procedimentos,
com custo reduzido, fornecendo informacbes confiaveis e de forma simples e
transparente para gestores e cidaddos. Na plataforma, é possivel realizar consulta do
orcamento impositivo, alteragdes orcamentarias e de créditos, receitas, acompanhamento
de Estatais, e, finalmente, elaboracdo dos Projetos de Lei da LDO, da LOA, e do PPA.

O SIOP ¢é também a principal ferramenta para o seu monitoramento — sendo a
fonte de onde o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo retira os dados
para elaborar os relatérios sobre o PPA — uma vez que permite a consulta dos valores do
projeto de lei, dotacdo or¢camentéria, dotacdo atual, empenhado, liquidado e pago, a partir
da selecdo filtrando por programa, 6rgéo e ano (SIOP, s/d).

Passamos, entdo, a compilacdo dos dados de monitoramento sobre 0s principais
programas que aqui mencionamos, relacionados a moradia, e sobre as acdes da SPM e da
SEPPIR. Sem pretensao de esgotar a analise, que ultrapassa as possibilidades deste trabalho, a

intengdo e tracar um panorama do investimento do Estado em politicas de género e de raca, de
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modo geral, e da articulacdo transversal destas categorias nas politicas publicas de habitacdo —
quando possivel, uma vez que a maior parte destes dados ndo estdo desagregados. E isso foi
possivel com consulta aos relatorios oficiais dos PPA, que cobrem os anos de 2012 a 2017; e
ao relatdrio final do primeiro PNPM, que seleciona os principais programas do PPA vigente a
época.

Ainda, nos utilizamos das publicagdes do IPEA, intituladas “Boletins de Politicas
Sociais”, que desde 2000 fazem o acompanhamento e analise dos principais programas e
acOes do governo, e desde 2007 contam com um capitulo especifico para igualdade de género;
foi neste ano, também, que houve o acréscimo de um capitulo para tratar de habitacéo,
anunciado como um topico permanente desta edicdo em diante, mas que nunca mais foi
repetido.

Em relacdo ao PPA 2004, o relatério do PNPM publica em 2009 um documento que
monitora os programas do Plano Plurianual relacionados as recomendagfes da | CNPM.
Destacando-se as questfes de moradia, o relatério aponta a atuacdo do Ministério das
Cidades, a partir do Programa de Urbanizacao das Favelas, no atendimento a mulheres chefes
de familia, que é uma das diretrizes de prioridade dos programas do Ministério, com melhoria
de suas habitagdes e construcdo de equipamentos sociais que facilitassem a permanéncia delas
no mercado de trabalho. Além disso, uma importante iniciativa deste periodo, e que se
manteve ao longo do histérico dos programas habitacionais, como uma grande aliada na
garantia de seguranca da posse, foi a énfase na titularidade feminina, desvinculando a situacédo
habitacional do seu status afetivo-conjugal.

O MCIDADES, além de fortalecer cada vez mais sua parceria com a SPM e
participacdo na elaboracdo do PNPM, trabalhou conjuntamente com a Caixa Econémica
Federal (CEF), no sentido de destacar o nimero de mulheres atendidas dentre as familias
beneficiadas com o0s programas habitacionais, obtendo o numero de 180 mil familias
atendidas que eram chefiadas por mulheres, entre 2005 e 2008, ou seja, 37,7% do total de
beneficiarios (BRASIL, 2009Db).

Sobre o ano de 2006, abrangido neste periodo, o IPEA faz uma anélise sobre o
déficit habitacional no Brasil — concentrado na area urbana e mais de 96% nas faixas de
renda de até cinco salarios minimos — associando-o a diversos fatores, e reforcando a
impossibilidade de que a politica de moradia seja dissociada das outras politicas sociais; 0
gue conversa diretamente com o que ja vinha sendo apontado sobre a transversalidade de

género e de raca. O Instituto elenca como a moradia ndo é s6 um bem de consumo, com
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valor de mercado, mas um direito social indisponivel, que extrapola o imdvel em si,
englobando o local onde esté inserida a residéncia e os servigos disponiveis na regido
(IPEA, 2007b).

Outra relevante reflexdo feita pelo IPEA é que, como a habitacdo requer a maior
parte da renda familiar e é de dificil substituicdo — uma vez que é consumida de forma
Unica, ndo sendo possivel ajusta-la a curto prazo — ela interfere diretamente no valor que
sera gasto com outras despesas basicas, inclusive com o que serd poupado para situacdes
de emergéncia, de modo que ocupa um papel central na manutencdo ou entrada em
situacdo de pobreza; dai a importancia de politicas de moradia que também sejam
preventivas destas ocorréncias, como o auxilio ao aluguel. Ao fazer a anélise da situacéo
da politica de habitacdo social brasileira no periodo, conclui que as metas foram
cumpridas de forma satisfatéria, mas os investimentos previstos sdo desproporcionais
com a gravidade quantitativa e qualitativa do déficit habitacional (IPEA, 2007b).

Em 2016, ao lancar relatério final de acompanhamento do PPA, o governo
destacou a importancia, entre outros, do PAC, no qual se inserem iniciativas de melhoria
na habitacdo e financiamento, como o Programa Minha Casa, Minha Vida, inserido no
programa Moradia Digna. O MCMV surge em 2009 e passa a ser central na politica de
habitacdo social do Estado, sendo que até 2015 havia sido responsavel pela contratacédo
de 4.157.273 unidades, e investimento de R$ 287,8 bilhdes. Foram 2.927.114 moradias
entregues em 5.341 municipios, 0 que representa aproximadamente 10 milhdes de
pessoas beneficiadas. Em relacdo ao programa Moradia Digna, como um todo, dos mais
de 74 bilhdes dotados, foram executados pouco mais de 54 bilhdes (BRASIL, 2016c).

No ultimo relatério disponivel, que trata do ano-base de 2017, foi informada a
manutencdo dos patamares anteriores, com o valor executado de 118 bilhGes em 2016 e
117 bilhdes em 2017, no ambito total do programa. Ja para o0 MCMV, contrataram-se
24.072 unidades habitacionais para beneficiarios da menor faixa de renda (faixa 1) — na
qual as mulheres sdo titulares de 89% das moradias — e 471.863 para os demais
beneficiarios (faixas 2 e 3), totalizando, junto com o ano de 2016, 375.057 unidades
habitacionais na primeira metade de vigéncia do PPA. Quanto aos assentamentos
precarios, das 731 operagOes previstas, 179 haviam sido concluidas, e outras 198 haviam
sido executadas em mais de 64% (BRASIL, 2016c).

E importante também acompanhar o histérico de investimento na SPM e na SEPPIR,

por meio dos orgamentos destes 6rgaos que, ainda que ndo representem totalmente as politicas
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de género e de raca, sdo responsaveis pela sua gestdo, de modo que os recursos destinados a
eles traduzem o nivel de prioridade da atuacdo Estado na reducdo destas desigualdades.
Quanto a SEPPIR, o que se destaca é a baixa execu¢do orcamentaria dos programas, girando
em torno de 30% a 40%, e a menor dotacdo comparada a secretarias com a SPM e a SEDH;
em 2009, por exemplo, seu orcamento era de 52,69% em relacdo ao da SPM, e 21,22% da
SEDH, e no ano de sua criagdo a Secretaria sequer teve um or¢camento préprio (IPEA, 2011).

Ao longo dos anos, nota-se que o programa Brasil Quilombola é o que mais foi
prejudicado com o0s intensos contingenciamentos, chegando estes a 86% dos recursos
autorizados, no contexto do PPA 2008-2011; em 2017, por exemplo, da meta de titulacdo de
36.000 hectares para as comunidades quilombolas, apenas 2.604,48 haviam sido realizados
(BRASIL, 2018a). Mesmo quando dotada com status de ministério, a SEPPIR foi
acompanhada por uma fragilidade institucional, com pouca prioridade no governo, e
dificuldade em articular politicas raciais junto aos outros ministérios — tanto que, ao final do
PPA 2004-2007, apenas 15% dos programas tratavam de raca de forma transversal (IPEA,
2011).

No que diz respeito a Secretaria de Politicas para as Mulheres, apesar de sua situacao
institucional ser consideravelmente melhor que a da SEPPIR, estd muito aquém do necessario
para efetivar as promessas do Estado, e bastante inferior a outras pastas sociais. Mesmo com
um aumento de seus recursos ao longo do tempo, apresenta continua fragilizacdo, sempre com
altos indices de contingenciamento (IPEA, 2008).

Ademais, os niveis de execucdo que historicamente sempre foram proximos de 100%,
passam a ser reduzidos significativamente quando a SPM comeca a sofrer com trocas de
ministras e do quadro diretivo, além da ameaca de extin¢do e vinculagdo a outros ministérios,
como ja apontamos (IPEA, 2016). Em relacdo ao PPA 2012-2015, foram executados pouco
mais de 45% dos valores dotados (BRASIL, 2016c), e no ano de 2017, dos mais de R$ 93 mil
previstos para sua gestdo, apenas R$ 34 mil foram executados (BRASIL, 2018a).

Outro fator relevante sobre o orcamento da secretaria € que a atuacdo dos movimentos
feministas junto aos parlamentares, no Congresso Nacional, foi fundamental para aumentar
estes valores, por meio de emendas de comissfes — em 2012, por exemplo, foi responsavel
por garantir o maior orcamento da SPM desde entdo (IPEA, 2013). Por fim, no mesmo
sentido do que ja mencionamos neste capitulo, os boletins de acompanhamento do IPEA
expressam as criticas dos movimentos sociais que acompanham a secretaria, de que ha uma

grande dificuldade de atuacdo estruturada e contundente para além da pauta da violéncia, em
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outros setores tdo importantes quanto este, no enfrentamento as desigualdades de género
(IPEA, 2014).

Sobre as perspectivas para a politica de género no Brasil daqui em diante, importante
resgatar a recomendacédo da ultima CNPM — que nunca se concretizou, e que, devido a
auséncia de relatorio, ndo é possivel saber exatamente se, e em que termos, foi aprovada
— sobre a criacdo do Sistema Nacional de Politicas para as Mulheres (SNPM), com um
fundo para garantir a sua efetividade, criado por uma lei orcamentaria especifica.
Tratava-se de uma proposta de um sistema orientado pelo RASEAM e por outros
indicadores, como o IDH de género e raga, para “impulsionar a protecdo/atencao,
integracdo, gestdo e formulagido das politicas publicas para as mulheres” (BRASIL,
2016d, p. 42).

Por meio de um pacto federativo entre Unido, estados e municipios, a adesdo
destes ultimos ao sistema (exclusiva para eles) seria vinculada a criacao e fortalecimento
de 6rgdos e mecanismos de protecdo e ampliacdo dos direitos das mulheres, consideradas
todas as suas diversidades, bem como a elaboracdo de um PNPM proprio. A
funcionalidade do SNPM seria garantida pelo Fundo Nacional de Politicas para as
Mulheres, responsavel por financiar as politicas, programas e a¢des do Estado para este
publico alvo, transferindo-as aos entes federativos vinculados ao sistema.

Destaque-se que em relacdo a politica de raca este sistema ja existe, 0 SINAPIR,
cujas atribuicdes sdo o monitoramento das politicas de promocdo da igualdade racial,
implementando a Lei 12.288/10 (Estatuto da Igualdade Racial), que trata, inclusive, do
direito ao acesso a terra e moradia adequada, e cria, concomitantemente, o sistema —
regulamentado pelo Decreto 8.136/2013, assinado na abertura da Il Conferéncia Nacional
de Promocdo da Igualdade Racial (CONAPIR).

Seu surgimento esta embasado por ampla consulta popular, ao Conselho Nacional
de Promocédo da Igualdade Racial (CNPIR) e a gestores ligados a politica em todo o
territorio nacional, empreendida entre abril e maio de 2013 e totalizando 86
contribuigcbes. A estrutura do SINAPIR, portanto, é composta pelas conferéncias; pelo
CNPIR; pela SEPPIR; pelo Férum Intergovernamental de Promocdo da Igualdade Racial
(FIPIR); e pela Ouvidoria Permanente em Defesa da Igualdade Racial (SEPPIR, s/d).

De qualquer modo, a reivindicacgdo por estes indicadores e sistemas de monitoramento
ndo ¢ alheia a fragilidade deste acompanhamento, que ndo € infalivel, ainda mais quando nao

sustentado por uma institucionalizacdo da politica transversal. 1sso porque, leva a avaliagdo a
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ser centrada no cumprimento e execucdo dos programas e agdes, sem considerar 0s impactos
causados nas mulheres, em suas diferentes condi¢bes; como notamos, por exemplo, com a
falta de desagregacdo dos dados levantados junto aos programas da politica habitacional,
mesmo sendo o atendimento prioritario as mulheres e as politicas afirmativas raciais diretrizes
ha tempos estabelecidas pelo projeto politico e financeiro do Estado (CEPAL, 2017).

