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Resumen

Los textos que conforman esta publicacion son € resultado del
Seminario Gobernabilidad y Género (Brasilia, diciembre 2002) y
muestran la trayectoria de la construccion institucional de género en el
caso brasilero. EI documento "Las politicas publicas de género: un
modelo paraarmar. El caso de Brasil" de Sonia Montafio sistematizala
experiencia de fortalecimiento del mecanismo nacional para el avance
de la mujer en Brasil, identificando algunos nudos probleméticos del
proceso y presenta sus principales desafios actuales respecto al
objetivo de consolidacion de la gobernabilidad democrética con
equidad de género. El documento "Movimiento Feminista y las
Politicas de Género en e Brasil" de Jacqueline Pitanguy, expone
algunas consideraciones relacionadas con e movimiento de mujeres
en Brasil, y su expresion en la esfera del Estado, especiamente
durante los afos 1985-1989, cuando e Consgjo Naciona para los
Derechos de la Mujer fue creado, constituyendo asi la primera
experiencia brasilera de politica publica federa para e
empoderamiento de la mujer. Este documento también destaca algunas
caracteristicas de la agenda del movimiento de las mujeres durante la
década de los afios noventa, afios atamente influenciados por la
internacionalizacién de los movimientos sociales y por los continuos
cambios en € rol del Consgjo Nacional paralos Derechos de la Mujer,
y sefida los principales desafios a ser enfrentados por la Secretaria
Especial de Politicas parala Mujer y por € nuevo gobierno dentro de
un contexto de consolidacion de las instituciones democréticas.
Finalmente, el documento "La gestion federal y la cuestion de género.
Perspectivas de institucionalizacion" de Thereza Lobo, especifica las
oportunidades y riesgos del marco institucional de Brasil respecto ala



Las politicas publicas de género: un modelo paraarmar. El caso de Brasil

gestion federal de la perspectiva de género; sefiala algunos insumos para lareflexion referentes ala
articulacion entre el Estado y la sociedad civil que pueden repercutir sobre la igualdad de
oportunidades para las mujeres, e identifica los puntos de discusion y negociacién para la
definicion de una agenda para tornar la gestion de género en una accién de gobierno habitua e
institucionalizada en el quehacer cotidiano de las agencias gubernamental es.
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A. Las politicas publicas de género:
un modelo para armar. El caso
de Brasil

Sonia Montario®

. Antecedentes

En e marco del seminario “Gobernabilidad y Género”,
promovido por la Comision Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) y la Secretaria de Estado de los Derechos de la
Mujer (SEDIM), con e apoyo del Fondo de Naciones Unidas para la
Mujer (UNIFEM), los dias 10 y 11 de diciembre de 2002, se
reunieron en Brasilia aproximadamente 50 mujeres representativas del
movimiento feminista brasilefio. En el seminario se presentaron
elementos para la reflexion en torno a vinculo entre gobernabilidad y
género. Esta actividad formaba parte de una serie de reuniones
preparatorias enmarcadas en un convenio de trabajo entre la SEDIM y
la CEPAL dirigidas a fortalecer la capacidad del mecanismo
institucional para las politicas de género, en € marco del proyecto
“Gobernabilidad democratica e igualdad de género de América Latina
y el Caribe” ?

Nieves Rico.

Jefa dela Unidad Mujer y Desarrollo de CEPAL. Se agradecen los comentarios de Irma Arriagada, Regina Festa, Virginia Guzméan y

Se prepararon dos documentos especiales sobre Brasil y se present6 “Gobernabilidad Democrética e Igualdad de Género. Una

articulacion posible”, de Virginia Guzmén, http://www.eclac.cl/mujer/proyectos/gobernabilidad/documentos/vguzman.pdf. También
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El objetivo del proyecto “Gobernabilidad democrética e igualdad de género en América
Latinay el Caribe’ es fortalecer la capacidad de los mecanismos nacionales de promocién de la
equidad de género para integrar las demandas y necesidades de la mujer en los programas
nacional es de gobernabilidad y reforma del Estado.

El proyecto, que fue respaldado por la Mesa directiva de la conferencia regional sobre la
mujer de América Latinay el Caribe® en su sesion de septiembre de 2002, fue disefiado para apoyar
iniciativas destinadas a eliminar los obstaculos politicos y electorales que limitan la plena
participacion de lamujer en el proceso de adopcion de decisiones; apoyar y mejorar las iniciativas
destinadas a satisfacer la necesidad de instituciones sensibles al género anivel local, en el contexto
de los procesos de descentralizacion; y desarrollar y mejorar la capacidad de promocién y
formulacion de politicas de los mecanismos nacionales en el marco de la reforma del Estado y del
sistema de gobierno de ciertos paises seleccionados. El seminario se inscribia en los objetivos
sefidados y combiné la necesidad de intercambiar andlisis y reflexiones sobre las lecciones
aprendidas en la region durante la Ultima década, asi como facilitar un debate al interior del
movimiento de mujeres del Brasil que les permitiera adoptar una posicion frente al gobierno electo.
Ambos objetivos se cumplieron y fueron reconocidos por |as participantes.

Esta actividad, en el contexto de la transicién en democracia, permitio escuchar las voces del
movimiento de mujeres sobre temas relevantes como la historia del mecanismo y las politicas
publicas para la mujer en Brasil. Las participantes reconocieron que el espacio brindado por €l
proyecto les permitio identificar temas importantes para el futuro del mecanismo institucional para
el adel fnto de la mujer, asi como evaluar los desafios que el propio movimiento feminista tiene a
frente.

En ese sentido, el texto que se presenta tuvo como fuente el debate suscitado durante el
encuentro® entre distintas corrientes del movimiento de mujeres de Brasil. La reunién tuvo lugar
durante el proceso de transicién® del Gobierno de Fernando Henrique Cardoso al de Ignacio Lula
Da Silva, luego de consultas preliminares con las autoridades del SEDIM y del equipo de
transicion, considerando la experiencia regional que mostraba los momentos de cambio
gubernamental como criticos para la supervivencia y/o fortal ecimiento de mecanismo de la mujer.”

Este documento aborda algunos de los temas criticos en la trayectoria de construccion
institucional, identificando algunos nudos probleméticos de ese proceso. Se denomina “Un modelo
para armar” porgque reconoce que aln se necesita mayor investigacion para reconstruir la riqueza
del proceso de construccion de las politicas y porque el caso brasilefio no tuvo en sus origenes un
modelo posible de ser reproducido,® como ocurrié en |os afios noventa con otros paises.

hizo una exposicion la ex Ministra del Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM) de Chile, Josefina Bilbao, relativa a su experiencia
en las relaciones con las organizaciones de mujeres.

La trigésima cuarta reunién de la Mesa directiva de la conferencia regional sobre la mujer de América Latinay e Caribe acogié con
beneplécito & proyecto “Gobernabilidad democrética e Igualdad de Género en América Latinay € Caribe’ 'y recomendé a los
paises miembros participar activamente en su seguimiento, ratificando el rol de monitoreo de la Mesa directiva.

4 El Gobierno del Presidente Lula decidi6 trasformar la SEDIM en Secretaria Especial de Politicas para las Mujeres, sacandola del
Ministerio de Justicia y transfiriéndola por decreto a la Presidencia de la Republica. En el mismo decreto, se trasladé e CNDM
como parte de la Secretaria. La ex senadora Emilia Fernandez, designada como Secretaria de Estado, se mantiene como presidenta
del CNDM. Se conforma un grupo de trabajo que hasta julio de 2003 debera definir las nuevas atribuciones del CNDM.

Ver informe elaborado por Silvia Camurga de la Articulacion de Mujeres Brasilefias AMB.

Se sostuvo reuniones con Solange Bentes Jurema, Secretaria de Estado SEDIM, Vera Soares del equipo de transicion del Presidente
electo Jose Ignacio Lula Da Silvay con la entonces Senadora Emilia Ferndndez del Partido de los Trabajadores (PT), actuamente
designada como Secretaria de Estado de la Secretaria especial de Politicas para as Mulheres, y otros miembros de la bancada
femenina del PT en e Congreso, del equipo técnico dela SEDIM y miembros de ONG y organizaciones de mujeres.

No son pocos los paises que han visto desaparecer o debilitar la ingtitucionalidad de género luego de producido un cambio
gubernamental, aunque el proceso inverso también es cierto.

Se desconoce e bagaje internacional, las experiencias nérdicas y europeas que aparecen en esta historia, pero se considera que, a
pesar de ellas, o de Brasil tuvo mucho més de inédito que el resto de laregién que tuvo a Brasil y Espafia como modelos.
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[I. La historia

El Conselho Nacional dos Direitos de la Mulher (CNDM) en Brasil, fue creado el 29 de
agosto de 1985, luego de mas de una década de movilizaciones del movimiento feminista brasilefio
y latinoamericano. Este proceso de lucha por los derechos de las mujeres se aliment6 del espiritu
antidictatorial de la época. Es pues necesario tomar en cuenta el escenario politico en el que las
mujeres levantaron sus aspiraciones libertarias. EI CNDM surge bajo el influjo de las aspiraciones
por lograr la representacion de las mujeres en la democracia en e marco de procesos de transicion
de ladictadura, a diferencia de otros organismos que mas adelante surgirian a influjo de lareforma
del Estado y la busqueda de gobernabilidad. Eso explicaria el énfasis democrdtico y de
representacion que tuvo e accionar del CNDM, frente al énfasis en la gestion y la gobernabilidad
gue pareciera caracterizar la construccion institucional en otros paises.

Los Conselhos de S&o Paulo y Rio de Janeiro, la movilizacion de 1985 por las reformas
constitucionales y |as estrategias paraincidir sobre el gobierno civil de Tancredo Neves’ marcaron
la memoria colectiva de la region tanto por la importancia de la movilizacion ciudadana para
cambiar la institucionalidad de la dictadura, como por el alcance de la movilizacién y los debates
publicos que se suscitaron para cambiar €l marco constitucional .

Para entonces el feminismo brasilefio se habia convertido en uno de los referentes mas
importantes de la regién. Laimportancia capital de los procesos politicos brasilefios sobre América
Latina acrecento su influenciay aunque el movimiento feminista de Latinoamérica habia mostrado
una gran vocacion politica, era la primera vez que, en la region, feministas autbnomas —en el
sentido de actuar desde una identidad colectiva sin subordinarse a los partidos politicos—
ocupaban los espacios publico-estatales para proponer, formular y €ecutar politicas inspiradas en
lavision feministay desarrollaron estrategias de accion positiva en beneficio de laigualdad entre
hombres y mujeres.’

No se afirma con esto que no hubo negociacién con los partidos, la hubo y mucha siendo la
més importante, sin lugar a dudas, la que llevo ala inclusion de las reivindicaciones feministas en
la reforma constitucional de 1988. La inclusion de casi todas las reivindicaciones feministas
contenidas en la Carta das Mulheres Brasileras aos Constituentes en la reforma constitucional de
1988 quedd como testimonio de la versiéon feminista de la“imaginacion a poder”... “Llegamosy
ganamos’ recordaria una de sus lideres. Mas de una década después Fernando Henrique Cardoso
recordaria que aquel debate constitucional fue un espacio importante de encuentro entre el Estado y
la sociedad (Gobierno de Brasil, 2000). Las demandas sociales en materia de derechos, incluidos
los sexuales y reproductivos que recorrian la region y que habian generado los mas variados y
poderosos movimientos de reconocimiento del cuerpo y de identidad de género, desafiaban las
formas hasta entonces conocidas de hacer politica.

Ubicado en & Ministerio de Justicia (Pitanguy, 2002) pero respondiendo directamente al
Presidente de la Republica, el Conselho logré obtener una cierta autonomia financiera y
administrativa, formalizando la participacion del movimiento de mujeres a través de un Consgjo
deliberativo, creando una direccion técnica y poniendo en marcha una forma de hacer politica
donde la sociedad civil tuvo un gran protagonismo. El caracter deliberativo del Conselho estuvo en
la ley desde 1985 mientras que otros consejos existentes en Brasil como el de salud, o asumieron

El Presidente Tancredo Neves, electo en 1985, fue sucedido por José Sarney por elecciones indirectas luego de que € primero
falleciera en abril de ese afio.

Hay antecedentes de la existencia de oficinas de la mujer y experiencias innovadoras en este ambito, especialmente en los
Ministerios de Trabajo y/o Bienestar Social (Ecuador, Bolivia, entre otros) surgidas en torno a la Conferencia de Nairobi en 1985,
pero ninguna de ellas tuvo su origen en € movimiento feminista organizado como sujeto palitico.
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recién en los afios noventa. En ese sentido, e CNDM tuvo un caracter totalmente innovador no sélo
para las politicas de género si no para las politicas publicas en general™ alas que sirvié de gjemplo.

La mision del Conselho fue definida como la de promover en el ambito naciona politicas
para asegurar a las mujeres condiciones de libertad, igualdad de derechos y la plena participacion.
El CNDM estaba ali para formular directrices, asesorar al Poder Ejecutivo, acompafiando al
Estado a nivel federal estadual y municipal. Sugerir proyectos de ley, fiscalizar y exigir €l
cumplimiento de la ley, promover intercambio y convenios con organismos nacionales e
internacionales, recibir denuncias de discriminacion y encaminarlas a los 6rganos competentes,
mantener canales con e movimiento de mujeres y desarrollar programas y proyectos apoyando el
movimiento autbnomo de mujeres. Las mujeres que conformaron el CNDM eran propuestas por €l
movimiento segin sus méritos y designadas por € Presidente de la Republica, incluida la
Presidenta del Conselho. La Secretaria Ejecutiva, instalada en el Ministerio de Justicia estaria a
cargo de lagjecucion de las politicas.

Se cuenta que el Conselho de las Mujeres fue una férmula imaginada para conciliar la
necesidad de tener un 6rgano a més alto nivel posible de la toma de decisiones con el deseo de
elegir a su cabeza a Ruth Escobar, lider feminista nacida en Portugal y que por razones legales
asociadas a su nacionalidad no podia gjercer e titulo de Ministra.™

Mas ala de lo anecddtico, esta experiencia muestra una gran capacidad de adaptacion a
contexto politico y la confirmacion de que las formas institucionales eran importantes, pero mas
importante alin era garantizar poder y liderazgo capaces de modificar las relaciones de género. Méas
interesante fue la influencia del clima politico sobre percepciones acerca de lo ocurrido ya que,
mientras la norma otorga €l poder de decision a Presidente en la designacion de las consgjeras, en
el imaginario de las activistas brasilefias queda la idea de que fueron €ellas las que decidieron. Asi,
el Conselho fue por un lado una especie de 6rgano de poder en el espiritu de las organizaciones
surgidas de la politica de masas de los afios setenta y, por otro lado, un instrumento de gestion™
caracterizado por una fuerte incidencia de la sociedad civil en proceso de crear un imaginario
nuevo sobre | as relaciones de género.

En ese momento, las feministas también orientaron su accion hacialos érganos embleméticos
de la democracia como el Parlamento y la Constituyente. No fue sin debate que tal cosa ocurrié ya
que, en el contexto de la transicion de dictadura a democracia, €l parlamento parecia tener mas
legitimidad que el poder gecutivo. En la préctica, las feministas ocuparon tres espacios: las calles
con el movimiento social, el parlamento con |os representantes de la democraciay el gecutivo con
el partido de gobierno de turno.

En todos esos espacios prevaleci6 la conciencia de la necesaria autonomia del movimiento y
una cierta nocion de transitoriedad nunca explicitada suficientemente y que probablemente tenia su
explicacion en la precariedad de las instituciones politicas después de la dictaduray en una cierta
idea de la democracia representativa como paso necesario, pero insuficiente, para garantizar los
derechos de las mujeres. Aunque en ese tiempo las instituciones democréticas habian recuperado
legitimidad ante |a ciudadania —las dictaduras habian puesto en evidencia el valor fundamental de
las ingtituciones formales de la democracia (Montafio, 2000)—, desde € punto de vista de género
toda democracia era considerada deficitaria. La autonomia era vista como una necesidad.

No fueron pocos los logros del CNDM en la primera etapa en que, ademés de traducir 1os
cambios constitucionales en medidas legidlativas, éste inicia lo que més adelante se convertiria en

1 ver Seccion Il

2 Historia ratificada por la propia Ruth Escobar en septiembre de 2002 en la “Tenda de las Sabias’, convocada en Brasilia por la
SEDIM paradiscutir € futuro de la Secretaria.

En aquel momento el CNDM tenia un presupuesto similar al de SEDIM para programas y proyectos equivalente a siete millones de
ddlares excluyendo salarios y gastos administrativos.
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una estrategia de transversalizacion de la perspectiva de género. Se estaba inaugurando en laregién
una manera de hacer politicas publicas transversal es cuyos objetivos y metas surgian de la demanda
social. Comenzaba lo que seria un interesante debate sobre las politicas sectoriales frente a las
transversales, cuyos resultados deberian medirse no de acuerdo con el cumplimiento de objetivos
delimitados por un tema o sector, si no por la satisfaccién en el cumplimiento de los derechos de un
determinado grupo poblacional. La idea de incidir sobre y controlar el Estado por parte de la
sociedad adquiri6 renovada importancia. No bastaba ya la fiscalizacion parlamentaria, ni siquierael
papel de la opinién publica, habia que crear mecanismos institucionales. Las mujeres organizadas
que ya habian logrado modificar el imaginario socia explicitando sus derechos en la Constitucion,
se disponian a convertirse en mediadoras entre el movimiento amplio de mujeres y el Estado para
organizar un sistema que permitiera el gjercicio real de los derechos reconocidos.

I1l. Lainfluencia internacional

L os afios ochenta fueron muy ricos en experiencias y procesos orientados a influenciar las
politicas publicas de género en el &mbito internacional. En 1985, en la Conferencia Mundial sobre
la Mujer en Nairobi, se aprobaron las Estrategias de Nairobi orientadas hacia el futuro para €l
adelanto de la Mujer hasta el Afio 2000. A nivel de la region, ya en 1977 se aprob6 un Plan que
reflejé e grado de influencia del movimiento de mujeres sobre los conceptos que ordenarian las
politicas publicas. Evocando la Conferencia Mundial del Afio Internacional de la Mujer celebrada
en México en 1975, los Estados miembros de la CEPAL aprobaron un Plan de Accién Regional
gue, ademas de analizar €l contexto, los vinculos de la igualdad de género con las politicas de
desarrollo y la importancia de la participacion politica, prefiguré lo que seria una demanda
constante de las Ultimas décadas en materia de desarrollo institucional. EI Plan de Accién Regional
de 1977 plantea lo que puede considerarse un catdlogo de la institucionalidad llamando a las
mujeres a “participar activamente en la realizacion de todas las acciones propuestas, a todos los
niveles, utilizando y creando los medios y mecanismos apropiados paraello”.