Para que sejam efetivamente geridas de forma conjunta e transversal, as politicas
de género e raca devem necessariamente ser institucionalizadas na politica de Estado,
com uma participacdo social estruturada e permanente. Dai decorre, por exemplo, a
importancia de 6rgdos como a SPM, SEPPIR, e semelhantes, e de documentos como 0s
PNPM, embora sua existéncia ndo deva ser entendida como o exaurimento das politicas,
e mesmo que nao tenham a forca e influéncia institucional desejada — uma vez que,
mesmo formalizada pelo Estado a necessidade de novos modelos de gestdo, ha bastante
resisténcia em incorporé-los dentro do vigente padrdo governamental departamentalizado
(IPEA, 2012).

Esta nova arquitetura institucional depende de uma reformulacdo da gestdo
publica, que garanta o aproveitamento maximo da potencialidade de todos estes
instrumentos — sistemas de indicadores, 6rgaos e mecanismos de enfrentamento as
desigualdades, leis e projetos or¢camentérios em prol da igualdade de género e raca,
programas e agcdes com os quais o Estado se comprometeu de forma oficial — reunidos em
um sistema funcional e verdadeiramente transformador da realidade social.

Conforme a proposta da CEPAL, sdo necessarios, além desta arquitetura
transversal, outros dois elementos, quais sejam, o planejamento e a gestdo do
desenvolvimento com a igualdade, e os pactos e aliangas que envolvam diversos atores
voltados a um objetivo comum. Quanto ao primeiro, depende de pensar um
desenvolvimento sustentdvel no qual “ndo s6 ninguém fique para trds, mas que as
mulheres, em toda a sua diversidade, liderem a transicdo de uma cultura do privilégio e
da discriminagdo para uma cultura dos direitos e da igualdade” (CEPAL, 2016, p. 8).

Ja em relacdo ao segundo elemento, trata-se de garantir uma transformacgéao
profunda e cultural dos padrées de desigualdade racial e de género, articulando e criando
canais fortalecidos de didlogo e negociacdo com e entre todos 0s setores que possuem
representatividade e poder de influéncia, seja ela politica, econdmica, social ou cultural —
como as empresas, academia, midia, e movimentos sociais.

Para garantir, portanto, que as politicas de género e raca sejam incorporadas a
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institucionalidade, é essencial que sejam vistas ndo como um projeto governamental, mas
um projeto de pais, sendo os PNPM uma relevante rota, que se estende a longo prazo,
para alcancar estes objetivos (CEPAL, 2017).

Tal € a poténcia politica deste processo que, independente das criticas aqui
apontadas aos mecanismos de politicas para as mulheres, algumas altera¢cdes promovidas
na estrutura democréatica e de gestdo publica sdo irreversiveis, no minimo como uma
possibilidade a qual sempre podemos retornar, e que antes sequer era inteligivel no
horizonte de atuacdo do Estado e das reivindicacGes dos movimentos sociais.

Até porque, a adesdo estatal as recomendacdes produzidas nos sistemas de
conferéncia, por exemplo, depende do grau de acolhida da tematica junto aos gestores e a
sociedade como um todo, um processo permanente de amadurecimento e acumulo
politico que exige tempo, no qual a atuacdo dos movimentos sociais tem papel central
(ALVES; CORREA, 2009).
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3 DIREITO 6 MORADIA COMO AUTONOMIA E SEU PAPEL NA
CONSOLIDACAO DOS DIREITOS HUMANOS DAS MULHERES

3.1 Desenvolvimento da Politica Habitacional no Brasil

Diante do que apontamos até aqui, € possivel notar que as politicas habitacionais
sdo centrais para lidar com a pobreza e as desigualdades de género e de raga no Brasil.
Ha tempos isto é de conhecimento do Estado que, direta ou indiretamente, vem
levantando dados sobre o déficit habitacional que possam subsidiar as politicas publicas
de moradia. De acordo com as informacdes mais recentes do banco de dados da Camara
Brasileira da Industria da Construcdo (CBIC) — coletados a partir do PNAD, pela
Fundacdo Jodo Pinheiro em parceria com o Ministério das Cidades, Banco
Interamericano de Desenvolvimento e PNUD — em 2015 o pais atinge o maior déficit
habitacional desde 2007 (o primeiro ano que consta no banco), chegando ao total de
6.186.503 domicilios, sendo 5.414.800 na zona urbana e 771.703 na rural (CBIC, s/d).

Ao menos desde a década de 1960 o poder publico buscou institucionalizar uma
politica habitacional, que recebeu maior atencdo a partir de 2003, quando € criado o
Ministério das Cidades (MCIDADES) — pela MP 103, convertida na Lei 10.683 — e realizado
o primeiro ciclo de conferéncias desta tematica pelo pais. De 1964 até 1986, a politica de
habitacdo era centralizada no Banco Nacional de Habitagcdo (BNH), que foi entdo extinto. O
Orgdo executor da politica passou a ser a Caixa Econémica Federal, o0 que coincidiu com um
periodo de baixo investimento no financiamento e subsidio de construcdo de moradias
populares e desestruturacdo da politica de forma geral, com alto indice de inadimplemento
dos contratos. Dois anos depois, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, a politica
habitacional é reforcada, principalmente apds a EC 26/00 incluir a moradia dentre os direitos
sociais. E em 1997, com a criacdo do Sistema de Financiamento Imobiliario, vérias acdes e
programas sao retomados, principalmente com o subsidio do FGTS (IPEA, 2007b).

Em 2003, portanto, a criagdo de um Ministério que passa a ser executor e coordenador
da politica habitacional no pais, sinaliza o reconhecimento da necessidade de uma politica de
Estado para se tratar da moradia e habitagdo, com foco nos subsidios para a habita¢do social.
Tem como atribuigdes as politicas de desenvolvimento urbano; as setoriais de habitacéo,
saneamento ambiental, transporte urbano e tréansito; as de subsidio a habitagdo popular; alem
da articulacdo transversal com outras esferas estatais, empresas e setores sociais, e 0
planejamento e regulacdo das diretrizes e dos recursos para estas areas.

O ¢6rgdo, inclusive, esta articulado internacionalmente, tendo preparado documento de
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proposicOes para a Il Habitat, no qual, além de determinar que a gestdo e o planejamento
urbanos estejam sempre atentos aos grupos vulnerabilizados, destaca orientacdes tais quais
reduzir desigualdades territoriais historicas que impactam de forma mais contundente o direito
a moradia de mulheres e pessoas negras, garantindo que as cidades sejam espagos seguros e
com acesso a bens e servicos publicos; e garantir a posse segura da terra, sobretudo
eliminando leis e praticas discriminatorias em relacdo as mulheres (BRASIL, 2016a).

De qualquer forma, apesar de sua relevancia institucional — declarando como missao o
dever estatal de tornar as cidades espagos mais humanos, igualitarios e justos — nos primeiros
anos do Ministério teve uma atuacdo bastante limitada. I1sso se deu em razdo de restricGes
orcamentarias, ja que boa parte dos recursos eram utilizados para quitar os juros de dividas
contraidas com o setor financeiro, chegando a permanecer, em 2004, sem abertura de
orcamento por meses, e com contingenciamento de mais da metade dos recursos previstos
para 0 ano (MARICATO, 2014).

Outros elementos importantes para a construgdo da politica habitacional foram as
Conferéncias das Cidades, em moldes similares a outras conferéncias nacionais, como as de
politica para as mulheres. A primeira ocorre no mesmo ano de surgimento do Ministério,
tendo sido realizadas mais quatro edi¢des, com a quinta prevista para o ano de 2019. E foi a
partir da primeira edi¢do, em 2003, que importantes parametros da politica habitacional foram
definidos, como a criagdo, por meio do Decreto 5790/06, do Conselho das Cidades, 6rgdo
colegiado consultivo e deliberativo integrante do MCIDADES, e a definicdo das diretrizes
para a nova Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), com o objetivo de
fortalecer os municipios brasileiros a partir da consolidacdo do direito a cidade, direito a
moradia digna e a terra urbanizada (BRASIL, 2004a).

Um ano depois é elaborada entdo a Politica Nacional de Habitacdo (PNH), que
buscava universalizar o acesso a moradia por meio de programas habitacionais desenvolvidos
pelos setores imobiliarios e de construcdo, com subsidio estatal. O documento garantia
ainda o enfoque de género em tais programas e sua vinculacdo a PNDU — elementos que por
vezes acabaram negligenciados ao longo da implantacdo da politica. Foi neste mesmo ano que
se criou o0 Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de
Habitac&o de Interesse Social (FNHIS), por meio da Lei 11.124/05, com o objetivo de integrar
todos os programas habitacionais de carater social sob um mesmo eixo (IPEA, 2007b).

Os beneficiarios sdo as pessoas residentes em favelas e familias com renda inferior a

cinco salarios minimos, ou seja, o publico alvo que de fato deveria ser prioritario da politica
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habitacional. A PNH, inclusive, previa destina¢éo de recursos canalizados especialmente para
0 FNHIS, apesar de este ser alimentado pelas mesmas fontes de outros programas
habitacionais, o que ndo implica em um aumento do investimento nestas politicas. Destaque-
se que tanto o sistema quanto o fundo surgiram de uma reivindicacdo e de uma proposta
construida pelos movimentos sociais, em um projeto de lei de iniciativa popular da década de
1990 (MARICATO, 2014).

Outro documento que reforca o compromisso do Estado com a institucionalizacdo da
politica habitacional é o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab), formulado em 2009. Trata-
se de um planejamento de longo prazo, mas que procura obter resultados a curto prazo, como
por exemplo com 0 PAC e 0o MCMV, que no momento ja estavam em implementacdo. Com o
envolvimento de setores publicos, privados e da sociedade civil, se propde a tarefa de
enfrentar o déficit habitacional através de politicas urbanas e fundiarias, ou seja, configura-se
como um esfor¢co publico de articular a estrutura habitacional existente e permanecer
avancando (BRASIL, 2009a).

Todas estas instancias estdo no ambito do Sistema Nacional de Habitacdo (SNH), que
é o0 oOrgdo central de gestdo e implementacdo da politica; além das ja citadas, importante
destacar a participacdo no sistema dos conselhos municipais e estaduais e de uma rede de
agentes financeiros. O SNH ¢é dividido em dois subsistemas, o de Habitacdo de Interesse
Social (SHIS) e o de Habitagcdo de Mercado (SHM), tendo em vista que a politica habitacional
é diretamente vinculada a estes dois interesses, que em diversos momentos podem ser
conflitantes (BRASIL, 2004a).

Dentro deste contexto de reformulacéo e fortalecimento da PNH, desde 2007 o PAC
também se soma a esta tarefa, tendo promovido investimento em infraestrutura e estimulo ao
crédito e financiamento. Este programa foi de suma importancia para possibilitar o
surgimento, em 2009, do Minha Casa Minha Vida (MCMV), instituido pela Lei 11.977/09.
Dividido em quatro faixas de renda, o programa busca enfrentar a diversidade do déficit
habitacional, com foco nos beneficiarios de menor renda. Ainda hoje é a representacdo mais
expressiva das politicas publicas de moradia, e recebe 0s principais recursos destinados a esse
setor — o que, inclusive, acabou esvaziando de sentido o SNHIS e o FNHIS, ja que 0s recursos
dificilmente séo destinados ao fundo, sendo alocados diretamente no PMCMV (CNM, 2010).

Finalmente, apds resgatada a trajetoria das politicas publicas de género e a mais breve,
da nova politica habitacional no Brasil, percebendo em ambas o papel dos movimentos sociais

e das conferéncias nacionais na institucionalizacdo destas demandas e fortalecimento de uma
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politica de Estado para implementa-las, cabe a tentativa de compreender como estas duas
historias se interseccionam e o que isso significou para as mulheres e para a consolidagéo do

seu direito a moradia.

3.2 Minha Casa Minha Vida e Casa-Abrigo: como consolidar o direito a moradia
para as mulheres?

Retomamos, entdo, os principais pontos de partida deste trabalho, formulados
como questionamentos que guiardo a reflexdo deste capitulo, ou seja, como consolidar o
direito a moradia para as mulheres em atencdo as diferentes beneficiarias de politicas
publicas no Brasil? O modo — quando existente — com o qual as politicas habitacionais
lidam com a transversalidade de género e intersec¢do com raca, e com que as politicas de
género e raga pensam a habitacdo com foco na autonomia, foi suficiente para causar
impactos concretos na ampliacdo da cidadania das mulheres brasileiras, transformando
suas realidades? E possivel sequer aferir estas transformacfes supostamente causadas
pela trajetéria de enfrentamento institucional as desigualdades de género que o Estado
tracou de forma mais contundente desde a Constitui¢cdo Federal de 1988?