El mismo plan recuerda la necesidad de “mecanismos interdisciplinarios y multisectoriales
en € plano naciona, regional e interregional para la formacion y eecucion de politicas
encaminadas a alcanzar objetivos de igualdad e integracién para las mujeres’. Concluian [lamando
alos gobiernos a dotar de presupuesto y recursos humanos a estos mecanismos “ de acuerdo con sus
propios sistemas administrativos de trabajo”. Esta frase insertada en el Plan (parrafo 21), mostraba
lo que seriaalo largo de los afios una tension permanente entre la demanda de las mujeres de tener
mecanismos al mas alto nivel, especificamente a la creacion de ministerios, y las resistencias de los
Estados a modificar sus estructuras administrativas para acoger esa demanda. Es con ese argumento
gue €l compromiso de crear mecanismos a més alto nivel fue interpretado como el més alto nivel
“posible’.

En 1994, la Conferencia Regional de Mar del Plata no slo mantiene esta demanda sino que
se observa un énfasis en la necesidad de influenciar las politicas sectoriales. Se abandona €l
lenguaje de laintegracion de lamujer al desarrollo y se lo sustituye por € de laincorporacion de la
perspectiva de género “en los mas atos niveles de planificacion del desarrollo” (1994, linea
estratégica 1) incluyendo a organismos nacionales, regionales e internacionales, es decir, repitiendo
lo planteado en 1977 y especificando planes, programas y proyectos ademés de organizaciones no
gubernamentales, las que para entonces habian adquirido una gran fuerza como sucedaneas del
Estado en la proteccion de los derechos de las mujeres.

En los afios noventa se acentud este proceso a calor de los preparativos de la Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer. La Plataforma de Accion de Beijing reiteraba que ..."los
mecani smos nacionales para el adelanto de la mujer son los organismos centrales de coordinacién
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de politicas de los gobiernos. Su tarea principal es prestar apoyo en la incorporacion de la
perspectiva de la igualdad de géneros en todas las esferas de politica y en todos los niveles de
gobierno. Paralograr el funcionamiento eficaz de los mecanismos nacionales es preciso que:™

a. Selos considere en las instancias més altas de gobierno que sea posible y que estén bgjo la
responsabilidad de un ministro del gabinete;

b. Existan mecanismos 0 procesos institucionales que agilicen, segin proceda, la
planificacion descentralizada, la aplicacion y lavigilancia con miras a lograr la participacién de las
organizaciones no gubernamentales y organizaciones comunitarias, empezando por las de base;

¢. Se disponga de suficientes recursos presupuestarios y capacidad profesional;

d. Haya oportunidades para ejercer influencia en la formulacion de todas las politicas
gubernamentales’ (Art. 201).

Ademas, el articulo 202 manifiesta que: "a abordar la cuestion de los mecanismos para la
promocion del adelanto de la mujer, los gobiernos y otros agentes deben fomentar la formulacién
de politicas activas y visibles para la incorporacién de una perspectiva de género en todas las
politicas y programas de modo que, antes de que se adopten las decisiones, se realice un andlisis de
sus posibles efectos parauno y otro sexo".

L os objetivos estratégi cos planteados en este capitulo son:
» Crear o fortalecer mecanismos nacionalesy otros érganos gubernamental es.

» Integrar perspectivas de género en las legislaciones, politicas, programas y proyectos
estatales.

* Preparar y difundir datos e informacién destinados a la planificacion y la evaluacion
desglosados por sexo.

No cabe duda que la experiencia del CNDM iba en la linea de lo propuesto por el
movimiento internaciona de mujeres en las Conferencias de Naciones Unidas. Se trataba no sdlo
del ingreso de las militantes al Estado si no de su capacidad para crear un entramado de relaciones
gue catalicen las demandas de las mujeres y las conviertan en politicas publicas. Es importante
subrayar, tal como sefiaa Pitanguy, que no fue solo el contexto internacional el que favorecio este
desarrollo, si no que Brasil estuvo en una situacion privilegiada para liderar posiciones de cambio
gracias al marco constitucional que legitimaba la defensa de los derechos de la mujer incluidos los
derechos reproductivos.

V. Del auge al retroceso

Este proceso se caracteriz6 por su carécter pionero. Era la época de los afios ochenta donde
todo estaba por hacerse. La creacion de los consgjos pretendia mantener la flexibilidad de los
movimientos sociales y a mismo tiempo penetrar € Estado de una manera hibrida (Blay, 1998),
manteniendo una relacion ambigua de estar sin estar en el gobierno. Aqui se debe recordar que la
busqueda de una interlocucion con € Estado por parte del movimiento de mujeres se hacia desde la
vigencia de un concepto que fue hegemonico en el pensamiento feminista de la época: el concepto
de autonomia del movimiento, entendida en sus dimensiones organizativas, ideoldégicas,
programéticas y fisicas. Se hablaba no sdlo de la libertad de pensamiento para formular
reivindicaciones desde la matriz conceptual del feminismo, si no de la necesidad de hacerlo desde
espaci 0s organi zativos auténomos.

14 Inciso “h” dela Plataforma de Accién de Beijing.
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Por otro lado, € concepto de autonomia estaba referido a la necesidad de no ser “cooptada”
(Pitanguy, 1999) por e Estado en el sentido de subordinarse a las visiones neutrales y autoritarias
gue se le atribuian a éste. El Estado era visto, sobre todo a partir de las dictaduras, como la
encarnacion de la fuerza 'y en menor medida como el responsable o garante de la proteccion y
gjercicio de los derechos. Esta tension entre afirmar la distancia de los partidos y del Estado, ala
vez que se reconocia la necesidad de politicas publicas llevo a la elaboraciéon del concepto de
autonomia y a la idea de interlocucion para “penetrar” los 6rganos del Estado. EI movimiento
feminista se veia asimismo encarnando una voluntad de “cambio sin contaminacion” y se sentia lo
suficientemente fuerte como para penetrar en el Estado saliendo impune. A eso Blay afiade la falta
de experiencia del movimiento feminista para actuar en la legalidad ya que los prolongados
periodos de dictadura le obligaron a actuar en la clandestinidad y bajo un clima de violacion alos
derechos humanos. Segun Blay, € modelo del CNDM se adecuaba para un pais recientemente
salido de la dictadura que no confiaba en la estructura del Estado y de los gobiernos. Ademas, los
movimientos de mujeres no tenian experiencia de actuacion en lalegalidad después de haber vivido
décadas de ilegalidad.

Era el tiempo en que & feminismo |atinoamericano todavia saldaba cuentas con unaizquierda
ciega a los temas de género y no tenia atisbos de aproximacion con un liberalismo casi inexistente
desde el punto de vista politico. EI feminismo brasilefio, al igua que en otros paises, nace
principalmente en interlocucion, a veces imaginaria, con la izquierda, y sus origenes estan
vinculados con la busgueda de laigualdad social.

Es grande la deuda del movimiento feminista latinoamericano con esta creacion del
movimiento brasilefio. A é se le atribuyeron rasgos democréticos inéditos, capacidad creativa e
inspiracion en muchas de las formas de combate a la discriminacion de género: las comisarias
contralaviolencia, la constitucionalidad de |os derechos reproductivos, lainstitucionalizacion de la
voz de la sociedad civil en € didogo con e Estado y un reconocimiento a la vitalidad de un
movimiento que actuaba en el Estado como invitado privilegiado.

Es preciso sefidar que el CNDM es producto de un momento constitutivo de la recuperacion
democrética donde se buscaban nuevos arreglos entre sociedad y Estado, pero donde aln no habia
ingresado en el escenario internacional laidea de reduccién del Estado.

Al finalizar €l gobierno de Sarney (1985-1990), se produce un episodio critico que implico la
renuncia con movilizacion de la entonces presidenta del CNDM, Jacqueline Pitanguy. El gobierno
de Sarney consider6 inaceptable la defensa de los derechos sexuales y reproductivos asi como la
vinculacion de los derechos de las mujeres con la lucha antirracista liderada por Pitanguy. La
presidenta renuncia en un acto masivo que simboliza “la salida’del movimiento de mujeres del
escenario gubernamental.

Con lavictoria de Collor en 1990, se inaugura en Brasil un proyecto de reduccion del Estado
que implico la reduccién de las atribuciones del CNDM y una pérdida de potencia ain mayor. En
esa etapa se consagra legamente la pérdida de atribuciones del CNDM para gjecutar politicas
publicas (Gobierno de Brasil, 2000, Cabral 2002) .

En el ambito internacional, el modelo brasilefio del CNDM —emblemético por su accionar y
referencia feminista para el didlogo con el Estado— fue desplazado como modelo de gestion por
otro que vino de Espafa: el Instituto de la Mujer. La creacion del Servicio Naciona de la Mujer
(SERNAM) en Chile y de los Institutos de la Mujer en Centro América, ademés de la dosis propia
de creatividad nacional y de influencia de los procesos de reforma estatal, tuvieron una fuerte
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influencia de la experiencia espafiola.’® Brasil quedaba como una referencia para el movimiento,
sobre todo por su dimensién participativa™ pero no para el Estado en el sentido de modelo de
gestion. Era necesario profundizar lamirada hacialas instituciones.

Para decirlo en sentido figurado, mientras en la experiencia brasilefia se destaca la irrupcion
de la sociedad dentro del Estado, en otras experiencias —inspiradas directa e indirectamente en €l
modelo espafiol— como la chilena, destaca la construccion institucional y € desarrollo de
herramientas para transversalizar las politicas. En los hechos, todos los paises muestran férmulas
distintas de la ecuacion participaci én /gestion eficiente, pero es Brasil el que ha quedado tefiido con
el signo del movimientismo. Laidea de la concertacion, de los pactos y la necesidad de guardar los
equilibrios politicos estuvo mucho mas presente en el resto de los paises comparada con la
experiencia brasilefia donde, en cierta forma, se estaba frente a un movimiento socia
“quimicamente puro”.

Para fines de los afios noventa, no solo se habia producido un debilitamiento interno del
Conselho, sino que habian surgido en el escenario regional otros referentes importantes como Costa
Ricay Chile (Del Gatto y Serrano 1990). Se habia extendido en laregion lainfluencia del Instituto
de la Mujer de Espafia y la creacion de un conjunto de mecanismos que surgieron en el nuevo
contexto. Brasil aparece como un pais con enorme dificultad de remontar |a ruptura producida entre
el Estado y lasociedad y pierde su liderazgo regional.

Eva Blay escribia en 1993, cuando ya habia pasado casi una década de la transicién a la
democracia, que para una eventual reorganizacion del Conselho, e movimiento de mujeres debia
trazar su estrategia haciendo una evaluacion del nuevo cuadro politico e insertandose en e mismo.
Se trataba de entrar en las reglas del juego del Estado democrético repensando la relacién con las
instituciones y los partidos y asumiendo la l6gica estatal desde una perspectiva democrética. Nada
de esto se concretd durante € primer gobierno de Fernando Henrique Cardoso y en los hechos fue
solo a finalizar su segundo gobierno, a partir de la designacién de Solange Bentes como presidenta
del CNDM, que fue posible concluir la gestién con una nueva institucionalidad y nuevos canales de
didlogo abiertos con la sociedad civil.

Es interesante observar que los cambios en la relacion Estado—sociedad no coinciden
necesariamente con los cambios gubernamentales, aunque éstos tienen un efecto innegable. Asi se
puede apreciar que las secuelas del enfoque de reduccion del tamafio del Estado, heredadas de la
época de Collor, se mantuvieron en la base del estancamiento del CNDM durante el gobierno de
Fernando Enrique Cardoso. Las importantes transformaciones llevadas a cabo en Brasil no fueron
acompariadas por un desarrollo similar del CNDM vy el debilitamiento de la voluntad politica de
interlocucién con el movimiento social asi como la diseminacion de éste en diversos ambitos
territoriales y teméticos se mantuvo como rasgo de aquel momento.

V. Elrelanzamiento: de la SEDIM a |la Secretaria Especial de
Politicas para la Mujer

Como era de suponer, aungue el Estado brasilefio fue débil en iniciativas de “aggiornamento”
institucional del Consgjo en la primera etapa del gobierno de Fernado Enrique Cardoso, €
movimiento de mujeres brasileras actudé para ingresar en distintos ambitos de la politica,

15 Consultade laautora con Soledad Larrain y TeresaValdés, en diciembre de 2002
6 Queda pendiente una investigacion para ver dénde estaba la fuente de inspiracion para demandar |a participacion de mujeres en
otros mecanismos nacionales para el adelanto de las mujeres.
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construyendo multiples estrategias para que Brasil ingresara a nuevo siglo contando con un
amplio desarrollo juridico e institucional en materia de igualdad entre hombres y mujeres. El
propio CNDM desarroll6 iniciativas exitosas. Merece destacarse el esfuerzo relacionado con la
lucha contra la violencia hacia la mujer. Algunas no prosperaron por la debilidad politica que las
afectaba pero quedaron como expresion de sus esfuerzos. Una de las més importantes estuvo
relacionada con la necesidad de modificar el Plan Plurianua (PPA), como herramienta de
planificacion.

Una de las consecuencias de |a debilidad politicay de la escasa iniciativa gubernamental por
rectificar este proceso de debilitamiento del CNDM, fue el potenciamiento de organizaciones no
gubernamentales que asumieron la tarea de remplazar en cierta forma la accion del Estado o de
focalizar sus esfuerzos de incidencia politica en escenarios territoriales més pequefios como |os
estados o los municipios. Brasil ha conocido en los Ultimos afios un desarrollo amplio y
heterogéneo de iniciativas sociales encaminadas a ejecutar politicas, hacer lobby y organizar las
aspiraciones de las mujeres desde una perspectiva ciudadana. Brasil, a comienzos de siglo, no sélo
cuenta con un marco constitucional muy avanzado, tiene ademas del CNDM vy los consejos
estatales y municipales surgidos en la década pasada, una impresionante cantidad de programas,
acciones y experiencias innovadoras. Este desarrollo podria llevar a surgimiento de tendencias
corporatistas”’ difusas (Arbos y Giner, 1993) en el sentido de confundir las preocupaciones e
intereses legitimos, pero particulares, de algunos grupos de mujeres con las politicas publicas para
el bien comun. Podria convertirse también en una forma de mediacion democrética que favorezca
politicas publicas donde se articule de manera concertada lo sectorial con lo transversal y lo
particular con lo general.

La Secretaria de los Derechos de la Mujer (SEDIM), dependiente del Ministerio de Justicia,
fue creada el 8 de mayo de 2002 al finalizar la gestion de Fernando Henrique Cardoso, por medio
de una medida provisiona asignandole el estatus de Ministerio. Su creacién marca un punto de
inflexion muy importante. Hasta entonces e CNDM actu6 como sucedaneo del Organo
gubernamental  conviviendo con una institucionalidad heterogénea y desarticulada que, sin
embargo, obtuvo algunos éxitos ya sefialados mas arriba. El 4 de septiembre del mismo afio, fruto
de la accion unitaria de la bancada feminista en el Congreso, se aprueba por unanimidad en la
Cémara de Senadores la creacién de la SEDIM como Secretaria de Estado. Como lo reconoce la
propia memoria de la SEDIM, a esta medida se le asigna un gran valor para las politicas de la
mujer. Ella ha sido elogiada y criticada tanto por su importancia como por e retraso con que fue
adoptada. El contexto electoral en el que ella surgié no impidié que se produjera una unanimidad
mientras e propio movimiento de mujeres debatia las consecuencias de la medida. Las mujeres
comprendieron que la existencia de SEDIM favorecia la posibilidad de avanzar en €
posicionamiento, legitimidad e institucionalizacion de las politicas publicas de género.

Una de las diferencias entre el proceso de gestacion del CNDM vy la creacion de la SEDIM
radica en los nuevos rasgos del movimiento social de mujeres, las nuevas formas de
relacionamiento con el Estado y la propia transformacion de la gestion estatal. Mientras €l Consejo
de los ochenta es €l producto nitido de una movilizacién social directa, la SEDIM es el resultado de
un proceso de incidencia politicay negociacion con instituciones estatales. Para surgir, la SEDIM
tuvo gque remontar las dificultades de relacionamiento con el movimiento de mujeres, tuvo que
reconocer las nuevas instituciones y grupos especializados, redes y otros, tuvo que aceptar las
nuevas reglas del Estado para la formulacion de politicas en un contexto en que la equidad de
género no ocupaba un lugar importante en la agenda politica y tampoco podia demostrar un
liderazgo internacional. La SEDIM debe entenderse como el producto frégil y virtuoso de un

17 Arbos entiende por corporatismo a |a presencia hegeménica de |as corporaciones en una sociedad dada, mientras que corporacion es
cualquier institucion social asociativa, formada por individuos o coaliciones para acanzar un conjunto de fines explicitos.
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proceso de concertacion y negociacién que tuvo la simpatia politica de las autoridades y la
tolerancia benévola del movimiento. En ese sentido, |0 mas importante que deja es la legitimidad
de un espacio de formulacion de las politicas publicas, reposicionado al méas alto nivel y que vuelve
aplantear la necesidad de un movimiento de mujeres transversal alos partidos politicosy que en el
pasado reciente, a pesar de su numero reducido y de las diferencias partidarias, actué en conjunto
en torno a las leyes de violencia, el Protocolo Facultativo de la CEDAW, la ley de cuotas o la
institucionalidad de género.