Para estas ponderacfes, optamos por destacar as duas principais politicas do
Estado, no ambito do Ministério das Cidades e da SPM, que acreditamos abordarem ou
tangenciarem facetas e possibilidades do direito a moradia para as mulheres: o Programa
Minha Casa Minha Vida, e a Casa-Abrigo, respectivamente. Estando eles sob
responsabilidade dos dois principais 6rgaos publicos que tratam de moradia € mulheres, e
partindo de pressupostos — e com objetivos de atuacdo — bastante distintos, acreditamos
ser possivel empreender alguma analise sobre as poténcias e limitacdes da politica de
género, neste aspecto especifico da moradia e da autonomia.

No Brasil, sem duvida, tratar de habitacdo de interesse social passa
necessariamente por uma anélise do PMCMV que, como apontado, centraliza os
principais investimentos da politica estatal de moradia, desde o seu surgimento. Trata-se
de um programa gerido pela Caixa Econémica Federal cujas estratégias sao direcionadas,
como exposto no artigo 1° da Lei 11.977/09 que o estabelece, ao “incentivo a produgao e
aquisicdo de novas unidades habitacionais ou requalificacdo de imdveis urbanos e
producdo ou reforma de habitagdes rurais, para familias com renda mensal de até R$
4.650,00”18,

18 Atualmente, o valor do teto foi reajustado para R$ 9.000,00, conforme anunciado em cerimdnia no Palécio do
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A fim de corrigir eventuais desigualdades dentro do espectro econémico de
beneficiarios estabelecido pela lei, j& que as necessidades habitacionais dentro deste
grupo sdo muito variadas, o programa foi dividido nas faixas 1, 2 e 3 — sendo depois
acrescida a faixa 1,5 —, com subsidios mais elevados para a faixa 1, de familias de menor
renda. Significa dizer que, proporcionalmente, a maior parte do dinheiro publico
destinado ao programa seré aplicada nos contratos para familias que contam com até R$
1.800,00 mensais — excluidos deste valor o BPC e o Bolsa Familia —, facilitando o
financiamento de seus imoveis; nestes casos, € possivel adquirir um imovel com parcelas
que variam de R$ 80,00 até no maximo R$ 270,00, servindo como garantia do contrato a
propria residéncia adquirida (CAIXA, s/d).

Conforme apontado pelo MCIDADES, quando do lancamento do programa
(PMCMV 1) em 2009, o objetivo era a construcdo de um milhdo de moradias, o que foi
cumprido com um gasto de R$ 55 bilhdes, dos quais 18 foram injetados na faixa 1. Na
fase PMCMV I, em 2011, o valor investido mais que triplicou (R$ 170 bilhdes) tendo
inclusive ultrapassado a meta inicial desta fase, com a constru¢do de 2,6 milhdes de
moradias — 45% delas na faixa 1. Até o ano de 2014, o investimento total feito pelo
Programa por meio das diferentes estratégicas de politicas habitacionais era de R$ 225
bilhdes, com a contratacdo de producdo de 3,6 milhdes de unidades, sendo quase metade
dos beneficiarios pertencentes a faixa 1 (BRASIL, 2014a).

Um outro aspecto do programa é que, por meio das parcerias com o setor privado
da construcdo civil, visa também a criacdo de vagas de emprego € movimentacdo como
um todo da economia direta ou paralelamente relacionada ao setor habitacional. No ano
de 2013, o PMCMV foi responsavel por 1,3 milhdo de postos de trabalho na construcédo
civil, inclusive indiretos, como prestadores de servigcos, comércio e industria de materiais
de construcdo. Significa dizer que o Programa, sozinho, representou 2,6% da forca de
trabalho formal e 0,6% do PIB brasileiro a época (BRASIL, 2014a).

Importante iniciativa de monitoramento do Minha Casa Minha Vida feita pelo
Ministério das Cidades — mais especificamente pela Secretaria Nacional de Habitagdo —,
foi uma pesquisa de satisfacdo realizada por meio de entrevistas diretamente com 0s
usuarios do Programa, que sdo a principal fonte para uma avaliacdo fidedigna dos
impactos de um determinado programa ou politica publica. E no setor habitacional, €

urgente esta avaliacdo, tendo em vista tanto a relevancia social destas politicas, quanto a

Planalto, em fevereiro de 2017 (AGENCIA CAIXA DE NOTICIAS s/d).
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recente reestruturacdo da PNH. Como o proprio MCIDADES elaborou:

O bom planejamento e a eficaz realizagdo de politicas publicas, tanto para 0s
governos locais, quanto para 0 Governo Federal, requer informacdes
abrangentes e confiaveis sobre o publico-alvo das politicas e os efeitos
destas sobre a populacdo. As informacgdes disponiveis para as politicas
publicas de habitacdo sdo, em geral, insuficientes e parciais ou seguem
metodologias pouco compativeis entre si, possivelmente por conta do vazio
institucional que prevaleceu na &rea durante quase duas décadas apds a
desarticulacdo do Sistema Financeiro da Habitacdo e do encerramento do
Banco Nacional de Habitagdo (BRASIL, 2014a, p. 7)

A pesquisa teve inicio em 2013, com uma amostra nacional de 7 mil beneficiérios
da faixa 1 — ja que concentra a demanda, o déficit habitacional e 0 maior montante de
investimentos — que residiam ha no minimo 6 meses em unidades do PMCMV-Empresas,
subsidiadas com recursos do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR). O objetivo era
apreender a percepcdo dos usuarios sobre a qualidade dos imdveis, com base nos
elementos da moradia adequada, e ao bem-estar destes em relacao as novas condi¢des de
habitacdo (BRASIL, 2014a).

No que concerne ao perfil dos usuarios, constatou-se que as mulheres eram
maioria tanto entre os entrevistados (77%), quanto entre as contratantes com a CEF
(87,1%), sendo que em 68,5% das casas havia criangas. Quase 50% do total de
respondentes se declarou como pardo, com média de idade de 38,1 anos (a dos
beneficiarios era de 38,5 anos), tendo apenas 9,4% concluido o ensino fundamental como
ultimo periodo escolar cursado (46,8% na faixa “fundamental incompleto™), e 23,3% 0
ensino médio (12,4% se enquadram em “médio incompleto”).

Quanto a satisfacdo das pessoas beneficiarias em relacigo ao PMCMV,
primeiramente destaque-se que, apesar de declararem diminuicdo de custos com aluguel
ou prestacdo de casa propria, paradoxalmente houve um aumento com os gastos de agua,
energia e condominio. Isso porque a maior parte das familias entrevistadas foram
transferidas de assentamentos precarios e/ou areas de risco, onde estas despesas eram
inexistentes ou ndo consumidas de empresas privadas. Ndo obstante, a média nacional de
satisfacdo dos usuarios foi de 8,77 — com notas maiores nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste — e a de melhoria das condicdes de vida atingiu o patamar de 8,62; outra
evidéncia do éxito, em termos gerais, do PMCMYV é o baixo nivel de intencdo de
mudanca da habitacao.

Como apontado, as mulheres sdo amplamente maioria, tanto entre as titulares dos
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contratos do MCMYV como entre as pessoas que foram entrevistadas. Em relagdo ao
primeiro ponto, apesar de ndo ser possivel tecer afirmagdes conclusivas sobre o impacto
disto na consolidacdo do seu direito a moradia e ampliacdo de cidadania, até mesmo por
falta de dados que densifiquem esta constatacdo numérica, € inegavel que se trata de um
avango. E ele é diretamente associado a incorporacdo da transversalidade de género com
foco na autonomia®® — ao menos neste aspecto — na gestdo do programa, o que se deu com
a determinacdo legal (Lei 11.977/09) de que as mulheres, e especialmente as chefes de
familia, tivessem prioridade nos contratos e registros do PMCMV (artigo 35) e que a
titularidade fosse transferida a elas em caso de dissolucdo da unido estavel, separacédo ou
divorcio, independente do regime de bens (artigo 35-A). Outra escolha do programa que
beneficiou a titularidade feminina, adotada a partir de 2011, foi a possibilidade de
assinatura dos contratos sem a autorizacao do cénjuge.

Quanto ao segundo, reforca o que ja destacamos por Vvéarias vezes neste trabalho,
ou seja, os trabalhos domésticos e de cuidado sdo exercidos praticamente de forma
exclusiva pelas mulheres, estando muito mais vinculadas ao espaco privado da habitacéo
— 0 que também significa dizer que as condi¢cdes de moradia as impactam de forma mais
severa. A pesquisa coletou alguns dados relativos a adensamento domiciliar, coabitacéo,
presenca de pessoas que necessitam de cuidados no domicilio e oferta de servicos
publicos, por exemplo. Ndo obstante, o que dificulta uma andlise aprofundada com
perspectiva de género e raca € o fato de que essas informacdes, além de superficiais, ndo
sdo cruzadas — ou seja, os dados ndo sdo individualmente desagregados —, criando um
panorama que possibilita tdo somente supor como elas se interseccionam e quais
impactos geram para as usuarias do MCMV.

A propria pesquisa aponta que a percepcdo de satisfacdo ndo significa que as
pessoas beneficidrias ndo tecam criticas ao programa ou identifiquem pontos que
necessariamente devam ser aprimorados — especialmente em relacdo ao conforto da
moradia, a localizacdo, e a0 aumento dos custos com o domicilio —, mas tdo somente que,
de modo geral, esta politica habitacional foi eficiente em promover melhoras nas
condicBes de vida destas pessoas. I1sso deve servir como um estimulo & continuidade do

programa, ja que este retorno é dado pelos proprios usuérios e representa melhor os

19O programa é reconhecido pela ONU — expresso por meio de publicacdes da CEPAL (;Quién cuida en la
ciudad? Aportes para politicas urbanas de igualdad) e da Habitat (Women and Housing — towards inclusive
cities) — como um exemplo de politica publica transversal e interseccional, que incorpora as perspectivas de
género e raca em sua implementacdo, além de estar atento a acessibilidade relativa ao custo, a seguranca da
posse, e ao acesso a infraestrutura e servicos publicos.
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resultados diretos e materiais da politica, mas sempre como foco no seu constante
aperfeicoamento, que € um dos motivos de empreender tais monitoramentos e avaliagoes.

E necessario, portanto, reconhecer as falhas estruturais no PMCMYV, levantadas
pelos moradores na pesquisa e apontadas por especialistas em estudos habitacionais. E a
principal delas é causada pela forte marca da especulacdo imobiliaria na economia
brasileira, que promove um ostracismo contra as populacdes de baixa renda, empurrando-
as para fora das cidades formais. Como, sabemos, a efetivacdo do direito a moradia
ultrapassa a titularidade ou posse de um imovel, exigindo também a concretizacdo dos
elementos que garantem uma moradia adequada. Isso significa que a localizacdo da
habitacdo deve estar em uma “terra urbanizada, isto ¢, terra ligada as redes de agua,
energia, esgoto, drenagem, transporte coletivo além de equipamentos de educacao, saude,
abastecimento, etc.” (MARICATO, 2009, s/p).

E, em regra, 0 que se percebe na construcéo das unidades habitacionais do MCMV
é que esta ndo é uma preocupacao das empresas construtoras, como se poderia imaginar.
Assim como em outros temas de relevancia social, € notdvel o descompasso entre marcos
legais bastante avancados na protecdo de direitos humanos e alargamento da democracia
— como o Estatuto da Cidade, internacionalmente reconhecido — e na implementacéo de
politicas que concretizem estes direitos positivados. Neste caso especifico, parte desta
divergéncia € causada pela autonomia que as empresas e agentes do mercado imobiliario
tém em definir a localizacdo dos conjuntos, o que fazem tendo em vista puramente 0s

interesses de lucro do mercado. Em outras palavras:

E por esse motivo, pelo fato de que os pobres ndo cabem nas cidades, que 0s
conjuntos habitacionais tem sido construidos em terras baratas a longas
distancias. Levar a cidade até eles resulta socialmente muito caro mas essa
légica de extensdo da cidade alimenta aquilo que ocupa o lugar central da
desigualdade urbana: a valorizacdo imobiliaria e fundiaria. Grandes fortunas
no Brasil se fazem sobre a renda imobilidria que decorre do crescimento
urbano mas especialmente do investimento publico sobre certas &reas da
cidade (MARICATO, 2009, s/p).