Uno de los aspectos mas novedosos del proceso electoral que desembocd en la eleccién del
Presidente Lula, fue la percepcion generalizada de la importancia electoral y politica de las
mujeres. De hecho, el cambio en la composicion del Senado es muy importante ya que de los
ochenta y un senadores electos, nueve son mujeres, la mayoria perteneciente a Partido de los
Trabgjadores. Aumenté también el nimero de diputadas en 45% llegando a cuarenta y dos las
diputadas federales y en ocho estados las mujeres fueron las més votadas, incluyendo Rio de
Janeiro, aunque todavia no llegan arepresentar el 15% en total. Este incremento de mujeres abre la
posibilidad de fortalecimiento de la bancada transversal feminista.

Una vez electo, el Presidente Lula traslad la SEDIM™ a la Presidencia de la Republica, le
cambi6 la denominacion a Secretaria Especial de Politicas para las Mujeres y cred un grupo de
trabajo que en sesenta dias deberia proponer cambios en la relacion con el CNDM. Ello va en
consonancia con lo demandado por las organizaciones de mujeres las que estuvieron movilizadas
durante el proceso de transicion.™

VI. Los desafios: igualdad social y eficacia interna

La nueva Secretaria Presidencial de Politicas para la Mujer, a igual que la mayoria de los
mecani smos nacionales de la mujer en América Latina, debe enfrentar varios desafios. Uno de ellos
tiene que ver con la “bga intensidad” de su poder. Se trata de desarrollar un conjunto de
mecanismos que permitan el logro de la igualdad y la eficacia en las politicas. En cuanto a la
jerarquia del mecanismo, Brasil ha avanzado al salir del Ministerio de Justicia 'y pasar a la
Presidencia lo que la aproxima maés al circulo de toma de decisiones y le da més visibilidad, ha
aumentado el nimero de mujeres en el sistema politico y es mayor el peso electoral de las mujeres.
Si eso se suma a los avances en e marco juridico, las politicas y los programas, podria afirmarse
gue Brasil se encamina hacia una sociedad mas igualitaria entre hombres y mujeres. Sin embargo,
los logros limitados en el campo socia y econdmico tienen que ver con la bagja intensidad de
presencia politica del tema en la sociedad y en el sistema politico. En la medida que las demandas
de género no logren ingresar a la agenda politica, el mecanismo tendera a bajar la intensidad de su
influencia dentro del gobierno. La ausencia de mecanismos habituales de coercion para €
cumplimiento de su mandato son un problema a considerar. Las politicas de género se asientan
solamente sobre la persuasion y en general los estados no sancionan su incumplimiento, esto mitiga
el impacto de la jerarquia ministerial de muchos organismos que no cuentan con mecanisSmos
necesarios en la politica publica para obligar al cumplimiento de metas por parte de sus pares. Solo
el Presidente o el Congreso pueden gjercer coercion para el cumplimiento de los objetivos politicos
de género. Es importante aqui que e movimiento de mujeres pueda orientar su accion para lograr
gque se eleve el umbral social (Muller, 2000) de legitimidad de sus demandas. La experiencia
muestra que no basta la cercania con el poder, es necesario que e clima social de género que
prevalece en un pais favorezca la lucha por laigualdad o, dicho de otra manera, es necesario que €l

8 | amedida provisoria 103 del gobierno del Presidente Lula introduce estos cambios.
1 Alin no es posible evaluar e impacto de este cambio, excepto en sus aspectos positivos de jerarquizacion, continuidad y renovacion
del CNDM vy voluntad de didlogo amplio con la sociedad.
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movimiento en alianza con el mecanismo promuevan los cambios en la cultura politica para que la
idea de la igualdad entre hombres y mujeres sea un supuesto naturalizado en el disefio de las
politicas (Montafio, 1999). Solo la experiencia podra decir cuanto hay que presionar y cuanto se
debe negociar para acanzar ese umbral de legitimidad.

En la mayoria de los paises la intersectorialidad y transversalidad del tema de género plantea
un desafio a la estructura organizacional del Estado que no ha sido resuelta. A este respecto Brasil
tiene algunas ventajas importantes. Por un lado, es un pais donde |a descentralizacion forma parte
del los procesos consolidados (Lobo, 2002). Ademés de la institucionalidad hay una conciencia
social amplia acerca de la importancia de la dimensién territorial. Por otro lado, el pais tiene un
sistema de planificacion que, a diferencia de otros paises, permite un disefio global de las politicas.
Como sefiala Lobo, este punto de partida coloca desafios importantes para las politicas publicas de
género.

Latransicién en Brasil ha sido un proceso en democracia y aungue son muchos los cambios
gue se avecinan, es importante considerar que hay un nivel de continuidad que se debe administrar.
Continuidad y ruptura que deberdn resolverse con respecto a rol del CNDM, a lugar y
caracteristicas de los consejos estatales y municipales, alaculturainstituciona de relacionamiento
intersectorial y alos supuestos culturales que obstaculizan €l disefio de las politicas publicas.

1. El papel del Conselho

Antes de la creacion de la SEDIM, en Brasil e CNDM era considerado un érgano de
deliberacion colectiva, expresion de la sociedad civil en el Estado, cuya presidenta reportaba al
Presidente de la Republica. Por su parte, la SEDIM resultaba formando parte de la estructura basica
del Ministerio de Justicia equivalente a la Secretaria de los derechos humanos y su titular tenia el
rango de ministra.

La nueva autoridad de la Secretaria Especial hereda una dinamica de relacionamiento con el
CNDM que plantea muchas cuestiones. Esté el problema de la representatividad de sus miembros,
el rol y las funciones del CNDM. También habra que tomar en cuenta que e CNDM, sin ser un
organo ministerial propiamente dicho, a momentos cumplia funciones “paraestatales’ formulando
lineamientos de politica, g ecutando programas y estaba dotado de una infraestructura reducida que
reflgjaba la ambigliedad de la situacion inclusive en el breve periodo de existencia de la SEDIM .
La transformacién del CNDM en un consgjo de control social puede ser percibida como una
limitacion a sus atribuciones si e movimiento socia no valora adecuadamente la importancia que
tiene la creacion de una instancia ministerial. Ya en el momento de la transicion Cabra planteaba
varias preguntas: ¢El consgjo debe o no ser dependiente de la SEDIM?, ¢Debe tener unidades
operativas?, ¢Cud eslaautonomiade la SEDIM en cuanto unidad de primer nivel?

Por ultimo, €l traslado de la nueva Secretaria a la Presidencia de la Republica abre la
oportunidad de disefiar un nuevo modelo que considere los cambios institucionales y politicos del
Brasil y favorezca la transversalizaciéon de la perspectiva de género provisto que la agenda del
movimiento feminista se integre y alcance niveles de coincidencia con la agenda gubernamental. A
la nueva Secretaria se le plantea el gran reto de articular las demandas de las mujeres con la agenda
gubernamental que, hasta donde se ha anunciado, estara orientada con mucha fuerza ala reduccién
del hambre. ¢Cuanto ha acumulado el CNDM-SEDIM para aportar a este esfuerzo nacional?, ¢(Qué
capacidades puede movilizar para hacer la diferencia?

Se podrian afiadir preguntas de orden politico institucional como el nivel de
representatividad que debe tener el CNDM, la forma més democratica para su eleccion/designacion
y llevar a extremo la cuestion de la representacion/representatividad democratica. ¢Cué es €l
organo depositario de las demandas de las mujeres. el Parlamento o el Consegjo?. Es posible que en
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ese punto colisionen perspectivas politicas y filosoficas, 10 que hace necesario desarrollar enfoques
gue permitan la convivencia democrética de distintos 6rganos con la debida demarcacion de los
alcances y mandatos de las distintas instituciones.

De hecho, hoy en América Latina hay una vasta experiencia de participacion de
organizaciones y redes de mujeres en los consgjos. Estas experiencias difieren por el tipo de
vinculo entre si, por su ubicacion territorial (federal estatal, municipal), por el caracter y nivel de su
designacion, €l valor de su voto para la toma de decisiones y sus propuestas, la convivencia con
representantes del poder € ecutivo, o simplemente con 6rganos de la sociedad. Por g emplo, se trata
de un dilema democrético a resolver acerca de la manera mas adecuada de combinar en un mismo
consgjo, representantes de la sociedad civil con atribuciones deliberativas y representantes
gubernamental es con dependencia de jerarquias ministeriales y politicas.

La experiencia de Brasil pone en evidencia la importancia que tiene € valor smbdlico y los
emblemas para la construccion de las politicas. A pesar de que e Conselho de las mujeres ha
cambiado, a pesar de que se constatan muchos cambios en el contexto politico e institucional y a
pesar de la pluralidad de miradas que existen en torno a papel actual y futuro del consgjo, es
evidente que hay coincidencia en torno a la importancia de mantener un consejo que exprese la
historiay asuma hacia adelante el papel de control social.

2. El desafio de lainstitucionalidad y la gestion publica

Brasil tiene un mecanismo de ato nivel, una autoridad con rango ministerial en la Secretaria
Especial para la Mujer. La persona designada tiene vinculos sdlidos con el sistema politico y la
Presidencia, asi como un capital politico propio. Por otro lado, Brasil tiene una institucionalidad
estatal importante asi como un Estado descentralizado consolidado. Cuenta con una trama de
organizaciones sociales, redes y ONG, foros y otros que por derecho propio tienen interlocucién
con € Estado. Le correspondera ala nueva Secretaria disefiar una estrategia de empoderamiento del
movimiento de mujeres que permita avanzar en la consolidacién de un marco de referencia que
sustente las politicas publicas, incluyendo la perspectiva de género; fortalecer el rol de gestion para
articular las politicas sectoriales con el plan nacional de gobierno; y fortalecer el rol de mediaciony
negociacién para articular la diversidad de demandas de las mujeres.

Con relacion alas organizaciones de mujeres, éstas han evolucionado hasta desarrollar una
amplia gama de iniciativas societales con relacion a las politicas publicas. El aprendizaje a actuar
en democracia del que habla Blay es infinitamente superior y forma parte de la préactica cotidiana
de las organizaciones de mujeres. También se ha producido una diseminacion y ampliacién de los
espacios de participacion y representacion politica (Tabak, 2002). A los tradicionales espacios
electorales y partidarios se han sumado una cantidad importante de espacios estatales, municipales,
civicos y organizaciones de nueva factura que son muy importantes a tomar en cuenta. Este mismo
desarrollo permite avizorar que no todo el desarrollo ha sido homogéneo y que pueden surgir rasgos
corporatistas que colisionan con la mirada necesaria del bien coman. El habito de actuar a nombre
de la sociedad o en lugar del Estado puede ser una dificultad en el fortalecimiento de la Secretaria
Especia. EI movimiento debera afrontar el desafio de construir y fortalecer instituciones eficientes.

Tanto las nuevas autoridades como € movimiento actuardn en un escenario en
transformacion. Ellas deben asimilar las consecuencias de las reformas que han tenido lugar en el
Brasil la Ultima década y adaptarse alas anunciadas por € nuevo gobierno. Luego del periodo en
que prevalecio la idea de reduccion del Estado asociada principalmente con el gobierno de Collor
de Méello, le sucedié un proceso de cambios institucionales que correspondian a la blsqueda de
gobernabilidad econémica en los afios noventa. Las reformas orientadas a lograr la estabilidad
monetaria 'y €l control del déficit publico requerian desde esa perspectiva una adecuacion del rol
del Estado.
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Segun Lobo, son varias las condiciones que favorecerian la formulacion de las politicas de
género: Brasil es uno de los pocos paises que no ha desmontado el ministerio de planificacion y ha
hecho un proceso de modernizacion muy importante. Los Planes Plurianuales (PPA) son
herramientas que mejor pueden ser utilizadas para las politicas de género. La descentralizacién
politico institucional es un proceso irreversible y demanda su profundizacion desarrollando
instrumentos para una distribucion de las responsabilidades a nivel estatal y municipal. Se puede
observar que uno de los temas que quedan pendientes en la agenda del afio 2002 es la redefinicién
de los mecanismos de articulacion entre los niveles federales, estaduales y municipales, larelacion
entre los consejos de manera horizontal y vertical, asi como la relacion de éstos con los otros
sectores y espacios territoriales. Esto es particularmente cierto para las politicas de género. Un
gemplo de este rezago son los proyectos como Casa Abrigo y e Programa de Combate a la
Violencia Doméstica y Sexua que no lograron descentralizarse y quedaron hasta €l gobierno de
Fernando Henrique Cardoso como competencia federal (CNDM/SEDIM, 2002). En ese sentido,
una comparacion con el sector de la educacion y la salud y asistencia social muestra que el grado
de descentralizacion de las politicas de género es proporciona ala“bajaintensidad” con que operd
el conselho durante la Ultima década. Paraddjicamente |a descentralizacion puede ser més exitosa si
previamente las politicas son reconocidas como politicas de Estado. Una de las dificultades parala
descentralizacion de las politicas de género es que, a no ser reconocidas suficientemente en el
ambito federal, ellas corren el riesgo de diluirse en el @ambito local. Las politicas de género
requieren de una fuerte voluntad politica, y normas y responsabilidades claras para su gjecucién en
el nivel estadual y municipal. Si no se transfieren las competencias y |os recursos en el marco de
nuevas leyes, € organismo encargado de las politicas de género termina convertido en una suerte
de gobierno paralelo obligado a hacer “acciones sombra” sin integrarse en la corriente principal de
las politicas publicas. Brasil tiene la ventaja de contar con un sistema de planificacion que
facilitaria este proceso.

Uno de los supuestos de la descentralizacién es que permite la proximidad entre el ciudadano
con el Estado. Sin embargo, en la medida que las desigualdades en la ciudadania de las mujeres y
su situacion de subordinacion se mantienen, es menor también el poder en el ambito local. Varios
estudios muestran gque en las primera etapas de |la descentralizacién se puede producir un retroceso
en la participacion femenina. Por ello es importante poner en marcha medidas de accién positiva
gue garanticen la igualdad de oportunidades y la igualdad de resultados, también a nivel local. De
otro modo, se corre €l riesgo que muchos servicios municipales pueden ser atribuidos o asignados a
la responsabilidad de las mujeres (desayuno escolar, ollas popular, programas contra € hambre,
violencia doméstica), sin el correspondiente correlato en la participacion en los procesos de toma
de decisiones. El supuesto de la cercania entre ciudadano y Estado desde una perspectiva de
equidad de género pasa por reducir la intermediacion entre las mujeres y e Estado. Es necesario
adoptar medidas especificas para que el proceso de descentralizacion no se convierta en un proceso
de centralizacion del poder entre los hombres a nivel local.

Una de las herramientas més utilizadas en materia de politica social, vinculada con la
necesidad de reduccién del gasto fiscal, ha sido la focalizacién, también abordada por Lobo en €l
estudio citado. La focalizacion, entendida como la necesidad de concentrar recursos en |os grupos
sociales més desfavorecidos, ha dado lugar en varios paises a la creacion de programas dirigidos,
por ejemplo, ajefas de hogar de facil identificacion. Sin embargo, no existen eval uaciones respecto
del impacto y prevalece la duda de si esos programas en un contexto de reduccién del gasto socia y
de debilitamiento del rol estatal pueden ser exitosos. En otros paises de mayor desarrollo, més que
de focalizacion, se trata de accion positiva como la herramienta especifica para proporcionar
recursos a las mujeres en consideracion a la desigualdad en e punto de partida para acceder alos
derechos econdmicos y sociaes. El concepto de accion positiva esté pues vinculado ala nocién de
derechos y la voluntad politica de igualarlos a través de medidas temporales, mientras que €l
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concepto de focalizacidn esté relacionado con la necesidad de achicar el gasto social. En e primer
caso, la medida de accidn positiva esta orientada especificamente a obtener un objetivo de equidad,
mientras que en el caso de la focalizacion, la equidad es un subproducto del ahorro fiscal. La
focalizacion, como dice Lobo, es objeto de debate.

Finalmente, el desafio més importante tiene que ver con el sistema de planeamiento. Este ya
habia sido percibido por ee CNDM a programar un estudio especifico para identificar aquellos
programas mas relevantes a la equidad de género (CNDM, 2000) y retomado por la SEDIM para
ser trabajado en el marco del proyecto CEPAL. Por eso, € disefio de instrumentos que incorporen
la perspectiva de género en las multiples herramientas que tiene Brasil para el desarrollo socia es
unade las principal es taress.

Se ha tratado de demostrar las luces y sombras de un proceso de construccién institucional,
situando en su contexto las virtudes del CNDM vy los desafios de la Secretaria Especia de reciente
creacion. A la luz de la evolucién reciente de Brasil, es necesario fortalecer las instituciones
publicas para consolidar la voluntad politica de cambio en las relaciones de género, articular los
procesos sectoriaes con los globales, desde una perspectiva territorial, y extender los vinculos con
otros actores sociales.

Para que ese esfuerzo de mediacion entre las demandas de las mujeres y lalégica estatal sea
posible, la nueva Secretaria debera enfrentar no sdlo los desafios de una mayor representacion
politica de las mujeres, sino una mayor representacion en la l6gica del poder. La gobernabilidad
democrética requiere tanto de la representacion de las mujeres en el juego democrético como de su
presencia eficaz en los procesos de concertacién con el poder real. La légica de la gobernabilidad
es ladel poder efectivo™ y e poder efectivo demanda un particular esfuerzo sobre |os mecanismos
e ingtituciones de gestion.

2 “La Gobernabilidad y los principios democréticos en América Latina y e Caribe’, documento preparatorio a la Cumbre
Iberoamericana de Presidentes, Santiago 1996.
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B. El movimiento feministay las
politicas de género en Brasil

Jacqueline Pitanguy

I. La Secretaria Especial de Politicas para la
Mujer

La Secretaria Especia de Politicas parala Mujer (antes [lamada
Secretaria de Estado de los Derechos de la Mujer -SEDIM) se
establecié en mayo del afio 2002 en virtud de un decreto provisional
gue se convirtié en la ley 10.539 en septiembre del mismo afio,
colocandose asi, en el centro del poder, €l debate sobre los derechos
humanos y ciudadanos de la mujer. Este debate surgié en un momento
politico de gran trascendencia, marcado por la consolidacion
democrética expresada en las recientes elecciones mayoritarias que
trajeron consigo una reconfiguracion del poder ejecutivo federal, a
cual esta ligada esta Secretaria.

En el actual proceso de transicién hacia un nuevo gobierno,
presidido por Luiz Inacio Lula da Silva, esta Secretaria ocupa una
posicion especia en la medida en que, recién creada y noreglamentada
todavia, también se inicia en €l gercicio del poder. No ha habido
tiempo, todavia, parala elaboracién de una historia de la Secretaria, en
relacion con la sociedad civil, €l poder legidativo, o €l judicial o toda
la constelacion de érganos gubernamentales.
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Aunque todavia es liviano su bagaje, esta Secretaria se inserta en un sistema de gobierno que
establece limites y posibilidades para su actuacion formal y es de la historia politica de la mujer
brasilefia, |o que ciertamente dejara unaimpronta en su actuacion.

Conscientes de que la historia no se repitay de que tanto el contexto como el campo de los
derechos de la mujer han sufrido transformaciones importantes desde el decenio de 1970, la
experiencia de la Secretaria Especia de Politicas para la Mujer no se escribira en una pagina en
blanco. Con esta orientacién, se pretende presentar en este texto, en forma resumida, algunas
consideraciones sobre el movimiento feminista'y su expresion en la esfera del Estado, sobre todo
en los afios 1985-1989, cuando se cred el Consejo Nacional de los Derechos de la Mujer (CNDM),
primera experiencia de politicas publicas destinadas a promover la condicion femenina en el &mbito
federal. Se describen también algunas caracteristicas del programa de los derechos de la mujer en
los afios noventa, marcados por la internacionalizacion de los movimientos sociales y por un
cambio significativo en el papel del CNDM, y se sefialan a gunos desafios que habréa que enfrentar
en este nuevo siglo, en el cua se inaugura la Secretaria de Estado de |os Derechos de laMujer y un
nuevo gobierno en un ambiente de consolidacion de las instituciones democréticas del pais.

Asi también, en € contexto en que se estableci6 esta Secretaria, cabe recordar que uno de los
fendmenos mas importantes de los Ultimos decenios, con repercusiones directas sobre el 6rgano
encargado de los derechos de la mujer, es la transformacién que ha sufrido el concepto de los
derechos humanos, tanto en términos de su connotacién, como de su alcance. El concepto de
ciudadania es hoy més complejo tanto en € plano internacional, regido por acuerdos y tratados
entre naciones, como en el plano interno, en funcién de las nuevas leyes nacionales que rigen las
relaciones entre los individuos y €l Estado, lo que plantea nuevos desafios y abre nuevas
oportunidades paralas politicas publicas en materia de género.

La preocupacion principal a efectuar €l andlisis, en esta coyuntura de transicion politica, fue
contribuir al debate sobre las atribuciones y la sustentabilidad® de la Secretaria, en la certeza de
gue podra ser un factor positivo para la gobernabilidad del pais. Conviene sefidlar que, a pesar de
no ser equivalentes, estos dos conceptos estan, en la préactica, intimamente relacionados, puesto que
la sustentabilidad de un 6rgano o de un programa tiene efectos positivos 0 negativos sobre la
gobernabilidad y viceversa. En realidad, la sustentabilidad de un 6rgano con atribuciones para
luchar contra las desigualdades de género afecta la gobernabilidad, ya que amplia las bases de
sustentacion de un programa gubernamental democrético eigualitario.

La sustentabilidad de un érgano como la Secretaria deriva, entre otros factores, de su
capacidad para definir claramente su misién de forma tal que resulte legitima, factible y
transparente. Deriva también de su capacidad para aumentar su legitimidad institucional y ampliar
sus planteamientos, participaciones e influencias frente a los sectores estratégicos tanto dentro
como fuera del gobierno, de formatal que se mantengan sus cuadros, capacitandol os para transmitir
sus programas y conocimientos a fin de que otros sectores incorporen la perspectiva de género
como un factor transversal en su respectiva accion programatica, con lo cual se ampliaria el campo
de desarrollo de politicas publicas que hagan efectiva su mision.

Existe una relacion circular entre la sustentabilidad financiera, sobre la cua se asienta la
posibilidad de actuacién de un érgano, y la sustentabilidad institucional que confiere legitimidad al
organo y constituye, a su vez, €l pilar de un proyecto de sustentabilidad financiera.

Cabe también subrayar que la sustentabilidad institucional no se vincula con un modelo
anico sino que es un proceso dindmico sujeto a correcciones de rumbo en funcion de las nuevas
oportunidades y cambios coyunturales que se vayan produciendo.

2L El concepto de sutentabilidad se discute aqui desde el punto de vista politico. La sustentabilidad financiera es condicién sine qua
non para que la SEDIM pueda lograr la sustentabilidad politica, la que, por su parte, esineludible para poder negociar recursos.
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No corresponde, en el ambito de este texto, profundizar en el concepto de la gobernabilidad,
de uso relativamente reciente en €l lengugje de las ciencias politicas. Me gustaria, sin embargo,
destacar que la cuestion de la gobernabilidad esta ligada directamente con la calidad de las
relaciones entre el gobierno y la sociedad, ya que se vincula con la capacidad de establecer normas
y programas que satisfagan las demandas sociales asi como con la capacidad de la sociedad de
expresar esas demandas, derivandolas hacia los canales competentes. En este sentido, la
gobernabilidad depende de las caracteristicas tanto de la sociedad civil como del gobierno, y se
relaciona directamente con las estructuras del poder vigentes en una sociedad, las que, en Ultima
instancia, son las que influyen en la capacidad de negociacion de los protagonistas estratégicos,
tanto dentro como fuera del Estado.

Virginia Guzman (2002) afirma que, en la medida en que tal es protagonistas tengan distintos
intereses y grados de poder, el conflicto puede ser una dimension inherente de la gobernabilidad.?
Esta autora destaca ademés la necesidad de considerar las relaciones entre €l orden de género y €
orden ingtitucional, asi como € papel que las organizaciones y directivas de mujeres y los
mecanismos de género desempefian en cuanto gestores estratégicos en los procesos de
gobernabilidad.

Entre los muchos factores que intervienen en la toma de decisiones relativas a la accion
programética y a establecimiento de prioridades en el programa de los organismos publicos,
factores ligados directamente con la sustentabilidad de mecanismos institucionales como la
SEDIM, creo necesario considerar, entre otros, tres elementos: € contexto, €l campo de accion, y
los efectos de la accidn desarrollada.

La necesidad de prever e cuadro de las alianzas, los apoyos, los obstaculos y
enfrentamientos que cabe esperar ante cualquier propuesta programética, o frente a tal o cua
demanda expresada por la sociedad civil, es de particular importancia cuando se trata de un
proyecto encaminado a lograr laigualdad de derechos, en una situacién de gobernabilidad como la
gue se da en una sociedad tan profundamente desigual como la nuestra.

Teniendo en cuenta estas consideraciones iniciales, pasaré a anaizar algunos momentos
criticos del feminismo en nuestra historia més reciente, procurando situar este movimiento en el
panorama més amplio de las coyunturas nacionales e internacionales. Cabe también sefialar que
tanto el contexto —incluso la coyuntura econémicay la politica nacional e internacional— como €l
campo de accion, incluido el programa relativo al género y la dindmica de los diversos
protagonistas sociales que participan en su definicidn, son hoy muy distintos de lo que fueron en
las primeras etapas del movimiento feministay de las politicas de género del pais.

II. El feminismo como movimiento politico

A fines del decenio de 1970, todavia bajo el régimen militar, surgieron nuevos protagonistas
politicos en la sociedad civil brasilefia. Los sindicatos se presentaron con programas y précticas de
negociacion distintos, y aparecieron movimientos sociales cuyas formas de organizacion no se
gjustaban a las pautas tradicionales de |os partidos politicos, planteando cuestiones que no estaban
incorporadas en los programas politicos de la oposicion.

Definidos en forma genérica como movimientos sociales, estas nuevas formas de préctica
politica se originaron y expandieron fuera de los marcos del poder institucional, planteando
cuestiones que incluian la lucha contra la dictadura, e iban més alay traian a debate publico temas

2 Virginia Guzméan, Gobernabilidad democréticay género: una articulacién posible, documento de trabajo DDR/2, reunién delaMesa
Directiva de la Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latinay el Caribe, CEPAL, Santiago de Chile, 5-6 de septiembre
de 2002. La autora sostiene que este tema no ha sido privilegiado por los movimientos de la mujer.
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ligados con la discriminacion y con la desigualdad que permeaban otras esferas de las relaciones
sociales, como las desigualdades de género.

Excluida hasta 1932 del derecho de sufragio, histéricamente una de las caracteristicas de la
participacion politica de la mujer en el Brasil ha sido su débil presencia en los partidos politicos y
en los cargos electorales y su fuerte participacion en otros movimientos y asociaciones diversas. La
participacion de la mujer en el poder legislativo federal fue muy limitada. En 1933 fue elegida la
primera diputada federal y en los 58 afios siguientes se eligieron sblo 82 mujeres al Congreso
Federal, en comparacion con 5 062 hombres, siendo que 52 de éstas se eligieron a fines de los afios
ochenta cuando el debate sobre el acceso delamujer a poder politico ya habia ganado terreno en la
sociedad.

Pese a esta evolucion, todavia hoy, incluso con € sistema de cuotas para las candidaturas
femeninas, no es significativa la presencia de lamujer en lalegislaturafederal. En las elecciones de
2002, ocho mujeres accedieron a los 54 escafios del senado federal (14.8%) y 42 diputadas
federales ocupaban 9.19% de los 513 escarios de |a camara de diputados.

El feminismo, que ya en € decenio de 1960 tenia un papel protagénico en Europay los
Estados Unidos, surgié en Brasil, como movimiento socia y propuesta politica, a partir de 1975,
con lo cua se amplié el debate publico sobre € poder, la igualdad y la democracia. Para las
mujeres que se enrolaron en las primeras filas de este movimiento, reuniéndose en grupos y actos
colectivos, estableciendo centros y asociaciones, lanzando periddicos, el concepto de la democracia
incorporaba también las esferas de la familia, del trabgjo, de lainstruccion, laviolenciay la salud,
todo ello aparte de la esfera de |os derechos civiles y politicos.

Sus bases organizativas se afincaban en la solidaridad entre las mujeres, que proyectaban una
identidad colectiva comtn.* El feminismo cuestionaba |os fundamentos culturales en los cuales se
basaba € menosprecio de lo femenino, reflgjado en leyes, précticas y expresiones simbdlicas y
sefialaba a la atencion el hecho de que, alo largo de nuestra historia, la jerarquiay la desigualdad
tefiian todas las relaciones de género, constituyendo un elemento fundamental para la organizacion
del poder y de los sistemas de valores en que se fundamentaban los conceptos de lo masculino y 1o
femenino en nuestra sociedad. En este sentido, el programa feminista era distinto de otras formas
de participacién femenina en los movimientos a favor de la paz y de la amnistia, los clubes de
madres y |as asociaciones de barrio, lalucha contrala carestia, entre otros.

Es interesante sefidlar que en distintos momentos de la historia nacional, y con importantes
repercusiones, las mujeres se han organizado para proyectar una identidad politica calcada de su
papel méas tradicional (y no por ello menos relevante) de madres y generadoras de vida, para
situarse a favor de los movimientos de paz, por la amnistia, contra la violencia del Estado y por €
respeto a los derechos humanos. En e &mbito latinoamericano, e movimiento de las Madres de la
Plaza de Mayo, en Argentina, es uno de los gemplos més significativos de esta forma de
participacion. En Brasil, las mujeres participaron activamente en los movimientos por la paz
durante la segunda guerra mundial, y a favor de la amnistiay contra la carestia durante la dictadura
de 1964-1985. Fue también en nombre de la familia que muchas mujeres marcharon en apoyo del

3 Mala Hunt sefiala esta discrepancia entre e avance de los derechos ciudadanos de las mujeres y su escasa presencia en e poder

formal (véase, Mala Hunt, “Puzzles of Women's Rightsin Brazil”, Social Research, vol. 69, N° 32002).

En 1975, anunciado por las Naciones Unidas como € Afio Internacional de la Mujer, grupos feministas organizaron en Rio de
Janeiro un seminario, efectuado bajos |os auspicios de la ONU, en que se discutieron temas relacionados con la posicion de la mujer
en la sociedad brasilefia y con e feminismo. En ese mismo afio se fundé e Centro de la Mujer Brasilefia en Rio de Janeiro y en
octubre se celebré un Encuentro para e Diagnostico de la Mujer Paulista, del cual naci6 € Centro de Desarrollo de la Mujer
Paulista. En 1976 surgi6 € primer periédico feminista del pais, Nos Mulheres. En 1979 tuvo lugar el Primer Encuentro Nacional de
Mujeres en Rio de Janeiro, y en S&o Paulo se establecio € Frente de Mujeres Feministas. En 1980 en Minas Gerais se establecio e
Centro de Defensa de los Derechos de la Mujer, en Pernambuco el grupo Accién Mujer, en Rio de Janeiro la Comision de Violencia,
y en S&o Paulo e SOS-Mujer, entre otros.
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golpe militar de 1973 y participaron en los cacerolazos que ayudaron a derribar a Salvador Allende
en Chile.

A pesar de esta diversidad entre feministas y movimientos femeninos, en la lucha contra la
dictadura, un frente de lucha comun reunié a mujeres de diverso origen que incorporaron en sus
espacios especificos de accidn, propuestas y demandas originadas en los grupos feministas, sobre
todo las relativas a educacion, trabagjo, y violencia doméstica y sexual. El debate sobre la
discriminacién de la mujer fue también incorporado a la agenda de las sindicalistas y fue objeto de
grandes conferencias y encuentros de |as trabajadoras, sobre todo de |as metal Grgicas.

Fue asi como en sus primeros afos, pero concretamente entre 1975 y 1979, las mujeres
organizadas en grupos, colectivos y asociaciones, buscaron interlocutores en los sindicatos y las
universidades, organizaron manifestaciones, congresos y debates, y acanzaron una cierta cobertura
en laprensa, lo que dio visibilidad a sus reivindicaciones.

Los primeros pasos de las feministas estuvieron, por lo tanto, encaminados a lograr una
presencia publica en el pais, legitimar su pliego de reivindicacionesy ampliar su base de militancia,
introduciéndose en otros espacios organizacionales, como los sindicatos, las asociaciones y las
universidades, refutando al mismo tiempo las criticas de algunos sectores que veian en este
movimiento una amenaza para la unidad de la oposicion organizada entonces como un frente Unico.
Algunos sectores de esta oposicién manifestaban cierto recelo ante las demandas feministas, que
introducian otros planteamientos en el debate politico, centrado entonces en la restauracion de la
democraciay en la critica de un Estado violador de los derechos humanos.

Una caracteristica que marco desde un comienzo a este movimiento en Brasil fue su empefio
en influir sobre el gobierno, buscando el didlogo con €l poder legisativo (un proyecto de enmienda
del Codigo Civil fue sometido por feministas a Congreso Nacional, ya en 1976), presentando
demandas y propuestas a los partidos en las elecciones de 1979 (la Alerta Feminista para las
Elecciones) y, apartir de lavictoria de la oposicion en Minas Gerais, Sdo Paulo y Rio de Janeiro en
1982, reivindicando espacios institucionales a nivel estadual como |las Delegaciones Especializadas
de Atencién a la Mujer (DEAM) y los Consgjos de la Condicion Femenina (S&o Paulo) o de los
Derechos de laMujer (Minas Geraisy Rio de Janeiro).

Esta capacidad de didlogo con el otro se convertira en caracteristica distintiva del
movimiento de mujeres en Brasil, a diferencia de movimientos semejantes en otros paises,
orientados fundamentalmente hacia el plano de las relaciones interpersonales. Hoy, este
movimiento de mujeres es reconocido internacionalmente por su experiencia en advocacy
(abogacia, apoyo) y por su capacidad de idear estrategias consensuales entre las diversas
organizaciones y redes que lo componen, lo cua fortalece su poder para la oposicién o la
negociacion con el Estado.

Al considerar estas caracteristicas con relacion al debate sobre la gobernabilidad, yo diria
gue el movimiento tenia uno de los requisitos bésicos, a saber, la capacidad de dar expresion a
demandas y establecer estrategias de orientacion de la sociedad civil. Sin embargo, un gobierno
autoritario no tenia canales para la incorporacion de estas demandas, las que se crearon a mediados
de los afios ochenta con la transformacion del contexto mas amplio del pais, al iniciarse el proceso
de democratizacion de las instituciones politicas.

A lo largo de los ultimos decenios el movimiento de la mujer ha enfrentado desafios en el
sentido de construir o integrarse a los espacios institucionales sin ceder ala cooptacion, de trabajar
con partidos politicos sin “partidizar” su agenda e incluso de responder con agilidad a los
obstéculos y presiones. La profundidad y extension de su éxito han variado a lo largo del decenio
de 1980 y de 1990, seguin los factores coyunturales, nacionales e internacionales, las caracteristicas
més estructurales de la distribucion del poder en la sociedad brasilefia, y su capacidad de mantener
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su presencia en e escenario politico en cuanto protagonista visible y coherente en medio de
intereses conflictivos.

A pesar de numerosos vaivenes, con periodos de mayor expresion y otros de retraccion, una
victoria importante del movimiento fue la de haber incorporado —con mayor O menor
sustentabilidad— los temas ligados a la violencia de género y ala discriminacion de la mujer en la
familia, en e trabajo, en la educacién y en la politica, en el debate sobre cuestiones de
gobernabilidad.

Sin embargo, es importante destacar que el campo de la accion politicay € programa del
movimiento de las mujeres atafien a temas cuya legitimidad social es bastante diversa. Desde una
perspectiva amplia, e campo de la accién politica del feminismo es el de las relaciones de género,
gue tienen raices estructurales e institucionales. Este campo, que se construye también en nivel
conceptual y simbdlico, se desdobla en esferas especificas, como la violencia doméstica, los
derechos sexuales, los derechos reproductivos, el mercado del trabgjo, la educacion, y la
participacion politica, todos las cuales no gozan de la misma legitimidad social ni de la misma
capacidad de informar politicas publicas. Por g emplo, la lucha contra la violencia doméstica, que
se incorporé ala plataforma del movimiento feminista desde sus primeros dias, siempre tuvo mayor
aceptacion en la sociedad brasilefia que la campafia por lograr el respeto a los derechos
reproductivos.