Neste sentido, a mesma autora resgata o PAC 1 como um exemplo de politica
habitacional que é embasada pelo desenvolvimento urbano, ja& que voltava os
investimentos na urbanizacédo de favelas e recuperacdo de areas degradadas. Respeitando
a relacdo construida pelas pessoas com a localizacdo de suas moradias, atuava de forma
condizente com o dever de fornecer servigos, infraestrutura e equipamentos publicos,
garantindo a habitabilidade, com respeito a adequacéo cultural e com foco na priorizacao
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dos grupos vulneraveis. O PMCMV, por sua vez, ao transferir as pessoas de suas
localidades para um conjunto habitacional que ndo rompe com a légica da setorizacao,
acaba — além de promover a periferizacdo das pessoas de menor renda — criando outros
problemas em cadeia, como o aumento do preco de terras e imoveis e 0 baixo impacto na
faceta mais urgente do déficit habitacional, as faixas de 0 a 3 saldrios minimos
(MARICATO, 2014).

Segundo Maricato (2014), a primeira situacdo ocorre pela alta dos investimentos
em habitacdo, sem o acompanhamento de uma reforma fundiaria, o que gera especulacéo.
Em relacdo ao segundo ponto, incluir faixas de renda que vao até 10 salarios minimos —
uma exigéncia do setor privado — acaba privilegiando as classes médias, mesmo com a
suposta tentativa de corrigir esta distorcdo com investimentos maiores nas faixas de
menor renda. Isso porque, proporcionalmente, tendo em vista a distancia entre a demanda
habitacional entre estas faixas, 0os investimentos ainda sdéo maiores para as classes mais
privilegiadas: enquanto a faixa de 0 a 3 salarios minimos concentra 90% do déficit
habitacional e tem previsao de construcao de 40% das unidades do programa, as faixas de
6 a 10 salarios sdo beneficiadas com 25% das moradias, apesar de representarem apenas
2,4% do déficit.

Constata-se, portanto, que embora a percepc¢do dos usuarios sobre o PMCMV seja
de extrema importancia e o avango nas politicas habitacionais seja inegavel, ha outros
fatores que circundam o Programa que, se desconsiderados, podem falsear a realidade
brasileira do déficit habitacional e da implementacdo do direito @ moradia adequada. Por
6bvio, se 0 ponto de partida dos usuarios, usado como referéncia na avaliacdo do
Programa, eram condi¢bes de existéncia ainda mais precarias em assentamentos
irregulares — que, de qualquer forma, poderiam receber investimentos de recuperacdo e
urbanizagdo — a transferéncia para os conjuntos habitacionais se afigura como uma
melhora. Todavia, isso ndo é o mesmo que dizer que as novas condi¢cdes de vida
atingiram um patamar minimo ou aceitavel de dignidade, ou mesmo que o investimento
nesta estratégia de politica seja a escolha mais adequada, otimizada e humana para o
poder publico enfrentar o déficit habitacional.

O PMCMV, inclusive, tem sido alvo de diversas Ag¢bes Civis Publicas (ACP) em
todas as unidades da federacdo. A ACP, disciplinada na Lei 7.347/85, é uma possibilidade

de participacdo popular e intervencdo no Estado, que no Brasil esta bastante associada a

garantia de politicas puablicas. Isso se da em razdo de esta lei prever agbes de
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responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados a interesses difusos e coletivos,
0 que abrange, grosso modo, todos os direitos sociais que sdo de responsabilidade do
Estado, como o direito & moradia.

As acdes contra o Programa almejam a reparacéo de prejuizos causados as pessoas
beneficiérias, ao patriménio publico e ao meio ambiente, geradas principalmente pela
falta de controle estatal sobre o interesse imobilidrio e pela desconsideracdo da
implementacdo do direito a cidade e da moradia adequada, enquanto objetivos do
PMCMV. Cite-se, como as irregularidades mais recorrentes que envolvem o0s usuarios:
auséncia ou atraso na entrega, com paralisacdo de obras; moradias repletas de vicios
construtivos e de infraestrutura; escolha de locais de construcéo inadequados, com graves
problemas de acessibilidade; baixa transparéncia e publicidade nos dados relativos ao
cadastro e selecdo dos beneficiarios; cobranca irregular de corretagem pelas empresas
envolvidas; e auséncia de seguranca publica na regido dos imdveis, levando a invasdes e
ocupagdes irregulares que prejudicam os moradores dos conjuntos (COSTA, 2017).

Note-se, em acordo com todas as questBes aqui ja apontadas, que, ainda que as
ACP ndo facam um recorte de género e raca, todas estas precariedades mencionadas
serdo largamente mais suportadas pelas pessoas em maiores condi¢des de vulnerabilidade
socioecondmica e mais ligadas a habitacdo e ao @mbito privado, ou seja, as mulheres, e
mais especificamente as mulheres negras. Isso indica uma necessidade de incorporar a
perspectiva transversal de género e raca em outras fases e elementos do PMCMV e da
politica habitacional, como na escolha da localizacdo dos conjuntos habitacionais, na
concepcdo das unidades, e mesmo nas estratégias de investimento dos recursos publicos,
realmente incorporando os elementos da moradia adequada na politica de Estado.

Passando ao ambito da SPM, o que destacamos é a Casa-Abrigo. Em que pese se
tratar de um servico especializado de abrigamento, ndo deixa de estar vinculado ao direito a
moradia, ja que promove uma altera¢do na situagdo habitacional das mulheres beneficiarias,
fornecendo-lhes uma habitacéo proviséria em casos de risco de morte.

Nossa escolha por destaca-lo se da justamente em razdo desta aparente
contradicao: configura-se como a principal iniciativa promovida pelo érgdo coordenador
das politicas de género no Brasil, relacionada ao direito a moradia das mulheres, e ao
mesmo tempo ndo consolida, efetivamente, o direito a moradia desde uma perspectiva
autdbnoma, mas sim com foco no enfrentamento a violéncia de mulheres vitimizadas.

O objetivo da Casa-Abrigo, portanto, é viabilizar emergencialmente uma
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residéncia provisoria para mulheres e seus filhos, que estejam em situacdo de violéncia
doméstica e familiar, e sob ameaca de morte no contexto da Lei Maria da Penha
(11.340/06). Trata-se de um espaco coletivo, onde diversas mulheres convivem
temporariamente, até que a situacdo de risco seja de alguma forma alterada. Apesar de ja
existirem abrigos com esta finalidade desde a década de 1990, tomaremos aqui como
foco o modelo que surge com a reformulagdo p6s-promulgacdo da Lei Maria da Penha,
em 2006, e sobretudo com o lancamento das Diretrizes Nacionais para o Abrigamento,
em 2011.

De acordo com o documento, o advento da Lei obrigava o Estado a redefinir as
estratégias institucionais de abrigamento, bem como amplia-las, a partir do
reconhecimento de outros tipos de violéncia de género e do oferecimento de novas
possibilidades de assisténcia para as mulheres. Propde, assim, que o conceito de
abrigamento abarque todas as “possibilidades (servigos, programas, beneficios) de
acolhimento provisorio destinado a mulheres em situacdo de violéncia (violéncia
doméstica e familiar contra a mulher, trafico de mulheres, etc)” e sob o risco de morte
(BRASIL, 2011b, p. 15).

A implementagdo de uma politica como esta responde, sem dividas, a uma
demanda alta e urgente, considerando a gravidade e recorréncia dos casos que atende e o
histérico brasileiro de negligenciar a violéncia doméstica e suas caras consequéncias.
Entretanto, atuar em fenémenos complexos e em cadeia como este, sempre de uma forma
repressiva e posterior a violéncia, impede que as mulheres ultrapassem esta posicdo de
vitimizacdo e sejam capazes de construir outras possibilidades para si, munidas dos
instrumentos materiais indispensaveis para tanto. Para além do fato de que a politica da
SPM néo pode estar totalmente centralizada no enfrentamento a violéncia, mesmo dentro
do objetivo de reduzi-la é imprescindivel que se adotem outras medidas que ndo se
limitem a fazer cessar a violéncia ou ameaca dela.

A propria Secretaria, ao formular as diretrizes, determina que o espago da Casa-
Abrigo reconstrua a cidadania e recupere a “autoestima e empoderamento das mulheres, a
partir de valores feministas” (BRASIL, 2011b, p. 7). A questdo que se coloca é que talvez
ndo seja possivel implementar estas orientagdes no formato que ainda seguem estes
servicos, no qual as mulheres abrigadas e seus filhos permanecem isolados,
impossibilitadas de frequentar o trabalho ou a escola, e proibidas de manter contato com

pessoas de fora, a fim de salvaguardar a integridade do abrigo e de todas que la estdo —
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mas 0 que inviabiliza em grande parte que as mulheres se utilizem do servico, mesmo
quando sob ameaca. A exemplo do PMCMV, ndo se trata de invalidar o esforgo que a
politica empreende em responder a esta demanda, mas levantar questionamentos sobre o
modo mais eficiente de fazer isso.

As diretrizes de abrigamento seguem as mesmas orientacdes da Politica Nacional
de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres, o que significa dizer que tais politicas
devem estar integradas com outras politicas sociais, como a habitacdo, para
fortalecimento da autonomia e poder de decisdo das mulheres. Neste sentido, a
publicacdo recomenda que as mulheres, ap6s o desabrigamento, continuem sendo
acompanhadas pela rede de enfrentamento a violéncia, por meio do Centro de Referéncia
ou Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CREAS) mais préximo, garantindo que
ela tenha acesso a condic¢des basicas de sobrevivéncia, como a moradia.

Manter em vista o direito & moradia das mulheres ¢ uma forma de investir em
medidas que, além de responderem a uma necessidade material e urgente, tem efeitos a
longo prazo. Ao garantir-lhes a seguranca da habitacdo, fortalece a autonomia das
mulheres e amplia suas possibilidades de escolha, auxiliando também na desnaturalizacdo
da violéncia e desvinculando-as de tais situa¢des; pode ser caracterizada, assim, como
uma medida preventiva da violéncia, com potencial de reduzir a demanda pelas politicas
de abrigamento.

Assim como as desigualdades de género sdo complexas e atuam se espalhando por
diversos setores da vida das mulheres e gerando multiplas barreiras, também assim deve
ser o enfrentamento a estas diversas violagbes — transversal, portanto, como ja
destacamos. Escolher uma violacao especifica e negligenciar as outras €, afinal de contas,
permitir que o sistema continue se reproduzindo continuamente, ainda que com fissuras.
Como apontamos no capitulo anterior, do que se nota pela narrativa da trajetoria da SPM
e dos investimentos do Estado nas politicas de género, desde a promulgacéo da Lei Maria
da Penha, em 2006, praticamente todos os esfor¢os estiveram concentrados nesta area.

Em relagdo ao PPA, por exemplo, desde 2012 as politicas para as mulheres nédo
fizeram mais qualquer mencdo a transversalidade, e reuniram todos os programas em
apenas um, que trata de autonomia e violéncia, sendo este primeiro ponto depois
modificado para promocao da igualdade; ou seja, € como se o enfrentamento a violéncia
fosse definido como a Unica etapa necesséaria para alcangar a autonomia e igualdade para

as mulheres. Essa definicdo orcamentaria é o que ir4 guiar a atuacdo da SPM, que
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também dedica quase todos 0s seus esfor¢os a tematica da violéncia, como com a criagéo
de uma Politica Nacional de Enfrentamento e de uma rede de atendimento, o que inexiste
em outros setores tao relevantes quanto, para a cidadania das mulheres, como educacéo,
saude, mercado de trabalho, politica e habita¢&o?°.

O primeiro efeito que esta escolha causa é privar as mulheres de acesso aos
recursos materiais de cidadania que as politicas publicas potencialmente forneceriam —
como habitacdo, subsidios de insercdo no mercado de trabalho e na vida politica,
educacdo formal etc. O segundo € a ideia que o proprio Estado reforca que as mulheres
sdo ainda cidadas de segunda classe, mesmo com toda a trajetoria institucional que se
desenhou desde a CF/88.

Demonstra que o poder publico falha em enxergar as mulheres para além do papel
de vitimas em potencial, ndo as reconhecendo enguanto sujeitos politicos com capacidade
de agéncia e atuacdo na vida publica — que devem sim ser protegidas de um fenbmeno
epidémico como a violéncia doméstica, mas que, mais ainda, devem ser beneficiarias de
politicas de instrumentalizacdo e capacitacdo, a fim de corrigir as desigualdades
estruturais com os homens, permitindo-lhes alcancar os mesmos espacos de poder.
Ambos estes efeitos fazem perder de vista o fortalecimento da autonomia para as
mulheres, e mesmo a criacdo de condic¢des para tanto.

Resgatando o que trabalhamos no primeiro capitulo, trata-se da diferenciacédo
entre as politicas publicas para as mulheres e as politicas de género. Apesar do giro
discursivo que ocorreu institucionalmente com o reconhecimento da necessidade de
transversalizar as politicas, para que elas reduzam as desigualdades de género e ndo
somente atuem em problemas entendidos como femininos, pode-se dizer que esta
trajetoria sofreu uma interrup¢do — ou ao menos retardamento — quando o foco da SPM
passou a ser a violéncia doméstica.