En este Ultimo frente de accion, e movimiento siempre se enfrentd con la resistencia de la
Iglesia Catdlicay de los sectores més conservadores y ha avanzado en forma mas lenta, ya que es
més tortuoso e camino por recorrer para incorporar las cuestiones ligadas a la sexuaidad, la
contracepcion, la esterilizacion y el aborto en €l debate socia y en las politicas publicas.

lll. El feminismo y el Estado: movimientos de mujeres, géneroy
politicas publicas

El andlisis de las politicas publicas y de lalegislacién vigente en el pais reflegjalo que sucede
en la arena politica en que se mueven los distintos protagonistas sociales, entre ellos los
movimientos sociales que, a través de negociaciones, enfrentamientos y alianzas, luchan por tener
voz, impacto e influencia sobre los programas econémicos y sociales, sobre leyes y normas, sobre
la atribucion de prioridades en la distribuci6n de |os recursos presupuestarios.

Tales politicas, cuyos parametros se definen, en Ultima instancia, en funcion de las
caracteristicas estructurales y coyunturales del pais, expresan también las tensiones entre fuerzas e
intereses diversos y el peso relativo de esos sectores en la balanza del poder. Reflgjan también €l
impacto social de las diferentes temdticas que componen € programa defendido por estos
protagonistas.

A lo largo de los Ultimos decenios, con mayor o menor visibilidad e influencia, el
movimiento de mujeres ha participado en este juego de fuerzas de advocacy a favor de politicas
publicas de género, proponiendo reformas en la legislacion discriminatoria, presionando por lograr
una accion positiva frente a las entidades de defensa de |os derechos de |a mujer —las del egaciones
especializadas, 1os refugios para las victimas de la violencia—, por establecer programas de salud
sexua y reproductiva 'y, més recientemente, por crear sistemas de cuotas en los partidos politicos,
entre otros.

Fue, sobre todo, a partir del cambio de la coyuntura politica del pais, o sea, con el proceso de
democratizaciéon de los afios ochenta, que una parte significativa del movimiento de mujeres se
propuso ya no buscar, desde su nicho en la sociedad civil, una posibilidad de didogo con el
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gobierno, sino penetrar en el aparato mismo del Estado. La creacion de los Consgjos de la
Condicion Femenina en Sao Paulo y de los Derechos de la Mujer en Minas Gerais en 1983, luego
de la victoria de la oposicion en esos estados, marcan el primer paso de militancia dentro del
Estado. En 1985, después del gran movimiento de masas de las diretasja y la eleccion de Tancredo
Neves, primer presidente civil después de 21 afios, se intensificd la movilizacion con la creacion,
en el plano federal, de un 6rgano semejante alos consej os estadual es.

Este paso en direccion a Estado no se dio sin intensas discusiones en e movimiento de
mujeres, existente entonces en la mayoria de los estados, quienes actuaron en la arena politica con
fuerza y visibilidad, trazando estrategias concertadas y propuestas fundamentadas. EI meollo de
estas discusiones se referia a problema de una eventual cooptacion del movimiento por € Estado,
con lo cual se frustraria el poder de didogo y e programa de las mujeres. Este es un debate
estratégico y necesario, todavia hoy vigente en algunos paises de América Central, donde luego de
anos de guerra civil, comienzan a reconstruirse las relaciones entre el Estado y la sociedad civil a
través de las negociaciones de paz.

En Brasil, gracias a un relativo consenso en cuanto a la necesidad de llamar a gobierno a
asumir responsabilidad en lalucha por los derechos de la mujer, asi como el convencimiento de que
no convenia que la sociedad civil sustituyera al Estado, |as divergencias internas no llevaron a una
ruptura ni a un fraccionamiento del movimiento de mujeres que ya habia acumulado experiencia
previa de advocacy ante a gobierno. Frente a esta cuestion, e movimiento se dividio, grosso modo,
en tres posturas: algunas estaban dispuestas a participar en e gobierno introduciendo, desde €
Estado, politicas publicas de género, otras se proponian apoyar y subvencionar a estas compafieras
manteniéndose, sin embargo, en la sociedad civil, y algunas optaron por mantener una autonomia
total.

El Consgjo Naciona de los Derechos de la Mujer (CNDM) fue establecido por efectos de la
Ley N° 7.353 del 29 de agosto de 1985 con lafinalidad de promover, en € plano nacional, politicas
encaminadas a eliminar la discriminacion contra la mujer, asegurandole condiciones de libertad e
igualdad de derechos, asi como su plena participacion en las actividades politicas, econémicas y
culturales del pais.

También se establecié un Fondo de Desarrollo de la Mujer, que le aseguraba condiciones de
operacionalidad a ese 6rgano, inserto en el Ministerio de Justicia, pero que respondia directamente
al Presidente de la Republica. EI CNDM fue dotado de autonomia administrativa y financiera; 1o
formaba un Consgjo Directivo de 20 consgjeros, una asesoria técnica, y una secretaria gjecutiva,
aparte sus cuadros técnicos y administrativos. Posteriormente, se le agregd un centro de
documentacion, estudios e informacion. De la direccién técnica dependian varias comisiones de
trabajo, como las de educacion, cultura, guarderias, trabajo y mujer rural, legislacion, violencia,
salud reproductiva, lamujer negray comunicaciones.

Desde e punto de vista internacional, e CNDM se inscribe en e contexto de las
recomendaciones de la Conferencia Internacional de la Mujer, realizada en Nairobi en 1985, que
recomendaba que los gobiernos nacionales hicieran lo posible por crear mecanismos
gubernamental es orientados a mejorar la condicién de lamujer.

El CNDM fue uno de los primeros érganos de promocién de los derechos de la mujer que se
establecié en América Latina. Influiria sobre iniciativas semejantes, particularmente en los paises
del Cono Sur, donde la democratizacién de las instituciones politicas también hizo posible que €l

% Véanse en @ anexo las lineas de actividad que desarrollaron estas comisiones. Véase también & documento preparado por Gilda
Cabral (documento de discusion de noviembre de 2002, distribuido por e CFEMEA) en que compara e CNDM antes de su
reestructuracion con la actual SEDIM.
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movimiento de mujeres tuviera més influencia en el discurso politico de esas sociedades® En
realidad, la historia politica de estos paises es bastante semejante. Durante los periodos de
dictadura, la sociedad civil tiene el monopolio de la defensa de los derechos humanaos que, con €l
proceso de democratizacion, pasa a formar parte de los programas gubernamentales en sus ramas
legidlativa, gecutivay judicial.

Desde su fundacion, e CNDM se estructuré con € propésito de desempefiar un papel
relevante en la asamblea constituyente de 1988, momento crucial de afirmacion de los derechos de
la ciudadania en el Brasil, y cuyas proposiciones tendrian posteriormente repercusiones en cuanto a
la posicion del pais en las conferencias internacionales de la ONU en el decenio de los noventa
cuando, ahora con la perspectiva internacional, los derechos de la mujer tendrian también un
importante espacio de afirmacion.

El éxito de este trabgjo junto a la Asamblea Nacional Constituyente se tradujo en la
introduccion, en el texto constitucional de 1988, de cerca de un 80% de las reivindicaciones de los
movimientos feministas, incorporadas en la Carta das Mulheres Brasileiras aos Constituientes,
aprobadas en una reunién convocada por e CNDM en Brasilia y entregadas a Presidente del
Congreso. El éxito de lainiciativa se debe en mi opinidn, ala conjugacién de las tres fuerzas que
trabajaban en consenso: el CNDM, los consejos estaduales y municipales de derechos de lamujer y
los grupos y movimientos sociales de mujeres.”’

El éxito del CNDM entre 1985 y 1989 se debid a una accion programética eficiente y a su
capacidad de didlogo como protagonista fuerte y legitimo frente a otros érganos del Estado,
particularmente con e poder legidativo y los consgos estaduales, con las instituciones
universitarias —con apoyo a los programas de investigacién—, con los medios de divulgacién, con
los grupos de juristas y, sobre todo, con las asociaciones feministas y los movimientos de mujeres
con los cuales se mantenia una comunicacion permanente, estrechandose asi los lazos entre
sociedad civil y Estado que habian permanecido rotos durante mas de 21 afios.

Sin embargo, la experiencia exitosa del CNDM y su desmantelamiento en e segundo
semestre de 1989, plantean cuestiones importantes relativas a la sustentabilidad. Estas cuestiones se
remiten al juego de fuerzas a interior del gobierno, que, por no constituir un blogue monoalitico,
dibuja las lineas maestras de su perfil a partir de coaliciones, alianzas y tensiones entre sectores e
intereses diversos.

Estas disputas, elemento crucial en las discusiones sobre |a gobernabilidad, se acentuaron a
final del periodo de Sarney, cuya base de sustentacion era cada vez més conservadora. Dos
instituciones se distinguian en su gobierno por su compromiso con |os sectores mas progresistas de
la sociedad: el Ministerio de la Reforma Agrariay el CNDM. Al crecer lainfluencia conservadora
en € gobierno de Sarney, éstos fueron los primeros 6rganos en ser eliminados —como €l
Ministerio—, o en desestabilizarse como el CNDM.? Esta desestabilizacion, producida por la
injerencia del Ministro de Justicia en su autonomia, [levé alarenuncia colectiva de su Consegjo, de
su presidente y de la mayoria del cuerpo técnico. La estrecha relacion entre el CNDM vy €
movimiento de mujeres se manifestd en el hecho de que esta renuncia fue acordada en consulta con
los movimientos feministas de todo € pais, evitando asi que sus integrantes participaran en un
proceso de cooptaci én de este 6rgano por las fuerzas conservadoras.

% Cabe destacar en este contexto que e Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM) establecido con la democratizacion de los afios

noventa en Chile no ha sufrido una solucién de continuidad en su actuacion, a diferencia del CNDM.

Como los procesos histéricos tienen protagonistas individuales, quiero destacar que, por haber sido presidente del CNDM de 1986 a
1989, en la época del proceso constitutivo, mi andlisis de su papel refleja una vision que quiere comprender la légica de los procesos
politicos de afirmacion de la ciudadania de la mujer a partir de una posicién de compromiso y participacion en e mismo proceso,
con las limitaciones y posibilidades inherentes a esa posicion.

Por haber sido establecido por una ley del Congreso Nacional, el Presidente de la Republica no tenia atribuciones para abolir €
Consgjo.
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Con la elecciéon de Collor de Méllo y su proyecto de jibarizacion del Estado, e CNDM
recibié un golpe adicional, pues en 1990 perdi6 su autonomia administrativa y financiera,
eliminandose en seguida € Fondo de los Derechos de la Mujer. A propdsito de esta aniquilacién
del CNDM, la Articulacion Nacional de Mujeres afirma que en ese momento se cerrd el didogo
con e movimiento feminista.®

Afectado en su estructura técnico-administrativa, e CNDM se convirtié en un érgano solo de
caracter deliberativo, subordinado al Ministro de Justicia, situacién en que permaneci6 durante el
gobierno de Fernando Henrique Cardoso, a pesar de que en €l afio electoral de 1994, més de 200
organizaciones feministas suscribieron un Programa para la Igualdad de Derechos de la Mujer, que
fue presentado a los candidatos.®® S6lo en e afio 2000, en virtud del decreto 3511, se cred una
secretaria gjecutiva con miras a poner en marchay ejecutar las deliberaciones del CNDM que fue
entonces subordinado jerérquicamente a la Secretaria de Estado de Derechos Humanos.

Fue asi como durante més de diez afios hubo un desfase entre los avances en el campo
internacional en términos de ampliacion de los derechos humanos y de reconocimiento de su
caracter indivisible y universal —y la afirmacién, en este contexto, de los derechos humanos de las
mujeres— y la capacidad de respuesta de los mecanismos institucionales vigentes en el dmbito de
las politicas de género.

Durante el decenio de 1990, e CNDM, funcionando sélo como érgano de deliberacion
colectiva, contd con escasos recursos técnicos y financieros; sin embargo, gracias a acuerdos con
otros Organos de gobierno y con organismos internacionales, logré poner en marcha algunas
iniciativas en materia de los derechos de la mujer.

Anaizando el informe de actividades del CNDM de 1994-2000, se observa que actud sobre
todo integrandose a actividades, campafias y programas desarrollados en otras esferas del gobierno,
como la Secretaria de Derechos Humanos, e Programa Comunidad Solidaria, celebrando
protocol os de intenciones con ministerios, entre otras cosas. Al mismo tiempo, el CNDM participd
en las conferencias internacional es convocadas por las Naciones Unidas, en las cuales, graciasa un
conjunto de acuerdos, alianzas y enfrentamientos entre movimientos sociales, gobiernos y agencias
internacionales, se lograron avances significativos en el ambito de los derechos humanos de las
mujeres.

V. Los derechos humanos: consolidacidon nacional e
internacionalizacion

En la mayoria de los paises del Cono Sur de Ameérica Latina, el decenio de 1990 fue un
periodo de consolidacion de los valores democréticos, sobre todo los derechos civicos y politicos
que, presentes durante los regimenes militares solo en las agendas de las entidades de la sociedad
civil, también se incorporaban a discurso gubernamental y a la politica publica. Fue la década de
las comisiones, las secretarias y 10s planes de derechos humanos, elaborados por el poder € ecutivo
y el legidativo.

Otra caracteristica de este decenio es la proliferacion de organizaciones no gubernamental es
gue trabagjan con programas orientados hacia los derechos de la mujer y e fortalecimiento de las
redes nacionales, regionales e internacional es en esta materia.

2 véase, AMB, Paliticas Plblicas para as Mulheres no Brasil, Brasilia, 2000. En este documento la AMB efectia un balance critico
delasituacion del CNDM entre 1994 y 2000.
% AMB, ibid.
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A pesar de que en € Brasil el debate sobre los derechos ciudadanos se inicié en los afios
ochenta, con e proceso constituyente de un nuevo orden politico, en € decenio siguiente la
cuestion de los derechos humanos adquiere mayor relevancia y visibilidad en la retérica
gubernamental, y deja de ser una plataforma casi exclusiva de la sociedad civil, especificamente de
las organizaciones no gubernamental es.

Aparte de que en e decenio de 1990 el gobierno hablaba sobre los derechos humanos, €l
alcance y significado de este concepto fue modificado por efecto de la accion politica de
protagonistas diversos, entre ellos los movimientos de mujeres, desarrollados a nivel internacional,
en especial durante las conferencias de las Naciones Unidas. Se trata de un proceso de ampliacion
del campo de los derechos humanos y de afirmacién de los derechos humanos de las mujeres, con
repercusiones de orden interno, 1o que fue posible gracias a las conquistas de las mujeres en €l
nivel nacional.*

Este proceso de ampliacién del concepto de los derechos humanos gracias a la accion
politica de la sociedad civil ha sido una constante de las Ultimas décadas, y particularmente del
decenio de 1990 durante el cual se realizaron la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992), la Conferencia Mundial de Derechos Humanos
(Viena, 1993), la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo (El Cairo, 1994), la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (Copenhague, 1995), la Cuarta Conferencia Mundial
sobre la Mujer (Beijing, 1995) y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos
Humanos: Hébitat |1 (Estambul, 1996). La realizacién de la Conferenciamundial contra el racismo,
la discriminacién racial, la xenofobia y las formas conexas de intolerancia (Sudéfrica, 2001)
representa una contribucion fundamental en el sentido de denunciar la existencia de una ciudadania
de segunda clase en funcion de la raza en el seno de los Estados nacionales y en las esferas
internacionales.

Los planes y declaraciones resultantes de estas conferencias no tienen fuerza de ley, como
las convenciones y los tratados. Sin embargo, dan un sello de legitimidad a determinadas demandas
y establecen un patrén ético en que las diferencias de género, razay etnia, edad, orientacion sexual
y situacion social y econdmica deben reconocerse como categorias fundamentales en la definicion
de las esferas especificas de respeto y proteccion de los derechos individuales, dejando de ser
variables determinantes de los ciudadanos de segunda categoria. Demarcado por la accion politica,
en cambio, € concepto de ciudadania esta sujeto a avances y retrocesos. El lengugje actua de los
derechos humanos es fruto de un proceso de afirmacion de protagonistas politicos que traen a este
campo cuestiones ligadas con € género, la raza y la etnia, e medio ambiente, la violencia
doméstica, lareproduccion y la sexualidad. El retroceso es siempre posible.

En este proceso de ampliacion de los derechos humanos, temas como la violencia doméstica,
la salud, la reproduccion, la sexuaidad y el medio ambiente se incorporan a la esfera de los
derechos humanos. La Conferencia Mundial de Derechos Humanos (Viena, 1993) reconocio la
violencia doméstica como una violacion de los derechos humanos y la Conferencia Internacional
sobre la Poblacion y € Desarrollo (EI Cairo, 1994) coloco a los derechos reproductivos como
matriz estructural en materias de poblacion. Un avance fundamental se dio también en e plano
interamericano con la Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar laViolencia
ContralaMujer (Belém do Para, 1994).

Existe cierta tendencia a asociar el concepto de los derechos humanos solo con el escenario
internacional, correspondiéndole un lugar destacado a las tensiones entre lo particular y lo

8l Recientemente e gobierno de Bush se mostr6 contrario a los avances de la Conferencia de El Cairo, cuestionando incluso e

concepto de los derechos reproductivos. En Brasil, en 1995, parlamentarios conservadores presentaron propuestas de reforma
congtitucional a fin de proteger la vida desde e momento de la concepcién, impugnando asi la legislacion penal de 1946. Las
normas técnicas de atencién alamujer victima de la violencia sexual son criticadas constantemente por la Iglesia Catdlica.
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universal, la soberania nacional frente ala competenciainternacional. Los avances que alcanzan los
Estados nacionales son, en este sentido, cruciales ya que dan gravitacién a la posicion de los
gobiernos en los foros internacionales. Como la Constitucion Brasilefia de 1988 ya reconocia el
papel del Estado en frenar la violencia de las relaciones intrafamiliares, fue posible avanzar en
Viena, en la Conferencia Mundial de Derechos Humanos organizada por la ONU. Fundamental
para definir la posicion de Brasil en la Conferencia de Viena fue la inclusion en la Constitucién
brasilefia del parrafo 8, articulo 226 en que se afirma que el Estado asegurara asistenciaalafamilia
en la persona de cada uno de los que la integran, creando mecanismos para cohibir la violencia en
el ambito de sus relaciones. Ese dispositivo constitucional es de gran importancia en la medida en
gue sustrae a la violencia intrafamiliar del espacio privado y la coloca en € terreno de la
ciudadania, definida por las relaciones entre €l individuo y el Estado, €l que es, tradicionalmente, el
espacio a que serefiere el lengugje internacional de los derechos humanos.

El reconocimiento de que la violencia doméstica es una cuestion de derechos humanos,
representa la culminacién de un largo proceso, iniciado, en el caso del Brasil, con el surgimiento
del movimiento feminista a mediados de los afios setenta, cuando se denuncié el silencio y la
impunidad que la amparaba.

Con referencia a la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y e Desarrollo (El Cairo,
1994) por eemplo, e gobierno brasilefio sdlo pudo desempefiar un papel importante en la
redaccion del principio relativo a la salud porque nuestra Constitucion de 1988 ya consideraba la
salud como un derecho de todos y un deber del Estado, garantizado mediante politicas sociales y
econdmicas orientadas a reducir el riesgo de la enfermedad y de otros malesy el acceso universal e
iguaitario a las acciones y servicios que promueven, protegen y recuperan la salud (articulo 196).
En virtud de ese mismo principio, el articulo 226 N° 7 afirma que el Estado brasilefio reconoce que
entre los principios que atafien a la dignidad de la persona humana figura € de la paternidad
responsable, la planificacion familiar y lalibre decisién de la pareja, cabiendo a Estado proveer los
recursos necesarios para gjercer ese derecho y estando prohibida toda forma de coercion por parte
de las instrucciones oficiales o privadas. La Ley de Planificacion Familiar de 1996, en la cua se
empefiaron las ONG de mujeres, es posterior a la Conferencia de El Cairo y reglamenta esa
disposicion constitucional 1o que reflgja, en el plano interno, laimportancia de los resultados de esa
Conferencia. Las normas técnicas de atencion ala mujer victimade violencia sexual, del Ministerio
de Salud, de 1999, encuentran un importante respaldo internacional en el parrafo 8:25 del Plan de
Accién de El Cairo.

Ademas, hay que destacar la intensa movilizacion de las mujeres en el proceso preparatorio
de la Conferencia Internacional sobre la Poblaciony el Desarrollo. En febrero de 1993 se establecio
una Comision Organizadora Nacional que preparé un importante evento, celebrado en el Congreso
Nacional en septiembre del mismo afio. Durante ese encuentro, que reunié a méas de 500 mujeres
provenientes de diversas partes del pais, se redacté y aprobd en plenario la Carta de Brasilia,
Nuestros Derechos para El Cairo 1994. Ya entonces se discutia en Brasil la cuestion de la
poblacion en el @mbito de los derechos humanosy de la salud sexual y reproductiva. Se adelantaba
asi en € escenario nacional el salto paradigmético que se daria en El Cairo, donde se trasladaria el
gje conceptual del debate internacional sobre la poblacion, de la esfera de las metas demogréficas a
la de los derechos humanos.

También destaca la gran movilizacion preparatoria para la Conferencia de Beijing, a través
de la Articulacion de Mujeres, asi como la importante presencia de las mujeres brasilefias en el
Foro Paralelo de esa Conferencia. Tanto en las conferencias de El Cairo como en la de Beijing,
representantes de la ONG feministas también integraron las delegaciones oficiales, hecho que se
repetiria en Sudéfrica, en 2001, con relacién a movimiento negro.
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Existe asi unainterrelacion entre las esferas nacionales e internacionales. EI movimiento de
las mujeres viene actuando en ambas esferas, consciente de que los avances en e didogo
internacional de los derechos humanos corresponden a la reconfiguracion ocurrida en los
escenarios nacionaes y que, a mismo tiempo, contribuyen a la afirmacion y legitimacién de esos
conceptos tanto frente alos gobiernos nacional es como alas organizaciones internacionales.

Esta internacionalizacion de los movimientos feministas ocurre en un contexto de acelerada
globalizacion, bajo la hegemonia del modelo econémico neoliberal, con lareformadel Estado y el
avance del libre mercado, procesos que se acentlian en €l siglo XXI y plantean nuevos desafios a
los movimientos de mujeres y a los érganos de gobierno, como la Secretaria Especial de Politicas
para la Mujer y otros consegjos y secretarias, empefiados en la expansion del gjercicio efectivo de
los derechos humanos, con la mayor responsabilidad que implica para el Estado.

El proceso de globalizacién no es homogéneo: afecta a los sistemas econdmicos y a los
grupos sociales de distinta manera. Por un lado, la globalizacion produce un efecto uniformante,
sobre todo en materia epidemioldgica, ambiental, cultural y de comunicaciones. Por € otro,
propende a crear y acentuar las diferencias. A 1o largo de los Ultimos afios se han acentuado las
diferencias entre paises de una misma regién y entre regiones de un mismo pais. La tematica de
género también se inserta en la |6gica mas amplia de este proceso que afecta las agendas tanto de
las entidades de |a sociedad civil como a los 6érganos gubernamentales a plantear nuevas demandas
y propuestas que constituyen desafios para la gobernabilidad.

En contraposicién con el avance de la globalizacién econémica en la década de los afios
noventa, orientada por los preceptos del consenso de Washington, que incluyen la privatizacion, la
desreglamentacion del Estado y e mercado libre, otro proceso —también ligado a la
transnacionalizacion— se viene insinuando desde mediados del siglo pasado. Se trata del proceso de
universalizacion de los derechos humanos, en el cual los movimientos feministas desempefiaran un
papel decisivo.

V. La Secretaria Especial de Politicas para la Mujer: contexto y
desafios

En un medio que se caracteriza, a grandes rasgos, por la globalizacién, la internalizacion de
los programas de los movimientos sociales, la concepcion méas compleja de la ciudadania de la
mujer y el descompés que define a Brasil en términos de desigualdad social y discriminacién
étnicay racial, asi como con profundas modificaciones en la organizacion del Estado, €l Presidente
de la Republica establece la Secretaria de Estado de los Derechos de la Mujer, hoy Secretaria
Especial de Politicas paralaMujer.

Laexistencia de la Secretaria Especial de Politicas parala Mujer abre, sobre nuevas bases, €l
debate sobre politicas publicas, género, gobernabilidad y movimientos femeninos en €l Brasil. La
creacion de esta Secretaria de Estado coloca nuevamente la cuestion de la ciudadania de la mujer y
las politicas de género en el Brasil en el centro del poder, en la dinamica de las disputas y alianzas
de gobierno, incluso el propio CNDM, que permanece en el escenario politico en calidad de 6rgano
deliberativo.

Se plantean también nuevos desafios para las organizaciones, grupos y redes de la sociedad
civil que se ocupan de la temética de género, a trazarse nuevas estrategias consensuales en torno a
propuestas que contribuyan a avance de la ciudadania femenina y a la gobernabilidad del nuevo
equipo politico.
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En medio de las esperanzas y preocupaciones que despierta esta nueva Secretaria, me
gustaria llamar la atencién sobre —una vez mas— los cambios sustantivos que ocurrieron en el
decenio de 1990 en el debate respecto de los derechos humanos y los derechos de las mujeres que
ciertamente influirian en la coyuntura en la cual le tocaria actuar a ese 6rgano.

En primer lugar quisiera sefidar el fendmeno de la internacionalizacion de |os movimientos
feministas y su repercusion en el ambito nacional. En el decenio de 1990, organizado en gran parte
en torno a las ONG, ese movimiento tuvo una participacion relevante en las conferencias
internacionales de las Naciones Unidas. Actualmente, adoptando la perspectivade laindivisibilidad
de los derechos humanos, € movimiento de la mujer viene trabajando por lograr una mayor
integracion entre las cuestiones de salud, violencia, y pobreza, que tienen como sustrato las
cuestiones derazay etnia.

Sin embargo, incluso con esos avances, es innegable todavia la necesidad de capacitar a
profesionales y activistas, mujeres y hombres, provenientes de esferas profesionales y militancias
distintas para aprovechar los instrumentos internacionales de proteccién de los derechos humanos.
En efecto, las organizaciones no gubernamentales y el movimiento feminista enfrentan en todo el
mundo, en este comienzo de siglo, €l gran desafio de desplegar mayores esfuerzos para formar a sus
integrantes y para dar expresion a sus planteamientos especificos frente a las profundas alteraciones
politicas, econdmicas, sociales y culturales del decenio de 1990, fruto de la transformacién
tecnoldgica, de la reestructuracion productiva y de los procesos de acelerada renovacion de los
padrones culturales que ha caracterizado a lallamada globalizacion.

En las actuaes circunstancias, la ampliacion de las articulaciones entre grupos y
organizaciones, la promocion de la capacitacion y de la transferencia de conocimientos sobre los
derechos humanos revisten importancia fundamental para la afirmacién de la ciudadania femenina
y paraevitar retrocesos en la condicién de los derechos humanos para la mujer.

Frente a un movimiento social en marchay alas ONG con voz y experiencia acumulada en
decenios de lucha por la expansion de los derechos humanos de las mujeres, asi como con un
bagaje normativo que ya ofrece parametros legales avanzados, uno de los mayores desafios para un
organo como la Secretaria radica en su posibilidad de concretar esas conquistas gracias a una
accion programética concertada y eficiente, que se desenvuelva en un didlogo con la sociedad civil
y en intima articulacién y repercusiéon con otras instancias del Estado y los organismos
gubernamental es, introduciendo en ese didlogo la perspectiva de género y de laintersectorialidad.

El programa de |os derechos de la mujer hainfluido sobre el discurso politico del paisy se ha
plasmado en politicas publicas. Corresponde ahora responder simultdneamente a los desafios de
consolidar esas conquistas y avanzar en su aplicacion. No obstante, las caracteristicas de los
organismos encargados de las politicas de género, entre los cuales no hay un érgano gecutivo de
nivel federal, el desequilibrio entre los consejos estaduales y locales, que entorpece las estrategias y
acciones comunes, la escasa discusion, en todos estos afios, de las estrategias de sustentabilidad y
gobernabilidad entre los movimientos de mujeres y las ONG, van llevando a una pérdida de
visibilidad y de influencia del debate sobre el género en el discurso publico. La posicién secundaria
atribuida en las recientes elecciones al programa de derechos de la mujer (que no se confunde con
el debate sobre la candidatura de las mujeres) refuerza la responsabilidad que debe asumir la
SEDIM para velar por que los derechos de ciudadania de la mujer sean considerados como temas
centrales en un proyecto de gobernabilidad. En su calidad de Secretaria de Estado, este 6rgano debe
tener participacion en el Consgjo de Ministros, para no minimizar las cuestiones de género en el
plano de la gestion gubernamental. Como en cualquier escenario del poder, sin embargo, la
sustentabilidad institucional de la Secretaria Especia de Politicas para la Mujer, su capacidad de
influenciay de crecimiento derivard, en Ultimainstancia, del elemento crucia de la gobernabilidad,
0 sea, de la capacidad de la sociedad civil para expresar y candizar demandas y propuestas (sin
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funcionar sdlo como una especie de control social) y la capacidad del Estado para conocer e
incorporar tales propuestas manteniendo abiertos los canales del didlogo.

Me gustaria recalcar un punto relativo a la posicién de un organismo como la Secretaria
Especial de Politicas para la Mujer en e contexto regional e internacional. Histéricamente, €l
Brasil ha tenido poco intercambio con otros paises de la region. Un organismo como la Secretaria
podria romper ese aislamiento al acercarse a sus congéneres en América Latina, participar en las
comisiones de la ONU en que tiene participacion € pais y formar, como lo hicieron los
movimientos de mujeres en el ambito de la sociedad civil, coaliciones internacionales de apoyo e
intercambio de experiencias.

Es indispensable preparar programas de derechos humanos de las mujeres que informen los
procesos de integracién como el Mercosur, o0 los debates sobre el ALCA, lo que debe hacerse a
partir de la busqueda de un consenso en torno a estrategias conjuntas con érganos similares en otros
paises.

Por ultimo, quiero llamar la atencién sobre el hecho de que organismos como la Secretaria
Especia de Politicas para la Mujer o el CNDM derivan no sblo su legitimidad, sino también su
fuerza politica, de su reconocimiento por los movimientos feministas y de las ONG como espacios
gubernamentales que oyen e incorporan (no representan) las demandas y propuestas de esos
movimientos y que estan abiertos a dialogar en forma constructiva con los sectores que adopten,
frente a esos organismos, una actitud de colaboracién critica 'y auténoma. De hecho, la legitimidad
de un organismo como la Secretaria ante la sociedad civil y los movimientos feministas constituye
su principa fuerza de sustentacion frente a las corrientes conservadoras tanto dentro como fuera
del gobierno.
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Anexos

Anexo 1: Lineas de accidn desarrolladas por el CNDM, 1985-1989

Consciente de que la historia no se repite y de que tanto el contexto como el campo de los
derechos de las mujeres han sufrido transformaciones significativas desde los afios ochenta,
considero, sin embargo, que la experiencia de la SEDIM no se escribira sobre una pagina en blanco
y es por ello que quiero presentar, en forma resumida, algunas lineas de accion desarrolladas por €l
CNDM entre 1985-1989.

a) Salud

Organizacién de la Primera Conferencia Nacional de Salud de la Mujer con la
participacion de profesionales de la salud, autoridades y grupos de mujeres. En este
encuentro se establecieron las metas y prioridades de accién del CNDM en esta area.

Produccién, publicacion y distribucién de diversos materiales informativos sobre
reproduccién y contracepcién. Cooperacion sistematica con €l Ministerio de Salud para
la distribucion de estos materiales. Colaboracion sistematica con el Ministerio de
Seguridad Social (antiguo INPS) para que € programa de salud femenino fuera
efectivamente gjecutado, 1o que se logr6 en 1987.

Participacion en la Comision de Derechos Reproductivos del Ministerio de Salud y en la
Comisién de Combate del SIDA (que dio lugar a programa DST/SIDA) de ese mismo
ministerio.

Coordinacion de la campafia nacional de combate de la mortalidad materna y de la
campafia nacional de prevencion del cancer mamario y cérvico-uterino. Estas campafias
se desenvalvieron nacionalmente, junto con e Ministerio de Salud, utilizando anuncios
en latelevisiony laradio, carteles al aire libre y propaganda en |os periddicos.

Organizacién y convocatoria del Primer Encuentro Nacional de Salud de la Mujer (un
derecho por conquistar), en que se aprobo la Carta de los Derechos Reproductivos.

Defensa de los proyectos de ley relativos a la salud reproductiva, actuando frente a la
Asamblea Constituyente para impedir que prevaleciera la posicion de defensa de la vida
desde el momento de la concepcion.

Colaboracion sistemdtica con € Ministerio de Salud para establecer programas de
atencién a las mujeres victimas del estupro que optasen por el aborto, organizando
incluso seminarios nacional es sobre el tema del aborto en el Congreso Nacional.

Colaboracion con asociaciones médicas como la FEBRASCO y e Consegjo Federa de
Medicina.

Establecimiento en e CNDM de una Comision de Derechos Reproductivos.
Lanzamiento de la campaiia nacional mujer y salud, un derecho por conquistar.
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b) Violencia

Organizacién del encuentro de mujeres policias adscritas a la Delegacion Especializada
de Atencion a la Mujer para hacerlas reflexionar sobre su papel y profundizar en el
debate sobre la violencia doméstica, trayendo a ese encuentro feministas que acttan en
circulos universitarios y en los grupos de muj eres.

Produccién y distribucion de material informativo sobre la violencia doméstica.

Desarrollo de campafias nacionales de concientizacién sobre la violencia doméstica,
usando latelevision, laradio y publicaciones en la prensa.

Seguimiento de los trabagjos parlamentarios y presentacion de un proyecto que
responsabiliza a Estado de la accién de cohibir laviolenciaintrafamiliar.

Establecimiento de un sistema nacional de estadisticas sobre las denuncias a las
delegaciones especializadas para tener un perfil de la incidencia de la violencia
domésticay sexual en €l pais.

Investigacion de las sentencias dictadas por el poder judicial relativas a estupro, agresion
y homicidio en seis ciudades capitales. Divulgacion de este estudio en todo el pais, con
participacion del Ministerio Pablico y de Justicia.

Actuacion, junto con el Tribunal Superior de Justicia, para denunciar €l uso del
argumento de legitima defensa de la honra en | os tribunal es popul ares.

c) El trabajo y la mujer rural
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Organizacién del primer encuentro sobre la mujer y lalegislacion del trabgjo, en el cual,
a partir de las propuestas de las sindicalistas, se elabor6 el documento que promovio la
reformadel cédigo de trabajo en lo que serefiere ala condicidn de lamujer.

Preparacion de documentos y publicaciones relativos a la situacion de la mujer en el
mercado del trabajo, recopilacion de las principales reivindicaciones de las mujeres
trabajadoras, reunion de representantes de |as diversas centrales sindicales.

Asistencia 'y apoyo técnico a las asociaciones (todavia no eran sindicatos) de empleadas
domésticas y apoyo alos encuentros de trabajadores rurales.

Redaccion, publicaciéon y divulgacion del trabajo sobre violencia contra la mujer y el
nifio en el campo, junto con e Ministerio de la Reforma Agraria.

Propuesta de garantia de |os derechos de propiedad de latierra parala mujer rural.
Colaboracion con el Ministerio del Trabajo para el fortalecimiento de las delegaciones

regionales del trabajo con el fin de lograr unamejor fiscalizacion de las violaciones alos
derechos de la mujer trabajadora.
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d)Educacion y cultura

Desarrollo de una labor de concientizacion sobre el papel de la mujer en la sociedad con
un programa titulado “ Discutiendo en la escuela el papel de lamujer en la sociedad” que
[legd a 250 000 escuelas de lared municipal.

Organizacién de un concurso del libro didéctico, que establecia un premio para aquel que
contuviera menos estereotipos sexuales y raciales.