Até mesmo os dispositivos da Lei Maria da Penha que fogem da logica da
vitimizacéo e que forneceriam para as mulheres outras possibilidades de projeto de vida —

relativos a auxilios financeiros, remocdo de servidora publica para outra localidade,

20 Necessario pontuar que em dezembro de 2017 a SPM langou o programa “Brasil Mulher”, algo proximo ao
estabelecimento de uma politica nacional transversal, ja que se compromete a efetivar as recomendacfes das
CNPM e da Agenda 2030. A proposta € atuar em rede, de forma transversal e intersetorial, e divide-se nos
nlcleos tematicos: salde, educagdo, autonomia econdmica, mulheres em espacos de poder e decisdo, e
enfrentamento a violéncia contra a mulher. De todo modo, o programa ainda estaria em fase de implementacéo —
0 que envolve a assinatura de Acordos de Cooperacdo com o setor publico, privado e sociedade civil — sendo
dificil qualquer avaliacdo de sua atuacdo e impactos. Ainda assim, durante a elaboracdo deste trabalho, em
setembro de 2018, enviamos mensagem para o contato do programa, solicitando maiores informagdes sobre as
acOes realizadas; todavia, até a finalizacdo da pesquisa e envio para a banca, ndo recebemos nenhuma resposta.
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manutencdo do vinculo trabalhista em caso de afastamento de até 6 meses, urgéncia em
decretar a pensao alimenticia, suspensdo de visitas aos dependentes menores — encontram
ainda barreiras para serem aplicados, enquanto os dispositivos referentes a repressao
penal, em tdo somente fazer cessar a violéncia e resgatar a mulher provisoriamente desta
situacdo, estdo muito mais estruturados.

Em relacdo aos dois programas que destacamos sobre moradia também € possivel
fazer esta comparacdo. O PMCMYV, apesar de ainda estar longe de incorporar
devidamente a perspectiva de género em sua gestao, pode ser considerado uma politica de
género, pois é um programa habitacional, ndo tradicionalmente entendido como
vinculado a “questdes femininas”, mas que tomou medidas no sentido de priorizar as
mulheres para corrigir descompassos entre o déficit habitacional para elas e para os
homens.

Ja a Casa-Abrigo poderia ser compreendida como uma politica para as mulheres,
ja que € um servico de acolhimento emergencial para evitar uma situacdo grave e que
infelizmente esta diretamente associada a estas, mas sem necessariamente prover outras
condi¢cbes que pensem a autonomia de tais mulheres. No primeiro caso, o objetivo é a
promover o desenvolvimento das mulheres, inclui-las na economia do pais, com atencéo
a consolidacdo dos seus direitos humanos; no segundo, a prioridade € impedir que
mulheres vitimizadas tornem-se vitimas de uma violéncia ainda mais grave.

A propria dificuldade em compreender a moradia como uma questao vinculada as
mulheres e de pensar o déficit habitacional com uma perspectiva de género nos parece
um reflexo de apenas associa-las ao papel de filhas ou esposas, sem plena capacidade
civil e politica, e sempre sob a tutela de um homem, que necessariamente ja seria
proprietario de uma habitacéo. Isso, inclusive, se mostra falso, visto que historicamente
as mulheres sempre estiveram envolvidas, inclusive como lideres, em movimentos sociais
de luta por terra e moradia, justamente em razdo de serem mais afetadas pelo déficit
habitacional, em todas as suas facetas, e de quase sempre estarem mais conectadas com

suas comunidades do que os homens?t, Assim:

Dos quilombos aos levantes e retomadas indigenas, passando pelas

2l Em artigo da publicagdo “Direito & Cidade: uma visio por género”, do Instituto Brasileiro de Direito
Urbanistico (IBDU) séo citados alguns exemplos de organizagdes de luta por moradia exclusivamente formados
por mulheres, como a Frente Revolucionaria Mulheres de Luta (FRML), o Movimento das Mulheres do Aleméao
(MMA), o Movimento de Mulheres Amazonas Sempre Vivo (ASV), o Movimento de Mulheres por Moradia
Orquidea (MMMO) etc. (VELOSO, 2017).

119



ocupac0es de terra no campo e na cidade, até as mées que lutam por justica
por terem a vida de seus filhos ceifadas pela policia, podemos afirmar que
as mulheres cumprem um papel fundamental nos territérios onde estao
inseridas e que ajudam a organizar e mover, para que elas, seus filhos e
sua comunidade possam ter melhores condi¢cdes de vida (MAESTRO,
2017).

Além de esta visdo do Estado reforcar, como apontamos, a vinculacdo das
mulheres a relacbes de dependéncia para garantir a subsisténcia prépria — e quase sempre
dos filhos — acreditamos que sequer seja possivel afirmar que a condigdo de “tutelada”
por um homem proprietario de uma habitacdo, é a realidade da maioria das mulheres, mas
tdo somente de um grupo reduzido, geralmente branco e de classes economicamente
privilegiadas. Conforme demonstramos, um grande numero de mulheres hoje sdo chefes
de familia, a maioria delas negras e vivendo em condi¢Bes de pobreza, sendo que para
elas esta representacdo nunca correspondeu a realidade.

Em que pese termos levantado o questionamento sobre a SPM centralizar sua
atuacdo no enfrentamento a violéncia domeéstica e familiar, mantemos em vista que o
6rgao deveria funcionar apenas como um coordenador da politica de género, e ndo como
0 Gnico implementador. E enganoso esperar que uma secretaria/ministério apenas seja
capaz de dar conta de toda a politica nacional de género e de estar envolvida nos mais
diversos programas de politicas sociais garantindo que o enfoque de género seja aplicado,
como no PMCMV, por exemplo.

E por todos estes motivos que ha pelo menos duas décadas os movimentos de
mulheres e profissionais e académicas especialistas em género apontam a
imprescindibilidade de realmente incorporar a transversalidade de género na gestdo
estatal. E o (nico modo de garantir que o enfrentamento a estas desigualdades estruturais
ndo seja feito pela metade, pontual e paliativo, mas que seja realmente transformador da
realidade das mulheres.

Serd possivel, a partir da trajetéria que tracamos, e sobretudo em relacdo aos
programas/servigos destacados, avaliar como (e se) todo esse processo — encabecado pelos
movimentos de mulheres e relativamente institucionalizado pelo Estado — impactou a vida
das brasileiras? Diante da informacdo reunida neste trabalho, acreditamos que se pode
afirmar que a producdo teorica em relacdo aos direitos das mulheres, politicas publicas de
género, e a relacdo destes com o direito a moradia, é bastante extensa, inclusive com a
coleta de alguns dados e iniciativas no sentido de monitoramento e revisio das a¢des. Mas

isso significa dizer que conhecemos a realidade habitacional das mulheres brasileiras e que
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o Estado tem atuado de forma fundamentada em seus programas?

Nosso posicionamento geral é no sentido de que, infelizmente, tais efeitos sdo pouco
conhecidos. Apesar de existir coleta de alguns dados — como, por exemplo, os citados Atlas
do Desenvolvimento Humano, RASEAM, Pesquisa de Satisfacdo com os Beneficiarios do
PMCMYV - esta informag&o ainda se encontra pouco sistematizada de uma forma funcional,
e dificilmente faz o cruzamento entre as politicas e os dados de género e raga, de modo que
tais pesquisas se mostram pouco conclusivas sobre como a vida das mulheres foi impactada;
a prépria metodologia das pesquisas existentes geralmente é voltada a medir aspectos
objetivos e quantitativos sobre as beneficidrias e os programas, mas falha em fazer a
associagdo entre as acOes estatais e as transformacdes na vida das cidadéds — e de como isso
se da para os diferentes grupos delas.

Ainda assim, é notavel que houve transformacdo na compreensdo do Estado e nas
iniciativas de politicas desde as conferéncias internacionais da década de 1990 e
principalmente da promulgacédo da CF/88 e das CNPM. Durante este trabalho, ao descrever
esta trajetéria de lutas e institucionalizacdo, tomou-se o cuidado de evitar tanto uma
confianca acritica nos avangos — que paralisa o aprimoramento das politicas e muitas vezes
mascara como estes avangos sdo desiguais para as diferentes mulheres — quanto um
ceticismo fatalista que, ao invalidar as transformacdes causadas pela institucionalizacdo da
politica de género, invisibiliza todo o processo de organizacdo e disputa politica
empreendido, que levou a criacdo e que envolve o funcionamento destes programas. De um
modo ou de outro, mesmo com 0s retrocessos materiais, acreditamos que esta marcha é
continua e ininterrupta, gerando constantemente microfissuras nas estruturas desiguais.

Neste sentido, importante mais uma vez resgatar o conceito de autonomia, ja que se
trata de uma categoria orientadora essencial para o enfrentamento da desigualdade de
género, de forma estruturada. Como dissemos, a compreensao sobre autonomia precisa ser
una; para que ela realmente se efetive, todas as facetas dela precisam ser asseguradas. As
mulheres soO serdo verdadeiramente autbnomas se puderem exercer livremente suas escolhas
e poder de decisdo nas esferas politica, econémica, social etc., e para isso elas precisam
estar amparadas por condi¢des minimas, como a habitacdo adequada.

Em que pese a divisdo dos diferentes tipos de autonomia ter um carater mais
pragmatico do que material, e termos associado o direito a moradia prioritariamente a
autonomia econbmica, a verdade é que raramente ele é citado dentre 0s elementos que a

garantiriam ou que sdo usados para medi-la — como é o caso dos medidores “trabalho”,
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“indice de pobreza” e “renda” — apesar de transpassar todos eles, podendo ser colocado até
mesmo como uma condicéo a priori de sua efetivacéo.

Tanto mais para mulheres altamente vulnerabilizadas que necessitam desta prestacao
positiva urgente, que a principio poderia parecer assistencialista ou paternalista, mas que é
um dos pilares da efetivacdo da autonomia. Novamente, isto nos remete a necessidade de
entender quem sdo as mulheres, quais suas necessidades, e atuar com perspectiva de género
e raca de forma transversal e interseccional em todas as politicas sociais.

Alguns exemplos de iniciativas incorporaram em suas ac¢des, grosso modo, o direito a
moradia com vistas & autonomia das mulheres, fazendo-o de forma relativamente
transversal. E o caso do Projeto de Lei 4652/2012 — atualmente apensado ao PL 3256/2012,
cuja origem, por sua vez, é o PLS 436/2011 — que versa sobre uma proposta de aluguel
social para mulheres em situacdo de violéncia domeéstica, ou seja, do pagamento de um
beneficio assistencial para que as mulheres tenham condicdes de custear uma moradia e nao
sejam dependentes de uma relacéo afetivo-conjugal violenta.

Atualmente em tramite, e pronto para pauta na Comissdo de Constituicdo e Justica e
de Cidadania (CCJC), com parecer da Relatora pela aprovacéo, é de autoria do Deputado
Marcio Macédo, e foi apresentado em 2012. PropGe alteragcbes no artigo 22 da LOAS (L
8.742/93) — que trata da prestacdo de beneficios e provisdes eventuais para cidaddos em
situacdo de vulnerabilidade — para acrescentar os 88 4° e 5°, definindo tais situacdes, dentre
elas a violéncia doméstica e familiar contra mulheres, e dando prioridade a estas.

Apesar de ja existirem acdes neste sentido em alguns municipios, ja que sdo eles 0s
responsaveis pela implementacdo, através dos Conselhos de Assisténcia Social, a falta de
definicdo de quais sé@o as situacdes de vulnerabilidade na LOAS deixa esta interpretacao a
critério dos gestores, tornando a eficacia da politica muito pessoalizada. O objetivo da
regulamentagdo que o projeto propde é que tal assisténcia tenha um carater nacional e mais
amplo, garantindo o beneficio a todas as mulheres, até mesmo tendo em vista que eles se
inserem no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), ou seja, deve ser uma
politica nacional una.

Ainda que o publico alvo desta normatizacdo sejam apenas as mulheres em situagéo
de violéncia, o que confirma a inclinacdo a centrar a politica de género nesta tematica, é
bastante notavel, jA que extrapola a tendéncia de apenas retirar a mulher vitimizada da
relacdo violenta ou fazé-la cessar, sendo voltada a fortalecer sua autonomia, fornecendo-lhe

um recurso de subsisténcia cujos efeitos se estendem a longo prazo. Mesmo que seja uma

122



politica assistencial, quando destinada a beneficiarias que se encontram precarizadas e
necessitam de uma agédo urgente, se torna um instrumento de empoderamento; mas que deve
ser acompanhado por outras medidas, garantindo que ao cessar o pagamento do beneficio, a
mulher ndo retorne a situacdo anterior, e sim alcance um status de exercicio de cidadania
mais elevado.