Desarrollo de un proyecto de tapas de cuadernos escolares a partir de un concurso
organizado por e CNDM. La tapa premiada fue reproducida por e Ministerio de
Educacion. Se distribuyeron cerca de cinco millones de cuadernos escolares cuya tapa
ostentaba un disefio con € mensgje de que las diferencias de sexo no implicaban
diferencias de vida: en un mismo mundo, las mismas responsabilidades.

Desarrollo de un programa de becas en colaboracion con CAPES para estudiantes de
maestria que estuviesen escribiendo su tesis sobre temas relacionados con la situacion de
lamujer.

Realizacion de eventos culturales, como los festivales de video. Realizacién, junto con el
Ministerio de Cultura, de un concurso de cuentos titulado “Cora, Cordina’ y de
concursos de afiches distintivos utilizados por € CNDM.

e) Legislacion y Asamblea Constituyente

Desde 1985, desarrollo de la campafia nacional “El constituyente para valer tiene que
tener derechos de mujer”, que culmind con una reunién en Brasilia donde se aprob6 la
Cartade las Mujeres Brasilefias alos Constituyentes.

Establecimiento de un grupo de trabgjo encargado de seguir el proceso legidativo,
formado por personal del CNDM y un grupo de juristas que, a lo largo del proceso
constituyente, presentd mas de 100 propuestas a las diversas comisiones del Congreso.
Realizacion de un trabagjo sistemético de advocacy en el Congreso, conocido como el
Lobby do Batom, desarrollado en forma conjunta con los movimientos de mujeresy otros
CONsej0S.

Elaboracién de propuestas legislativas para remover las disposiciones discriminatorias y
avanzar en otros campos de los derechos de la mujer en el ambito de las legislaciones
ordinarias.

f) La comunicacién social

La comisién de comunicacion social cumplio un papel fundamental en el sentido de dar
visibilidad a la accion del CNDM, gracias a campafias en la prensa con articulos en
revistas y periédicos, produccion y colocacion de espacios publicitarios en television
sobre cuestiones ligadas con la violencia doméstica, la salud, |os derechos reproductivos,
la mujer negra, e codigo civil (en lo tocante a la familia) y los derechos del trabgjo, asi
como peliculas del tipo publicidad de television que informaban sobre los avances
alcanzados en la asamblea constituyente. Estas campafias incluian también carteles a
aire libre y transmisiones de radio.
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g) Comision de la mujer negra

» Desarroll6 un trabgjo fundamental, sobre todo en 1988, cuando se celebraban 100 afios
de la abolicion de la esclavitud, organizandose €l Tribunal Winnie Mandela para juzgar
crimenes de discriminacién contrala mujer negraen Brasil.

h) Centro de informacion y estudio

» Ese centro, establecido con €l apoyo de organismos de las Naciones Unidas, representd
un importante centro de referencia, ya que mantenia un archivo de los grupos de mujeres,
y recopilaba y distribuia informaciones, 1o que permitia efectuar investigaciones y
obtener datos sobre el tema. Este, aparte de funcionar como centro de consultas, llevo
adelante también algunos trabajos de investigacion, como el catédlogo de las fuentes de
financiamiento para proyectos sobre género disponibles en Brasil.
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Anexo 2: Consideraciones para el debate

Entre los distintos factores que intervienen en la toma de decisiones relativas a las acciones
programéticas y al establecimiento de prioridades en la agenda de los organismos publicos es
necesario considerar, entre otros, tres elementos. el contexto, el campo de la accion y los resultados
o efectos esperados. Es necesario también prever € cuadro de las alianzas, apoyos, obstaculos y
enfrentamiento que pueden esperarse para cualquier propuesta programética.

Por contexto me refiero a andlisis lo més amplio posible sobre la coyuntura naciona e
internacional, con el objeto de evaluar la pertinencia de dar mayor importancia a ésta o aquella
cuestion, considerando o que ocurre en el cuadro més general. Es asi como una conferencia de la
ONU puede legitimar y reforzar las iniciativas gubernamentales en determinada érea, por gjemplo,
el adoptar una actitud més decidida frente a la discriminacion racial a partir de la Conferencia de
Sudéfrica, haciendo posible una mayor aproximacion en € trabagjo conjunto con las ONG que
luchan contra esa discriminacion. De la misma manera, la presion internacional para que Brasil
presente determinado informe puede traducirse, como en €l caso reciente del Comité para la
Eliminacion de la Discriminacién contra la Mujer (CEDAW), en una oportunidad de trabgjo
conjunto entre la Secretaria Especial de Politicas parala Mujer y las organizaciones feministas. Por
otro lado, un mayor énfasis del gobierno en la privatizacion y lajibarizaciéon del Estado planteard
mayores conflictos con |as entidades defensoras de |os derechos sociales. El contexto puede, por o
tanto, significar una mayor o menor sintonia entre el gobierno y la sociedad civil. Sin embargo,
debe tenerse presente que estas dos categorias no son homogéneas y que tanto en la sociedad civil
como en €l gobierno, e contexto puede también acentuar contradicciones y disputas.

Por campo me refiero a conjunto de actores sociales que participan en determinada tematica
y luchan por configurar su perfil imponiendo direcciones. Los derechos reproductivos representan
un campo en que las Iglesias, los movimientos sociales de mujeres, los sectores médicos, las
entidades de planificacién familiar, 1os organismos internacionales, |os gobiernos, los laboratorios
farmacéuticos y otros, establecen estrategias conjuntas o0 se enfrentan en un proceso continuo que
serd més o menos intransigente en funcion de los cambios en e contexto. Como € emplos pueden
citarse la posicion mas o menos progresista de un gobernante, o de un dirigente religioso, el cambio
de prioridades de los organismos internacionales, la transformacién del perfil parlamentario, entre
otros.

Por ultimo, corresponde considerar que los resultados de determinada politica publica
influyen sobre la sustentabilidad de un organismo. Por gjemplo, una politica restrictiva como la
relativa a aborto ha sido considerada por la mayoria de los paises de América Latina, como un
factor de sustentabilidad de sus gobiernos. La influencia de las Iglesias en la configuracion del
campo de la salud reproductiva ha hecho que éstas pierdan legitimidad frente a otros sectores. En el
caso de Brasil, la denuncia de | os resultados de estas politicas, como los altos indices de mortalidad
materna resultantes del aborto inseguro y la evolucion favorable del medio nacional e internacional
frente a los derechos humanos, se han traducido en una pérdida relativa de la gravitacion de la
Iglesia. EI Ministerio de Salud ha introducido politicas mas acordes con los compromisos
internacionales del gobierno, politicas que no afectan la sustentabilidad del gobierno sino que, por
el contrario, amplian sus bases de sustentacion. Como ejemplo podemos citar las normas técnicas
gue regulan la atencién de la mujer victima de violencia sexual.

El programa de un organismo recién establecido como la Secretaria Especial de Politicas
para la Mujer se elaborard a partir de un bagaje de experiencia de las politicas de género, que
constituyen sus bases fundamentales. Un primer paso consistiria en efectuar un andlisis de este
bagaje, en el cual figurarian la legislacion naciona y los acuerdos internacionales suscritos por €l
pais, asi como los programas del gobierno (federal y estaduales) ya en curso. Otro andlisis que debe
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efectuarse corresponde a de las necesidades y carencias en materia de politicas de género y alos
efectos de esos vacios. Como gjemplo, podemos destacar |os siguientes:*

En el campo de la salud, |a persistencia de altos indices de mortalidad materna, a pesar
de ladisminucion considerable de |as tasas de fertilidad.

La escasez de servicios de atencidon a la mujer victima de violencia sexual, pese a la
existencia de una extensa red de salud publica. La dificultad que enfrenta la mujer para
interrumpir el embarazo en los casos previstos por la ley y la necesidad de dar
seguimiento a la jurisprudencia relativa a aborto por malformacion del feto y el debate
sobre los conceptos de riesgo vital y de salud.

La necesidad de establecer nexos entre servicios distintos, maximizando |os recursos y
evitando soluciones de continuidad entre, por ejemplo, la seguridad y la salud.

La necesidad de capacitar profesionales de seguridad publica y salud en materia de
derechos de las mujeres.

La necesidad de invertir en diagnésticos y en actividades encaminadas a producir
propuestas para enfrentar la discriminacion salaria de la mujer en el mercado del
trabaj o, donde todavia recibe cerca de 66% de lo que se le paga a hombre.

Establecer proyectos que atiendan a los sectores mas vulnerables, como las trabajadoras
domeésticasy lamujer rural.

Desarrollar estrategias de defensa de intereses para aumentar €l nimero de mujeres en el
poder gjecutivo y en el judicial, en niveles decisorios.

Maximizar €l uso del internet creando un sitio interactivo y boletines electrénicos que se
comuniquen con los movimientos socialesy con otros érganos gubernamental es sobre las
actividades de la Secretaria Especia de Politicas paralaMujer.

Desde e punto de vista metodoldgico, es importante tener presente que las categorias
raza/etnia pueden ser objeto de programas especificos; sin embargo, deben cortar transversalmente
cualquier forma de actuaciéon de la Secretaria Especial de Politicas para la Mujer, ya sea ésta
correctiva o propositiva. Otro aspecto por considerar se relaciona con la necesidad de distinguir las
gue son acciones programaticas de caracter méas permanente de respuesta a situaciones
coyunturales, de las demandas que tienen carécter de emergencia, teniendo presente que la fata de
respuesta inmediata frente a una emergencia puede tener un profundo efecto sobre lalegitimidad de
un érgano.

32 Serfainteresante convocar a una reunion de consulta con la participacion de los representantes de los movimientos de mujeres o de
Otros consg os, en otros sectores, para debatir las prioridades de accidn de la SEDIM, a partir de sus diagnosticos.

42



CEPAL — SERIE Mujer y desarrollo N° 45

C. Lagestion federal y la cuestion
de género. Perspectivas de
institucionalizacion

Thereza Lobo™®

I. Oportunidades y riesgos del proceso de
cambios de la gestion federal

Para el gobierno federal brasilefio, la década de 1990 constituyd
un periodo de fuertes transformaciones que contintan en los primeros
dos afios del milenio. Con el intento de desestructuracion de la
méguina federal, parcialmente logrado en la administracién Collor, se
abrié la puerta a nuevos cambios que tenian como telon de fondo
nitidas orientaciones de politica macroecondmica, en especial la
estabilidad monetaria y e control del déficit publico. Desde la
creacion de un ministerio encargado de lareforma de la administracion
publica hasta la promocién de gustes internos, no tan claramente
percibidos, fueron varios e importantes los movimientos politico-
institucionales que se sucedieron desde esa época. ¢Qué tendria esto
que ver con €l tratamiento de las cuestiones de género en el ambito de
la gestion federal? En la medida en que se cree que la igualdad de
oportunidades para las mujeres en la vida nacional es un tema
directamente relacionado con los derechos humanos 'y la democraciay

% Directora Ejecutiva de la COMUNITAS, organizacion de la sociedad civil, desde 2000. Consultora del Banco Mundial, € Banco
Interamericano de Desarrollo y diversas organizaciones del sistema de las Naciones Unidas.
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gue compete al Estado un papel fundamental en la promocion de ambos ambos asuntos, se justifica
revisar algunos de estos procesos de cambio.

1. Principios e instrumentos

A lo largo de los afios vienen consolidandose ciertos movimientos a interior de la
administracion federal. Aun a riesgo de simplificar demasiado procesos bastante complejos, se
destacan aqui algunos principios e instrumentos que se presentan como capitales. la
descentralizacion, la focalizacion y la transparencia. Ninguno de ellos es nuevo en €l pais, por o
menos como parte del discurso oficial.

La lucha por la descentralizacion politico-institucional del Estado brasilefio se confunde con
los movimientos para la redemocratizacion del pais, surgida hacia el fina de los afios setenta y
acentuada en los ochenta. La Constitucion de 1988 se considera €l gran marco histérico que
redefinio las relaciones entre los tres niveles de gobierno, particularmente desde el punto de vista
fiscal. La reforma tributaria, sin duda, contribuyé a la recuperacion de la capacidad de
financiamiento de estados y municipios. Al mismo tiempo, en la medida en que esa reforma no
avanzé de forma adecuada en la atribucién de responsabilidades, dejé a descubierto al gobierno
federal. S6lo a mediados de los afios noventa se visumbré un movimiento a interior de la
administracion federal que intentaria ordenar, en sectores clave, un proceso del que mucho se habia
hablado pero que hasta entonces estaba desordenadamente encaminado.

Asi, gracias a un conjunto de medidas en €l area de la educacion, se produjo un répido
proceso de municipalizacion de la ensefianza bésica (véase mas adelante la seccion sobre fondos),
al tiempo que se valorizaba la autonomia de la escuela (Programa Dinero en la Escueld). En la
ensefianza media €l gobierno federal ha promovido e apoyo a los gobiernos estatales, habida
cuenta del aumento explosivo de la demanda. La participacion de la comunidad escolar se vio
estimulada y valorizada, lo que llevé a la descentralizacion a salir de las fronteras del Estado y a
acercar alapoblacion ala prestacion del servicio.

Por su parte, el dreade la salud registrd también progresos significativos en el Sistema Unico
de Salud, elevando € nimero de municipios responsables de la puerta de entrada del sistema y
consolidando la transferencia automatica de recursos mediante el Piso de Atencién Béasica. El
refuerzo del programa Agentes Comunitarios de la Salud y la federalizacion del programa Salud de
la Familia agregaron valor ala descentralizacion.

En la asistencia social, la tan requerida implementacion de la Ley Organica de Asistencia
Social rompid con la tradicional concentracion ejecutiva en manos del gobierno federal. La
creacion generalizada de los consgjos de asistencia social en los ambitos estatal y municipal, la
transferencia de recursos del Fondo Nacional a los fondos subnacionales y la utilizacion de
asociaciones con organizaciones de la sociedad civil para la prestacion de servicios demuestran
concretamente la descentralizacion en este sector.

Estos tres gjemplos brevemente mencionados sdlo ilustran un proceso mucho mas amplio
que, de hecho, se ha tornado irreversible. La discusion sobre los fondos que se presenta a
continuacién corrobora lo anterior. Actualmente seria impensable que cualquier administracion
federal en el pais intentase volver a concentrar recursos y capacidad € ecutiva sin crear una fuerte
crisis politico-institucional .

Replanteamos la pregunta: ¢qué tiene que ver esto con las mujeres? ¢en qué afecta su mayor
0 menor participacion en la vida publica nacional? Las mujeres son reconocidas guardianas del
bienestar de la familia y su activo papel en esas tres &reas, en que tienen una participacion
preponderante, posibilita la prestacion més adecuada del servicio. Una de las ventgjas reconocidas
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de la descentralizacion es propiciar la aproximacion del Estado a ciudadano, al transferir hacia las
agencias locales la responsabilidad de la prestacion del servicio.

La focalizacion no presenta una previsibilidad semegante a la descentralizacién. Adn
despierta desconfianzas e interrogaciones de quienes quieren contraponerla a la necesidad de
universalizacion de la prestacion de servicios béasicos. No obstante, en los Ultimos afios se observa
un intento por buscar nuevos criterios para las inversiones en el area socia que mejor identifiquen
las necesidades insatisfechas, inclusive su concentracion espacial, aunque hay un nitido predominio
de lafocalizacion por renta disponible en el nicleo familiar. En las tres areas mencionadas pueden
encontrarse esfuerzos en este sentido, ademas de la utilizaciéon del indice de desarrollo humano
como criterio para la asignacion de recursos publicos en determinados programas.

Sin embargo, ésta es una cuestion que alin no esta suficientemente dimensionada en lo que
respecta al tema de género. Mucho se ha debatido, por ejemplo, sobre la dificultad que existe para
introducir la focalizacién por género en programas publicos, como se observa mas adelante con
referenciaal Plan Plurianual de Inversiones.

La transparencia en €l trato de la causa publica es un tema que desde hace tiempo ha estado
presente en todos los discursos oficiales. Se han tomado medidas concretas a este respecto en
varios sectores de la administracion federal, desde recaudos relativos a la difusion de informaciones
gue en general no estaban disponibles o no eran comprensibles antes, hasta |a apertura de canales
habituales de comunicacion entre € ciudadano y el gobierno, pasando por evaluaciones de
programas y divulgacion de sus resultados. Este tema se retomard mas adelante, a referirnos a la
relacion entre el Estado y la sociedad civil.

Pese a todos |os avances, cabe sefialar algunos desafios a los que se enfrentan los principios e
instrumentos mencionados. Si bien aqui se presentan como s fueran comunes a la
descentralizacion, la focalizacion y la transparencia, se entiende que los desafios van adquiriendo
contornos propios alo largo del tiempo y en el espacio en que se procesan:

* enfrentamiento de resistencias. la consolidacion de estos principios e instrumentos
equivale a la introduccion progresiva de cambios que afectan intereses establecidos,
algunos de los cuales forman parte del “ethos cultura histérico” de la administracion
publica brasilefia. De ali que continlen apareciendo resistencias, mads 0 menos
disfrazadas, que reflejan nada mas que € miedo de perder poder por parte de algunos
sectores. Es una tarea constante dejar claro que la supuesta pérdida de poder derivada de
tales reformas de hecho puede contribuir a ampliar 1a esfera de poder, por la legitimidad
de las acciones realizadas de forma efectivay atendiendo alos intereses colectivos;

» fortalecimiento institucional: los procesos de cambio aln son bastante recientes y
agregan nuevos papeles, responsabilidades y compromisos para todos los actores
involucrados. La comprensién de las cuestiones pertinentes y la preparacion profesional
quiza todavia no son adecuadas para enfrentar €l proceso. La constante exposicion a las
nuevas ideas y oportunidades de capacitacion y asistencia técnica es fundamental para
cualquier tipo de actor, ya sea publico o privado;

» tensién entre los actores. a semejanza de |as resistencias, |0s procesos de cambio cultural
e ingtitucional generan tensiones entre los actores y con frecuencia se observan
situaciones conflictivas en el &mbito interno del Estado; por €jemplo, entre el Ejecutivoy
el Legidativo, entre las esferas de gobierno, entre 6rganos publicos y organizaciones de
la sociedad civil, y entre el sector publico y las empresas privadas concesionarias de 10s
servicios. Talestensiones deben considerarse inherentes al proceso democrético;
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» sustentabilidad de los cambios: €l proceso es reciente y aln insuficiente, como hemos
visto, y extremadamente complgjo. La pregunta crucial es como garantizar su
supervivencia y avances. El acuerdo politico en torno a intereses comunes y que
produzca compromisos consensual es aparece como formulaimprescindible;

* estimulo a perfeccionamiento de la democracia: la descentralizacion, lafocalizacion y la
transparencia deben siempre contribuir a la mayor aproximacion entre el Estado y la
sociedad, asi como a una distribucién més justa de los beneficios. ElI control social
permanente de | os fines perseguidos puede contribuir ala democracia.