Conforme apontado, por se tratar o aluguel social para mulheres em situacdo de
violéncia uma possibilidade ja em aberto pela previsédo legal da LOAS, alguns municipios
se adiantaram em sua implementacdo, como € o caso da cidade de S&o Paulo, que
promulgou a Lei 15.090/13 que altera a Lei de Locacdo Social (10.365/99) para incluir
dentre as beneficidrias as mulheres em situacdo de violéncia doméstica; no municipio de
Esteio, no Rio Grande do Sul (Lei 5884/14), em Resende-RJ (Lei 2.799/10), em Toledo-PR,
em Santo André-SP e em Tabodo da Serra-SP também existe esta determinacao.

Em outras regides, registram-se projetos de lei com objetivos iguais ou similares,
como no Rio de Janeiro-RJ, onde o PL 2506/17 propde prioridade para as mulheres,
atendidas por medida protetiva na Lei Maria da Penha, no acesso ao programa habitacional
Minha Casa, Minha Vida; citamos, ainda, como alguns exemplos entre varios outros, 0s
municipios de Fortaleza-CE, Vitéria-ES, Maringd-PR, Guaruja-SP, e Sdo José do Rio Preto-
SP, nos quais existem ou existiram projetos deste mesmo modelo.

Apesar de ndo ser brasileiro, destacamos também um programa que se configura
como um importante exemplo, na América Latina, de empoderamento e fortalecimento da
autonomia das mulheres com a sua instrumentalizacdo para gerarem renda prépria. Por
meio de medidas bastante vidveis e que dependem tdo somente de escolhas de gestdo que
sejam orientadas para a reducdo das desigualdades, trata-se do programa argentino do
Ministério de Desenvolvimento Social, “Ellas Hacen”, surgido em 2013 e cuja estratégia €
empreender transferéncia de renda — possibilitada por medidas fiscais — as mulheres em
situagédo de violéncia ou vulnerabilidade socioecondmica, com filhos menores de 18 anos ou
com deficiéncia (CEPAL, 2016).

Dando continuidade ao ‘“Argentina Trabalha”, programa de Renda Social com
Trabalho, o foco € promover a capacitagdo técnica e educagdo formal de mulheres em
extrema pobreza e que exercem o papel de cuidadoras em suas familias, sendo que irdo
fornecer contraprestacdo, pela renda transferida, por meio do trabalho coletivo em
cooperativas. Apesar de ser alvo de algumas criticas, sobretudo por se destinar somente a

mulheres com filhos e por empreender capacitacdo em habilidades profissionais tipicamente
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entendidas como femininas, reforcando esteredtipos de género, investiu relevante quantia
em politicas sociais que enfrentam a feminizacdo da pobreza e buscam ultrapassar um
carater meramente assistencialista (BERMUDEZ; ARCIDIACONO, 2018).

Também em nivel municipal ha exemplos positivos de construcdo de uma politica
urbana e habitacional com atengdo ao género e autonomia, e ainda com a participagao ativa
dos movimentos de mulheres. O caso mais relevante — para este trabalho, ja que trata mais
especificamente de habitacdo — diz respeito a formulacdo do Plano Diretor Estratégico de
Sdo Paulo em 2002, no qual duas vereadoras da Comissdo de Defesa da Mulher em
conjunto com a Unido de Mulheres de S&o Paulo apresentaram uma emenda ao Plano
propondo um capitulo especifico para tratar dos direitos das cidadds paulistanas. O processo
de preparacdo envolveu diversos debates e coleta de informacdes, e a formulacdo de um
documento com propostas de politicas urbanas sociais e de género, no qual consta a
necessidade de elaborar programas de subsidios para mulheres adquirirem unidades
habitacionais, considerando a desproporcédo de renda média em relacdo aos homens, e com
foco nas mulheres que chefiam familias (SANTORO, 2008).

Consta, ainda, a proposicdo de que seja garantido o titulo de propriedade ou
concessao real de uso para as mulheres, e que seja ampliada a parceria entre a Secretaria de
Habitacdo com a Secretaria Municipal de Assisténcia Social. Resultou isto no artigo 22 do
Plano (Lei 13.430/02), que determina a garantia da “transversalidade das politicas de género
e raca (...) permeando o conjunto das politicas sociais e buscando alterar a logica da
desigualdade e discriminagdo nas diversas areas”. Esta experiéncia nos parece um evidente
exemplo da densidade do acimulo politico dos movimentos de mulheres, conhecedores das
demandas sociais e das férmulas de enfrenta-las. Mais uma vez se mostra imprescindivel,
para um Estado democratico que pretende implementar politicas publicas eficientes e
transformadoras, a incorporacdo da participagdo das beneficiarias no processo de gestdo
estatal e das politicas publicas (SANTORO, 2008).

E possivel notar, por estes exemplos, que as iniciativas ainda estdo bastante
vinculadas a violéncia, mas cada vez menos se esgotam em um carater assistencialista,
exsurgindo acdes que realmente tentam ampliar as possibilidades de exercicio da autonomia
das mulheres, especialmente no que diz respeito a econdmica, ja que, como Vvimos, a
feminizagdo da pobreza é um fenémeno mundial e que também no Brasil, junto a
sobrerrepresentacdo de mulheres negras nesta condigdo, tem dimensfes preocupantes. Nas

palavras de Vera Soares, quando de sua exposicdo na 38 CNPM:
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falar da dimensdo econdmica significa falar dos mundos do trabalho: do
trabalho rural, do trabalho urbano. Das condi¢Ges que nés temos para o
trabalho urbano, do trabalho assalariado, do trabalho autogestionario — que
sdo as mulheres que escolhem se organizar de uma maneira de autogestao
para o trabalho. Estamos falando do trabalho doméstico remunerado, dos
trabalhos de cuidado, da necessidade da infra-estrutura e de equipamentos
sociais. Estamos falando da necessidade do direito a terra e das dimensdes de
sustentabilidade do desenvolvimento com justica ambiental, soberania e
seguranca alimentar, moradia digna e infra-estrutura como creches,
restaurantes e lavanderias (BRASIL, 2013a, p. 27)

Este caminho de instrumentalizacdo e empoderamento é o que ha décadas as
feministas, movimentos de mulheres e profissionais especialistas apontam como efetivo
para a reducdo das desproporcdes baseadas em raca e género, ja que a autonomia econdmica
é a mais préxima da dimensdo da vida publica e do exercicio de poder de decisdo; ou seja,
arrisca-se dizer que € o principal modo de garantir mobilidade social e politica as mulheres
e modificacdo das estruturas de poder.

Acreditamos que estes exemplos nos servem também para refletir sobre a poténcia da
organizacdo das mulheres em movimentos sociais, sejam eles feministas ou ndo. Para além de
terem sido eles os responsaveis pela institucionalizacdo de categorias — melhor dizendo, pelo
reconhecimento estatal da necessidade de aplica-las — como autonomia e transversalidade de
género, interseccionada com racga, sempre que as mulheres atuam ativamente junto ao poder
publico, participando de alguma forma da gestdo estatal, nota-se um avanco técnico e material
nos programas e politicas, que passam a ser experiéncias mais correspondentes as demandas

sociais do grupo e mais eficazes em respondé-las.

3.3 A relacdo entre o Estado e os movimentos sociais na politica de género e
habitacional

Encerrando o ultimo capitulo desta pesquisa, resgatamos outro importante ponto
de partida e escolha metodoldgica do trabalho, que foi analisar as politicas publicas desde
a perspectiva do papel estruturante, impulsionador e/ou fiscalizador dos movimentos
sociais de mulheres em todas as conquistas institucionais para o enfrentamento as
desigualdades de género no Brasil. E quando falamos destes grupos, estdo inclusos os de
mulheres profissionais e intelectuais que, ocupando cada vez mais espacgos decisorios e de
poder, reforcam e refinam tanto o debate publico quanto as praticas estatais, trabalhando

de dentro e movimentando o Estado de sua posicdo alegadamente neutra — que nha
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verdade revela escolhas politicas de manutencdo de estruturas desiguais e injustas.
Significa dizer que nés também somos o Estado, também o compomos e configuramos

importantes agentes politicas do processo democratico. Ou, ainda:

(...) estes movimentos de ruptura com o padrdo masculino hegemdnico
acabam por provocar o fortalecimento e a ampliacdo da participacao das
mulheres representada pela atuacdo das organizacBes feministas e de
mulheres, dos conselhos dos direitos da mulher, das conferéncias de
politicas para as mulheres, ouvidorias e audiéncias publicas, acrescidos,
nos ultimos anos, pelas plataformas digitais e redes sociais (...) apesar de
haver divergéncias de pauta nos movimentos feministas e de mulheres,
em varios de seus grupos ou segmentos, todas foram e sdo responsaveis
por trazer aos espacos publicos as tematicas relacionadas aos problemas
que enfrentam as mulheres (BRASIL, 2015, p. 10-11).

Esta atuacdo articulada das mulheres foi responsdvel por abalar o paradigma
praticamente inquestionado, até entdo, do privado-publico (pessoal-politico). E isso tanto
por denunciarem a falsidade desta separacdo — as mesmas estruturas de poder que se
manifestam na vida privada estdo presentes na vida publica, e a manutencdo e
participacdo nesta Ultima é dependente do modo hierarquico de funcionamento da
primeira — quanto por romperem com estes papeis estabelecidos ao acessarem 0s espagos
e instrumentos politicos e reivindicarem a institucionalizacdo de suas demandas. Ao
mesmo tempo em que exigem do Estado o enfrentamento de violagbes que estavam
ocultas sob o manto do “privado”, levando-as a visibilidade da esfera publica, reclamam a
auséncia quase absoluta de mulheres nos espacos politicos de poder legitimado,
denunciando estes outros efeitos antidemocraticos de tal cisdo dicotbmica (BRASIL,
2015).

A agenda de reformas reivindicada pelas mulheres inicialmente, na década de
1970, estava inserida nas reivindica¢des de movimentos sociais diversos nos quais elas
estavam inseridas — muitos deles de luta por habita¢do adequada e outros temas relativos
a infraestrutura urbana, sendo elas muitas vezes maioria no grupo — e buscavam a
incorporacgéo de outros agentes politicos no processo de formulacao das politicas publicas
e de tomada de decisbes. Em um segundo momento, elas passam entdo a tecer
reivindicacOes relacionadas a temas tradicionalmente entendidos como femininos — ja que
pela contextualizagdo historica, até este momento eles eram vistos como questfes da vida
privada e que ndo deveriam receber atencdo do Estado — tais quais direito a creche,

violéncia domeéstica, contracepcao, e saude e sexualidade femininas (FARAH, 2004).
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A implementacdo desta agenda exigia um novo modelo de gestdo estatal, de modo
que fez parte também das requisicbes dos movimentos que Sse promovesse a
descentralizacdo do Estado, com novas formas de articulagdo com a sociedade civil que
aprofundassem os  instrumentos de redemocratizacdo (FARAH, 2004).
Consequentemente, estas transformacdes — que, como antes destacamos, ocorreram mais
significativamente desde a elaboragdo da Constituicdo Federal de 1988, com a
participacdo e campanha das mulheres na ANC — vao refletir em um avanco no discurso
institucional sobre a politica de género, e também na pratica cotidiana do Estado, ainda
que haja um descompasso entre 0s dois, e neste Ultimo caso esteja muito menos
avancado.

Também mérito deste exercicio ativo de cidadania da sociedade organizada foi,
por meio da interferéncia na vida publica, construir e consolidar a compreensdao da
imprescindibilidade da participacdo social, e moldar o espaco necessario para tanto. Em
outras palavras, o que se empreendeu foi nada menos que uma abertura democréatica
direcionada, com base nas urgéncias da populacdo de entfo e feita por ela mesma. E o
qgue podemos denominar também, como definido em manual da CEPAL, de
governabilidade democratica — a correspondéncia entre as demandas sociais e a
capacidade de resposta estatal — articulada com género.

Isso exige, para além da criacdo de novas regras e institucionalidades que
incorporem e transversalizem a perspectiva de género, que as mulheres estejam presentes
e atuantes neste processo de constituicdo e transformacdo das normativas, hierarquias e
praticas institucionais — a fim de incorporar novos atores ao campo politico,
simplificando os tramites burocraticos e aproximando o Estado da sociedade, inclusive
para que esta exerca controle sobre ele (VIRREIRA, 2007). Ou, ainda:

(...) é possivel articular a governabilidade democrética e a equidade de
género sempre que as mulheres ganhem forca e legitimidade nos espacos
publicos e participem dos debates articulando os seus interesses com 0s
interesses gerais da democracia e da governabilidade democratica. Isto
permitira que, nos processos de criacdo de novas instituicbes, seja
incluida analise de género que contribua com o enfraguecimento de
mecanismos que operam a nivel das mentalidades, das normas
institucionais e dos padrdes de comportamento e subjetividades que
constituem as mulheres como um grupo subordinado nas relagGes entre
Estado e sociedade ou nas que se estabelecem entre Estado, mercado e
familia (VIRREIRA, 2007, p. 15)%.

22 Traducéo livre.
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Pode-se citar como um exemplo desta transformagdo — ao menos formal — do
discurso institucional, o Decreto 8.243/14 no contexto do PPA 2012-2015, que institui o
Compromisso Nacional pela Participacdo Social, concomitantemente com a Politica
Nacional de Participacdo Social (PNPS). Trata-se, basicamente, de um conjunto de
diretrizes que busca orientar, de forma unificada, o didlogo e interacdo do Estado com
mecanismos ja& existentes de participacdo social, tais quais: conselhos, comissdes de
politicas publicas e forum interconselhos, conferéncias, ouvidorias, mesas de didlogos,
audiéncias publicas, consultas publicas e ambientes virtuais de participacao.

Outro objetivo é a criacdo de novas possibilidades de articulacdo com a sociedade
civil, como o Portal Participa.br, uma plataforma virtual com mais de 13 milhdes de
acessos que permite a manifestacdo dos usuarios sobre programas e politicas publicas,
podendo se reunir em comunidades sobre temas especificos. Ainda no ambito de
reconhecimento formal da contribuicdo da sociedade, o PPA seguinte, que esta
atualmente em vigéncia, criou o programa Mapa do Brasil Transparente, uma iniciativa
de implementacdo da LAI por meio da adesdo dos entes federativos; até outubro de 2018
eram 1.819 assinaturas se comprometendo a efetivamente adotar medidas de
transparéncia de governo.

Longe de desconsiderar as mudancas causadas por esta trajetoria de luta social e
disputa politica — ainda que pontuais, mas que devem ser levadas em conta, ja que
analisar politicas publicas ndo envolve apenas nUmeros, mas sim pessoas reais
beneficiadas — é imprescindivel permanecer exigindo do Estado que estes canais de
comunicacdo nao sejam meramente formais, ocupando um papel de simples requisitos
democraticos cumpridos, mas que de fato instrumentalizem uma democracia participativa
gue impacta na gestdo publica.

E acreditamos que a luta dos movimentos de mulheres sdo um exemplo exitoso
disto, uma vez que resultou na principal categoria orientadora — e possibilitadora de
efetivas transformacdes — das politicas publicas para grupos socialmente minoritarios, na
atualidade: a transversalidade de género em sua interseccionalidade com ragca. No que
concerne a moradia, é possivel depreender que o acimulo politico produzido em todas as
CNPM e com os PNPM — adensados pelos movimentos populares Brasil afora, ainda que
ndo diretamente vinculados as conferéncias — vao se verter nas diretrizes orientadoras do
PMCMYV, como citamos, que causaram mudangas concretas na situacdo habitacional das

mulheres brasileiras, calcadas na transversalidade e na autonomia. Exemplo, também, da
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funcdo construtora dos movimentos de mulheres e feministas é a proposta da criacdo do
Sistema Nacional de Politicas para Mulheres (SNPM), feita na IV CNPM, que certamente
instituiria outro paradigma institucional neste setor.

Mesmo que ndo sejam ideais, mudancas como estas ajudam ao menos a reduzir a
grande distancia que as mulheres teriam que percorrer para se igualar aos homens em
condicBes de exercicio de cidadania. A prépria conscientizacdo das beneficiérias de que
elas o sdo, e de quais direitos podem ter, ja causa transformacfes significativas,
possibilitando que elas se instrumentalizem para reivindica-los. E isso porque, uma
realidade muito comum quando se trata de direitos sociais, e que aqui também se repete, é
a discrepancia entre a normatizacdo dos direitos das mulheres e suas condic¢des reais de
existéncia. A atuacdo social organizada, portanto, cumpre essa dupla funcdo de
empreender um movimento coletivo de conscientizacdo feito por e para as mulheres, ao
mesmo tempo em que constréi mecanismos politicos de reivindicacdo destes direitos;
reduzindo, assim, este espaco entre o que é de direito e o que é de fato.

Outra funcdo dos movimentos sociais no processo democratico é avivar o
monitoramento dos programas e politicas publicas, direta ou indiretamente. Além de
promoverem eles mesmos a avaliacéo das a¢cdes do Estado, com o retorno que fornecem
na interacdo e debate publicos, sua presenca junto aos gestores funciona como um
lembrete de que as politicas sdo direcionadas a mulheres reais e impactam de forma
significativa em suas vidas, e também estimula a prestacdo de contas, indispensavel em
uma democracia representativa como a nossa.

Nao nos olvidamos do fato de que se apoiar em dados coletados e monitorados
pelo Estado ndo é uma estratégia imune a falhas ou lacunas, ndo s6 pelo risco de
parcialidade desde as escolhas metodoldgicas até a interpretacdo da pesquisa, como
também pela proépria insuficiéncia das estatisticas em representar a realidade social, tanto
mais em um pais complexo e extenso como o Brasil. Por isso mesmo — e também pelas
naturais limitacdes deste formato de pesquisa académica — € que nNdo NOS Propusemos,
neste trabalho, a nos firmar na analise dos efeitos gerados pelas politicas habitacionais
para mulheres, para avaliar a relevancia politico-social da trajetoria de institucionalizagédo
da politica de género no Brasil; ainda assim, procuramos nos manter atentas as
estatisticas disponiveis e ao que se pode depreender delas.

Mas, antes disso, 0 que se buscou foi expor esta trajetoria, resgatando a

centralidade dos movimentos sociais, como forma de demonstrar a transformagio no
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discurso e nas praticas do Estado, sobretudo este primeiro, que foi e ainda estdo sendo
construidos e operam transformacdes. Pode-se dizer que:

(...) o sistema social de relagbes de género é basicamente uma ordem
institucional, o que significa dizer que se trata de um conjunto de normas
e convencgdes que cristalizam determinadas concepgdes e mentalidades e
influenciam nas percepcdes que homens e mulheres tem de si mesmos,
bem como em suas aspiracdes. Estas normas e convencdes condicionam
0 seu acesso a oportunidades, a0 mesmo tempo em que limitam o campo
de suas escolhas. Este sistema estd interligado a outras ordens
institucionais, de modo que a modificacdo em qualquer um deles, como a
familia, a economia, a politica ou a cultura, afeta a ordem de género, bem
como as mudancas no sistema de relacdes de género afetam outras
instituicdes (VIRREIRA, 2007, p. 13).%

De qualquer modo, ultrapassada a fase de reconhecimento, pelo Estado, do dever
de coordenar uma politica de género — o que ndo significa dizer que entendemos esta
conquista como imune a retrocessos, mas tdo somente que nos embasamos com 0 que
estd vigente institucionalmente — o proximo desafio € otimizar a sua implementacéo,
garantindo que as categorias reconhecidas sejam aplicadas e que os programas e politicas
beneficiem o méximo de mulheres possivel, e de maneira adequada as suas necessidades.
E importante, para isso, resgatar o que foi produzido e aprendido ao longo desta
trajetoria, conforme ja abordamos no trabalho, destacando orientacBes que entendemos
centrais para a continuidade deste processo — sobretudo as relativas a necessidade de um
novo modelo de gestdo estatal.

Para isso, em primeiro lugar devem estar os PNPM, ja que sdo, tanto quanto
possivel, a materializacdo das conferéncias de mulheres e constituem um conjunto
substancial de principios e diretrizes para a politica de género, calcados na experiéncia
das brasileiras — sejam as dos movimentos sociais, profissionais, académicas, gestoras,
figuras politicas etc. Na quarta CNPM essa importancia € resgatada pelo caderno de
propostas — orientador das etapas municipais, regionais e estaduais —, que aponta avangos
trazidos pelos planos, tais quais trazer a visibilidade as reivindica¢cdes das mulheres,
maior representatividade em espacos publicos, e implementacdo e alteracdo de leis e
politicas publicas em prol destas.

O caderno néo se escusa, todavia, de reconhecer as condi¢des desumanas em que
muitas mulheres ainda vivem e o grande lapso de cidadania entre elas e os homens. Mas,

principalmente, destaca o paradoxo institucional entre a necessidade de implementar

23 Traducéo livre.
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politicas de género que realmente fornegcam condic¢des de autonomia e transformacéo para
as mulheres e nas relagdes sociais e estruturas politico-institucionais como um todo, e a
permanéncia de compreender aquelas exclusivamente desde a ética de cuidadoras, méaes,

esposas e encarregadas do lar e da familia. Neste sentido, discorre:

ha um longo caminho a ser percorrido entre o estabelecimento de uma
politica e sua operacionalizagdo, e, um dos empecilhos cotidianos que
continua a estruturar e atuar a partir desse viés, é a condicdo patriarcal e as
representacdes das mulheres vistas apenas como maes. (...) Mas também ha
que se reconhecer que ndo ha no conjunto dos ministérios e das politicas
definidas uma apropriagdo dessa perspectiva feminista. Portanto, as
propostas consolidadas no Plano Nacional de Politicas para as Mulheres
traduz em agdes o compromisso do governo de enfrentar as desigualdades
entre mulheres e homens no pais, e, reconhece o papel fundamental do
Estado, por meio de acgdes e politicas publicas, no combate a estas e outras
desigualdades. Ainda que existam desafios a serem enfrentados. (BRASIL,
2015, p. 18)

Também relevantes as recomendacBes de érgdos internacionais, como o Alto
Comissariado da ONU para Direitos Humanos, que em seu monitoramento das a¢des dos
paises-membros, alerta para certos pressupostos minimos que devem ser cumpridos pelos
Estados na garantia de uma moradia adequada para as mulheres. A orientacdo mais
apontada é que sejam eliminadas leis discriminatérias e que sejam positivadas normas
garantidoras da posse e propriedade da terra e do imdvel para as mulheres, que facam
também referéncia as normativas internacionais, instrumentalizando o seu cumprimento
no ordenamento nacional. Por fim, recomendam o permanente controle e revisdo das
acOes estatais, comecando pela coleta de dados desagregados por género e outras
discriminagfes, como raca, na implementacdo do direito a moradia adequada para as
mulheres (OACDH, 2012).

Ao tratar sobre este tema, a UN-Habitat também tece varias recomendacdes aos
programas e politicas puablicas habitacionais, tais quais: incorporar como prioridade
categorias importantes desde a etapa do financiamento, como a interseccionalidade e o
enfrentamento as desigualdades histéricas entre homens e mulheres; estar compassado
com as transformacdes nas relaces sociais e de género, e em como elas impactam as
configuracdes familiares; garantir a participacdo social em todo 0 processo que transpassa
a institucionalizacdo e aplicacdo destas politicas; e a sua conexdo com as de
enfrentamento a violéncia de género, reconhecendo a interdependéncia entre esta

violéncia e a falta de moradias seguras e acessiveis. Ainda, reforca o papel do aparato
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juridico na garantia de moradia adequada, como fornecendo assisténcia legal para apoiar
as mulheres em suas demandas por terra e imovel; e também o papel das parcerias entre
varios atores e setores, tanto da sociedade civil quanto do mercado e setor privado (UN-
HABITAT, 2014).

Por fim, nos apoiamos nas elaboragbes da CEPAL, por meio de sua Divisdo de
Assuntos de Género e do Observatério de Igualdade de Género na América Latina e no
Caribe, que empreende criterioso trabalho sobre a governabilidade democratica e sua
articulacdo com género, reforcando o dever do Estado de assumir responsabilidade como
coordenador da estratégia de desenvolvimento, dentro da triade que compfe com o
mercado e sociedade civil, garantindo os direitos das cidadas e dos cidadaos.

Aqui também ¢ destacada a inadequacdo da velha arquitetura institucional, que
ndo € compativel com categorias inovadoras no campo da gestdo e das politicas publicas
— tais quais transversalidade, interseccionalidade e autonomia. Isso porque, as estruturas
institucionais, tal como estdo formuladas, acabam por constituir resisténcias naturais a
incorporacdo deste novo modelo, sendo bastante oneroso conformar e amoldar um ao
outro. Ao tratar sobre esta obrigacdo estatal dentro da triade anteriormente citada, afirma

a Comissao:

Esta nova equacdo exige que se aborde varios pontos: transparéncia,
prestacdo de contas e participacdo; democracia em suas trés dimensdes
(social, econémica e politica); participacdo da sociedade no processo de
definicdo, execucdo e implementagdo; e reconhecimento da cidadania
como portadora de direitos cujo cumprimento é garantido pelo Estado
(CEPAL, 2017, p. 48).

Importante notar que muitas dessas recomendacdes referendadas e positivadas as
quais aqui aludimos, sdo, em verdade, demandas dos movimentos sociais, construidas e
reivindicadas de forma cumulativa, perante estas instancias formais — seja pela atuacao
dos préprios movimentos, seja pela captacdo destas pautas por profissionais, mulheres e
pessoas comprometidas com a tematica, que atuam direcionados a sua implementacéo.
Ademais, outra observacdo relevante a se fazer € que, mesmo em meio aos desmontes,
instabilidades e fragilidades da politica de género — e em sua relagdo com a de raca e a
habitacional — aos quais ja nos referimos por diversas vezes no trabalho, o Brasil
institucionalizou consideravel parte destas recomendacdes, e as consequéncias disso para
as mulheres ndo foi irrelevante.

Acreditamos que a partir do resgate e balango desse processo, que se encontra em
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permanente fluxo, seja possivel ndo sé reforcar o papel imprescindivel da organizacdo
das mulheres em movimentos sociais e no dialogo com o Estado, como também analisar
as poténcias e limitacOes das estratégias até entdo utilizadas por todos os atores
envolvidos. Desse modo, aproximamo-nos tanto quanto possivel de garantir que esta
marcha esteja em constante aperfeicoamento.

O resgate e compreensdo da histéria que até aqui construimos, e sobretudo neste
momento em que a CF/88 completa trés décadas, sera sempre um elemento indispensavel
para isso, inclusive para nos mantermos atentas ao fato de que resisténcias a democracia,
a cidadania e aos direitos sociais estdo no gene da prépria constru¢cdo do nosso regime
democratico, assim como o constitui a organizacdo das mulheres na reivindicacdo — e
conquista — destas demandas, ao longo de incontaveis governos e contextos politicos,

inclusive antidemocraticos.

133



CONSIDERACOES FINAIS

O direito a moradia — desde ao menos 1948 quando foi mencionado no contexto
internacional, na DUDH — é considerado um direito humano indispensavel e basilar para
uma vida digna e para o exercicio da cidadania. E desde esta época que passou a aparecer
em diversos documentos no contexto dos érgdos internacionais protetores dos direitos
dos povos, com destaque para o PIDESC. A partir de entdo, consolidou-se o
entendimento de que tal direito extrapola em muito o imével em si, mas abarca multiplos
elementos que garantam que a moradia seja adequada. Neste mesmo sentido, a década de
2000 é um marco importante para esta pesquisa, tendo em vista que neste periodo a ONU
se dedicou a produzir relatérios sobre o carater que estes elementos assumem quando se
busca efetivar o direito & moradia para as mulheres.

Como intentei demonstrar no primeiro capitulo, a partir dos dados coletados
sobretudo pelo IBGE, as condi¢cBes de existéncia das mulheres brasileiras sdo bastante
desiguais em relacdo aos homens, com inumeras restricdes e limitacdes aos recursos de
mobilidade social, como educacdo, trabalho, disponibilidade de tempo, seguranca, para
citar alguns. Ademais, em um pais de extensdo continental como o Brasil, e com uma
diversidade populacional consideravel, os diferentes grupos de mulheres vivem também
em condicbes bastante distintas. E aqui destaco a precariedade das mulheres negras
guando comparadas com as brancas, em razdo de em nosso pais a raca ser um dos
principais marcadores e definidores de posi¢ao social.

Ainda, considerando que as mulheres sdo as principais — e quase exclusivas —
responsaveis pelas atividades de cuidado, ou seja, de manutencdo da vida, sdo elas
também mais ligadas ao ambito privado e doméstico, sendo este muitas vezes seu Unico
espaco de circulacdo. A moradia adequada, nestes casos, efetivada por meio de politicas
publicas estatais, exsurge como uma forma de repard-las economicamente por este
trabalho que é indispensavel ao funcionamento da sociedade, porém ndo remunerado ou
valorado economicamente. Permite, como concluido no capitulo um, empoderar as
mulheres e instrumentaliza-las em direcdo a autonomia econdmica, resultando em
mobilidade social e reducéo das desigualdades sociais, de género e de raca.

No segundo capitulo, objetivando empreender uma revisdo critica que pudesse
demonstrar qual a compreensdo do Estado sobre a cidadania das mulheres brasileiras, o
intuito foi analisar o que estava disponivel, e o que foi empreendido pelo poder pablico

desde a Constituicdo Federal de 1988, em termos de institucionalizacdo das politicas de
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género, racga e habitacional. O que se concluiu foi que, primeiramente, é possivel afirmar
que houve transformacao no reconhecimento do poder publico sobre as desigualdades de
género que acometem as mulheres, e uma incorporacdo — em seu discurso, e
relativamente em suas praticas — da assuncao de sua responsabilidade em enfrenta-las por
meio de politicas publicas.

Tanto € assim que, apesar de sua operacionalidade ser bastante discutivel, ainda
existem formalmente instituicbes puablicas, como é o caso da SPM e da SEPPIR, e
dispositivos, como a Lei Maria da Penha e as diretrizes beneficiadoras das mulheres do
PMCMYV, que simbolizam esse papel do Estado. Significa dizer que, apesar dos
retrocessos, ndo se pode assumir que toda esta trajetéria ndo causou nenhum impacto, ou
que as condicdes de vida das mulheres brasileiras estdo facilmente passiveis de regredir
ao que eram no periodo pré-constitucional.

De qualquer modo, também ndo parece possivel afirmar que estas transformacdes
se converteram em uma politica de Estado no Brasil. Isso porque, estes 6rgados e
programas ja surgem com baixa legitimidade institucional, sofrendo em toda a sua
trajetoria desmontes e cortes orcamentarios, constantemente ameacados de
desaparecimento, seja pela desarticulacdo que os retira materialidade para atuar, seja pela
extin¢do propriamente dita.

Finalmente, no terceiro capitulo apontei algumas iniciativas, nacionais ou
regionais, de politicas e programas que objetivam de alguma forma suprir a demanda
habitacional das mulheres, calcada na autonomia. Contudo, como destaquei, o principal
deles ainda € o PMCMV, seja em destinacdo de recursos, seja no modo de gestdo, que
pode ser considerado como o principal exemplo atual de implementacdo da
transversalidade de género e da autonomia econdmica das mulheres nas politicas
habitacionais.

Ainda assim, ressaltei o qudo falha e fragmentada tem sido a trajetéria de
institucionalizacdo das politicas de género e de raga — bem como da politica habitacional
e da implementacédo do direito a moradia para as mulheres —, em razdo da desarticulacao
dos respectivos 6rgaos coordenadores, baixo orgamento, pouca legitimidade institucional
e dificuldade de modernizagdo na gestdo estatal, 0 que permitiria instrumentos habeis
para operacao destas tematicas. Do que foi construido e aprendido desde a CF/88 até
aqui, pelos movimentos sociais e pelas profissionais e intelectuais que trabalham com a

7

temética, nota-se que é esta institucionalizacdo que garantiria 0 uso de categorias ja
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reconhecidas pelo Estado como adequadas para o enfrentamento destas desigualdades,
tais quais transversalidade de género, interseccionada com raca e voltada a autonomia
econdmica das mulheres.

Outro aspecto que demonstra a baixa adesdo do Estado a estas politicas é a
consistente falta de monitoramento das ac¢des previstas e/ou praticadas pelo Estado. Isso
se da, para citar alguns motivos: pela auséncia total de levantamento de dados; pela falta
de desagregacao dos dados coletados em género e raca; pela dificuldade de sistematizar e
disponibilizar os dados para consulta, de forma funcional; pelas escolhas metodoldgicas
das pesquisas que ndo permitem aferir os impactos das politicas na vida das mulheres;
pela auséncia de indicadores adequados para medir estes impactos; e pela dificuldade de
manter canais ativos de didlogo e participacdo das beneficiarias neste processo. Enfim,
nota-se que a tarefa de avaliacdo e acompanhamento das politicas é uma rota ainda pouco
trilhada pelo Estado, que necessita de aprimoramentos substanciais.

As mudancas na situacao habitacional das mulheres brasileiras — e portanto no seu
exercicio de cidadania — ainda sdo pontuais e consideravelmente racializadas, isto €, se
ddao de modos e em velocidades distintas para mulheres brancas e negras. A SPM
continua sendo a encarregada praticamente exclusiva de desenvolver politicas de género,
0 que é contrario a transversalidade e reduz significativamente o valor destinado a
politica, uma vez que o que deveria ser partilhado por todos os Ministérios fica a cargo
apenas do recurso or¢camentario da secretaria, que é infimo. Ademais, as acdes da SPM
estdo quase todas voltadas ao enfrentamento da violéncia que tem sido, ha pelo menos
uma década, a principal pauta da secretaria, demonstrando a dificuldade de desassociar as
politicas de género de pautas entendidas como femininas.

Significa dizer que a visdo do Estado sobre as mulheres brasileiras parece ter
sofrido poucas transformacfes. Em que pese ter havido fortalecimento da protecdo as
mulheres em situacdo de violéncia e esta ser uma demanda urgente que o Estado precisa
atender, elas continuam a ser compreendidas majoritariamente a partir desta Otica da
vitimizacdo, sendo-lhes ainda negado o status efetivo de cidadas e agentes politicas; ou
seja, politicas de empoderamento e autonomia econdmica, como a consolidacdo do
direito @ moradia adequada, que permitiriam as mulheres romper com vinculos de
dependéncia e fazer escolhas fundamentadas, ainda ndo sdo vistas pelo Estado com a
urgéncia que possuem.

O que objetivei com a narrativa construida no trabalho, portanto, foi fazer uma
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representacdo téo fidedigna quanto possivel desta trajetoria institucional, mas de forma a
manter uma Visdo critica que apontasse as inconsisténcias na atuacdo do poder publico,
sobretudo as divergéncias entre o seu discurso e a sua pratica, e ab mesmo tempo
reconhecer as conquistas deste percurso, que nado sao meramente discursivas ou
simbdlicas, mas impactam mulheres reais. Por esta razdo escolhi por empreender
pesquisa documental para que, através dos dados oficiais disponibilizados pelo Estado,
pudesse compreender a transformacdo de seu entendimento sobre a cidadania das
mulheres brasileiras e sua responsabilidade em reduzir as precariedades impostas a elas.

Em complemento, garantindo o contraponto desta revisdo e evitando a
unilateralidade da narrativa, me embasei também na perspectiva de outros atores
envolvidos neste processo, principalmente os diretamente participantes dele, como
pesquisadoras, profissionais, membros de movimentos sociais e 0rgdos que
historicamente empreendem analise critica da atuacao estatal.

Sem olvidar do que apontei como necessitando de aprimoramento ou
implementacao, acredito que resta comprovada a hipétese de que houve transformacéo na
compreensdo do Estado sobre as mulheres brasileiras e sobre sua relagdo com elas, desde
a CF/88, o que significou aumento do seu acesso aos recursos de cidadania — neste caso 0
direito a moradia adequada, conforme demonstrado com o programa MCMYV e outras
iniciativas esparsas — e que o principal fator responsavel por isso foi a organizacdo dos
movimentos de mulheres e sua reivindicacdo junto ao Estado da institucionalizacéo
destas demandas por meio, sobretudo, das politicas publicas; ainda que, como dito, isso
ndo parega ter se tornado uma politica de Estado fortalecida.

Para compreendermos melhor de que modo esses impactos positivos realmente
ocorreram e quais medidas S0 necessarias para aprimorar 0 processo de
institucionalizacdo e alcancar de forma efetiva a diversidade das mulheres brasileiras, é
necessario que se invista na coleta de dados com uma metodologia qualitativa sobre suas
condic¢des habitacionais e a relacdo disso com sua qualidade de vida enquanto cidadas,
pesquisa esta que deve ser feita especialmente junto as beneficiarias — potencialmente ou
gue ja o sejam.

Novamente fica evidente que o futuro e aprimoramento das politicas habitacionais
para mulheres, e as sociais em geral, depende de incorporar a poténcia da participacdo
social ativa junto ao Estado, com espacos de dialogo seguros e permanentes, para isso.

Nota-se que a sociedade civil e o Estado foram os destacados, no decorrer do trabalho,
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como 0s principais agentes deste processo, e isso se d& porque historicamente foi esta a
trajetdria que se tracou até o momento.

De qualquer modo, necessario também resgatar que, como apontam 0s Orgaos
internacionais que se debrucam sobre a governabilidade democrética e sua relacdo com o
género, tais agentes fazem parte de uma triade, juntamente com o mercado/setor privado,
que € um componente tdo relevante quanto os outros para garantir a eficicia da
institucionalizacdo. Aproxima-se, assim, do cenario ideal no qual a totalidade das
pessoas, setores e instituicbes que compdem a sociedade agem em conjunto, direcionados
ao desenvolvimento das mulheres, o que significa dizer, orientados para o aprimoramento

da economia e da democracia, como um todo.
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