La creciente participacion de las mujeres como sujetos de las politicas publicas las califican
para enfrentar estos desafios.

2. Sistema de planificacion

Tal vez uno de los cambios mas significativos que se han venido registrando a interior de la
administracion publica en Brasil sea la recuperacion de su capacidad de planificacion, cuyo factor
primordial ha sido la conquista de la estabilidad monetaria. Sin embargo, no sdlo el control de la
inflacion contribuye a que los gobiernos de todos los niveles vuelvan a pensar y planificar sus
acciones.

Una vez mas, cabe recordar la Constitucion de 1988. Fue entonces cuando se definieron dos
nuevos instrumentos bésicos para la recuperacion del sistema de planificacion en el pais: € Plan
Plurianual de Inversionesy la Ley de Directrices Presupuestarias. En el ambito de la planificacion,
aellos se sumalaLley de Presupuesto Anual.

El Plan Plurianua de Inversiones se configura como la “vision de mandato” de cualquier
nueva administracion. Se trata de un documento preparado por €l gobierno federal, en el cua se
definen las prioridades del gobierno con un horizonte de cuatro afios. Es éste el instrumento que
promueve la relacion entre e mediano plazo y las previsiones de la Ley de Presupuesto Anual, de
corto plazo. A cada nuevo Presidente de la Republica cabe la responsabilidad de enviar al Congreso
Nacional, en el primer afio de su mandato, un proyecto de ley que contenga las directrices,
objetivos y metas de la administracion publica federal para los gastos de capital y otros derivados
deellosy paralos relativos alos programas de duracion continuada (www.planejamento.gov.br).

Posteriormente, a partir del periodo 2000-2003, el Plan Plurianua de Inversiones pasd a
presentar las acciones y recursos del gobierno organizados por programas, con base en objetivos
por cumplir. Asi, en un documento especifico, el Catastro de Acciones, €l gobierno federal registré
387 programas existentes en e Plan, que engloban cerca de 1000 diferentes actividades, y otros
1200 proyectos, ademas de 370 operaciones especiales.

En e Plan Plurianua de Inversiones actual figura una orientacién que se incluye entre los
temas tratados en este trabgjo. En el plan se definieron para e periodo tres macroestrategias de
accion: la construccion de un Estado moderno y eficiente, la reduccién de los desequilibrios
espaciales y sociales, y lainsercion competitivay modernizacion productiva. Cada una de ellas se
divide en un conjunto significativo de directrices. Y en ninguna de ellas se encuentra referencia
alguna alacuestion de género o alaigualdad de oportunidades.

Reaccionando proactivamente, el Consejo Nacional paralos Derechos de la Mujer transmitio
ala Presidencia de la Republica, en mayo de 2002, un documento propositivo en que presenta un
conjunto de sugerencias de intervencion estratégica en diversos sectores, enumerando posibilidades
de incorporacion de una vision de género en los respectivos sectores. Se destacaron 25 programas
en las &reas de: educacién, salud, derechos humanos y combate a la violencia contra la mujer,
trabagjo, reforma agraria y desarrollo rural, ciencia y tecnologia, telecomunicaciones, cultura e
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infraestructura urbana y vivienda. Aun no hay informacién sobre el efecto de tal iniciativa
Posiblemente si hubiera transcurrido mas tiempo y hubiera mayor capacidad institucional instalada,
se habrian experimentado resultados mas efectivos.

Las bases para la preparacion del presupuesto anual figuran en la Ley de Directrices
Presupuestarias. También preparada por € Ejecutivo federal y aprobada por € Congreso, la Ley
establece las metas y prioridades del gobierno para el afio siguiente, las orientaciones que se han de
seguir para la elaboracién del presupuesto, las posibles alteraciones en la legislacion tributariay la
politica de aplicacion de las agencias financieras de fomento. Es un documento bastante extenso,
estd acompafiado de Anexos de Metas y Prioridades y de Metas Fiscales y funciona como un
manual para |os responsables de |a elaboracion presupuestaria.

Los movimientos politico-institucionales referidos estan reflgjados en la Ley. La
descentralizacién, por ejemplo, se encuentra consignada en la Ley que define las directrices parala
elaboracion del presupuesto de 2003, en €l inciso | de su articulo 51: el destino de |os recursos para
las acciones de alimentaci én escolar obedecera a principio de la descentralizacion y la distribucién
sera proporcional @ nimero de aumnos matriculados en las redes publicas de ensefianza
localizadas en cada municipio, en €l afio anterior (www.planegjamento.gov.br). En lo que atafie ala
focalizacion, por su parte, en el articulo 3° figura: En el destino de los recursos relativos a los
programas sociales en el proyecto de ley presupuestaria se dard prioridad a las &reas de menor
indice de desarrollo humano, pudiendo desagregarse por distrito o sector censal
(www.planejamento.gov.br). Es interesante sefidlar que el principio de la transparencia aparece en
varios articulos de la Ley, mucho mas que la descentralizacion o lafocalizacion, y en algunos casos
también literamente. Como ilustracion, |éase en el articulo 14 unadirectriz de carécter general: La
elaboracion del proyecto, la aprobacion y la gecucion de la ley presupuestaria de 2003 deberan
realizarse de modo de evidenciar la transparencia de la gestion fiscal, observandose el principio de
la publicidad y permitiéndose el amplio acceso de la sociedad a toda la informacion relativa a cada
una de esas etapas (www.planegjamento.org.br).

Resta alin tratar una innovacion legal que esta directamente asociada a la recuperacion de la
capacidad de planificacion del gobierno y a los procedimientos para llevar a cabo, con ética y
responsabilidad, las tareas inherentes a la gestion de los recursos publicos: la Ley de
Responsabilidad Fiscal.

Sancionada en abril de 2000 por € Presidente de la Republica, tras un extenso proceso de
discusion en el Congreso Nacional que repercutié en toda la sociedad, la Ley de Responsabilidad
Fiscal se ha entendido como una mezcla de modelos de reglas y de transparencia, ademés de un
codigo de buena conducta fiscal. Inédita en el paisy en América Latina, la legislacién busca, ante
todo, € equilibrio entre las aspiraciones de la sociedad y los ingresos publicos, al estimular
acciones que lleven ala sanidad fiscal, entre ellas la prevencion de déficit excesivos y reiterados, la
limitacién de la deuda publica a un nivel prudente, la adopcién de una politica tributaria previsible
y estable, latransparenciay la divulgacion de los documentos presupuestarios y contables.

Las reglas estipuladas por la Ley varian desde las de caracter bien general, referentes a
limites para los gastos de personal, para el endeudamiento y para el financiamiento entre gobiernos,
hasta | os procedimientos referentes al final de mandato de |os gobernantes. También se posibilitala
flexibilidad en la aplicacién de estas reglas, aunque restringida a circunstancias predefinidas (bajo
crecimiento econémico, calamidad publica, entre otras). Gran importancia reviste la posibilidad de
aplicar penas alos infractores de laLey. En octubre de 2000 el Presidente de la Republica sanciono
la Ley de Delitos de Responsabilidad Fiscal, en que se indican los tipos de delitos y se definen las
penas, ya sean multas, detencion o reclusién de hasta cuatro afios, para los administradores
publicos queinfrinjan laLey.
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Una vez més volvemos a la pregunta: ¢qué tienen que ver las mujeres con toda esa confusion
de leyes y presupuesto? Sin dudar, puede afirmarse que mucho, ya que en estos momentos se estan
tomando decisiones estratégicas de politica. Alli se estableceran las intervenciones del gobierno, su
definicion de objetivos y metas por alcanzar y sus prioridades programéticas. Ademés, la forma de
manejar 1os recursos publicos, con justicia'y honestidad, también es importante para las mujeres,
como ciudadanas. Se esta frente a una oportunidad Unica que no puede desaprovecharse. Sin duda
la oportunidad méas importante es la posibilidad de consolidar demandas y, por ende, la
construccion de un proyecto de gestion de género en la administracion publica federal que se
configure en politica de Estado, evitando la préctica de programas puntuales, fragmentados y
aislados.

3. Los fondos especificos

Otro asunto que merece atencion se refiere a cierto conjunto de recursos publicos que
obedece a reglas definidas y consensuadas, que se apartan de las tradicionales lineas
presupuestarias. Aqui se destacan aquellos fondos que, de una u otra forma, pueden afectar los
intereses de las mujeres, como el Fondo de Asistencia a Trabagjador, € Fondo de Garantia de
Tiempo de Servicio, € Fondo para el Mantenimiento y el Desarrollo de la Ensefianza Bésica y
Vaorizacion del Magisterio, el Fondo de Universalizacion del Acceso a los Servicios de
Telecomunicacionesy € Fondo de Combate y Erradicacion de la Pobreza.

a) Fondo de Asistencia al Trabajador/FAT

Instituido en 1990 por la misma ley que creb el Programa de Seguro de Desempleo, este
Fondo cuenta como principal fuente de recursos la recaudaciéon de las contribuciones para €l
Programa de Integracion Social y el Programa de Formacion del Patrimonio del Servidor Pablico y
tiene una mecanica institucional compleja. Los recursos del Fondo estdn manejados por € Banco
Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES), para € financiamiento de programas de
desarrollo econdmico, y por € Ministerio del Trabajo y Empleo, en lo que se refiere a las
cuestiones de empleo. ES en esta instancia en que se encuentra el érgano gestor del Fondo de
Asistencia a Trabajador, €l Consgjo Deliberativo del Fondo de Asistencia a Trabgjador. Se trata
de un drgano colegiado, tripartito, donde se redinen representantes de trabajadores, empleadores y
gobierno. Toda decisién relativa a la asignacion de recursos del Fondo pasa por este érgano, que
tiene también una funcién fiscalizadora sobre la ) ecuci6n de | os recursos.

De especial interés son las dos grandes lineas de financiamiento del Fondo relacionadas con
el tema del empleo: los programas del Seguro de Desempleo y los programas de Generacién de
Empleo y Renta. En ambas lineas debe considerarse un actor fundamental: las Comisiones Estatales
y Municipales de Empleo, que orientan la aplicacion de los recursos, obedeciendo las directrices
generales emanadas del Consegjo Deliberativo.

Los Programas del Seguro de Desempleo engloban tres acciones: € pago del seguro de
desempleo, lareubicacién del trabajador en el mercado de trabajo y la capacitacion de trabajadores.
Estos programas, en general, se gecutan de forma descentralizada, utilizando las estructuras
regionales del Sistema Nacional de Empleo, entidades sindicales, sistema S (Servicio Nacional de
Aprendizgje Industrial (SENALI), Servicio Naciona de Aprendizaje Comercial (SENAC), Servicio
Nacional de Aprendizaje de la Agricultura (SENAR)), universidades y organizaciones de la
sociedad civil.

Cabe dar atencién especial a las oportunidades de calificacion profesional que se ofrecen a
los trabajadores por esta linea de financiamiento. Nos referimos al Plan Nacional de Calificacion
del Trabajador, creado en 1995, que establece como su publico objetivo 1o que denomina grupos
vulnerables (personas desocupadas, ocupadas en riesgo de desocupacion permanente o coyuntural,
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empresarios y auténomas o asociadas). Para estos grupos vulnerables se asignan por 1o menos 80%
de los recursos y 90% de las vacantes disponibles en cursos ofrecidos por las diversas entidades
participantes. El resto se reserva para cualificar otros grupos definidos con base en prioridades
localesy regionales (www.mte.gov.br).

Los programas incluidos en la linea Generacion de Empleo y Renta buscan articular la oferta
de crédito con la capacitacion. Alli se destacan €l Programa de Generacion de Empleo y Renta, en
sus vertientes urbanay rural, y e Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar,
este Ultimo bajo la responsabilidad del Ministerio de Desarrollo Agricola. Cada uno de ellos tiene
sus directrices especificas y se destinan basicamente a personas que trabagjan en el mercado
informal en el campo o en la ciudad, como pequefias y microempresas, cooperativas y asociaciones
de produccion (también urbanas o rurales). A la oferta de crédito subsidiado se agregan actividades
de capacitacion y asesoramiento técnico a los empleadores. Ademés de las Comisiones de Empleo,
tienen un papel fundamental |os agentes financieros por medio de |os cuales |os recursos se ofrecen
a los beneficiarios. €l Banco del Brasil, el Banco del Nordeste, la Caja Econdémica Federa y €l
BNDES, éste mediante agencias financieras acreditadas.

b) Fondo de Garantia por tiempo de Servicio/FGTS

Este es el més antiguo de estos fondos, presente en la administracion publica brasilefia desde
1966. La proteccién al trabajador del mercado formal frente a despidos sin justa causa, mediante la
formacion de peculio, fue y contindia siendo su mayor inspiracion. A 1o largo de su vigencia, este
Fondo fue abriendo un espacio considerable para la aplicacion de recursos en programas sociales.
Tras un largo periodo de limitaciones causadas por €l descontrol en la aplicacion de los recursos
del Fondo, esta posibilidad se retomé en 1995. Cabe recordar que los recursos del Fondo para
inversiones en € area social son obligatoriamente reembolsables, en la medida en que deben
garantizar una tasa minima de retorno a los trabajadores. La habitacién popular (60% de los
recursos), € saneamiento béasico y la infraestructura urbana (40% de los recursos) son sectores
prioritarios para € uso de los recursos del Fondo, que pueden estar articulados con recursos
presupuestarios, mediante transferencias voluntarias de la Unién (no reembol sables).

A semgianza del Fondo de Asistencia a Trabgjador, € proceso de decision sobre la
aplicacion de los recursos del Fondo de Garantia de Tiempo de Servicio, en términos de directrices
generales, recae sobre un érgano colegiado, e Consgo Curador del Fondo. Alli se rednen
representantes del gobierno, de las entidades patronales y de las entidades laborales. En la
mecanica institucional importa destacar el papel de la Cgja Econdmica Federal, como agente
operador, y de la Secretaria Especial de Desarrollo Urbano de la Presidencia de la Republica, como
gestor de aplicaciones. Esta Ultima es responsable de la seleccion y jerarquizacion de los proyectos
gue ha de contratar la Caja, utilizando un mecanismo descentralizado (la instancia colegiada
estatal).

Son varios los programas del Plan Plurianual de Inversiones gque utilizan recursos del Fondo.
Cabe mencionar algunos ejemplos. En € area de saneamiento béasico estan el Financiamiento a
Concesionarias Privadas de Servicios de Saneamiento, dirigido a sector privado, y € Pro-
Saneamiento, destinado a 6rganos publicos estatales y municipales. Los estados y municipios
también estdn contemplados, con recursos para infraestructura urbana, con dos programas: €l Pro-
Comunidad y € Pro-Vivienda, este Ultimo focalizado especificamente a poblaciones en areas de
riesgo. En este Fondo las personas fisicas estdn contempladas en dos programas habitacionales: el
Carta de Crédito y el Financiamiento a Inmuebles en Plantay en Construccién. Cabe destacar que
€l Unico criterio de focalizacion de todos estos programas es la renta familiar.
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c) Fondo para el Mantenimiento y el Desarrollo de la Ensefianza Basica y
Valorizacion del Magisterio

Este es uno de los movimientos al interior de la administracion federal, que se reproduce en
menor escala en los ambitos estatal y municipal, y que en poco tiempo generé cambios
significativos. EI Fondo para el Mantenimiento y €l Desarrollo de la Ensefianza Bésica y
Valorizacion del Magisterio, creado en 1996, recibe recursos fiscales de origen estatal y municipal
y se propone ser una fuente estable de recursos para la educacion. Busca transferir la competencia
sobre la enseflanza bésica —hasta entonces de naturaleza competitiva, 10 que genera redes
paralelas— a los gobiernos municipales. La descentralizacion de la educacion encuentra ahi su
instrumento primordial.

La redistribucion de recursos vinculados, de obligatoriedad constitucional, con base en
necesidades identificadas por el sistema educacional, apunta a la inversion en profesores y
alumnos. El gasto minimo por aumno y el minimo salarial para profesores inducen a una mayor
equidad en la asignacion de recursos publicos. El papel redistributivo adscrito al gobierno federal,
de complementacion financiera para aguellas regiones en que |os recursos locales son insuficientes
para cubrir las necesidades de gasto, agrega valor a combate a las desigualdades regionales.
Importa destacar la exigencia de la creacion, en e ambito estatal y local, del Consgo de
Seguimiento del Fondo, que funciona como un importante mecanismo de control social,
monitoreando la aplicacion de los recursos y la veracidad de las informaciones bésicas, como por
ejemplo las matriculas en lared municipal.

Algunos resultados observados constituyen importantes reflejos de la estrategia adoptada:
universalizacion de la ensefianza basica précticamente al canzada, municipalizacion acelerada de la
educacion y crecimiento superior a 70% en la remuneracion de profesores en las regiones més
pobres del pais. En ellas, el ritmo de mejora en los indicadores educacional es fue acentuadamente
mayor que el de lamediadel pais.

d) Fondo de Universalizacion del Acceso a los Servicios de Telecomunicaciones

Hace cerca de dos afos fue creado por ley este Fondo, con vistas a expandir €l acceso de la
poblacion brasilefia a tales servicios. Lo importante, en este caso, fue el entendimiento de que los
servicios de telecomunicaciones no se restringen a la telefonia, sino que abarcan también el acceso
alainformatizacion y, por ende, alaInternet. Asi se pretende disminuir lallamada “brecha digital”,
reflejo de las desigualdades existentes en el pais, y posibilitar el pleno desarrollo del Brasil en la
era de lainformacion.

Cabe sefialar que, pese a los avances en la preparacion de las diferentes estrategias, el Fondo
aln no ha concretado laimplementacion de sus actividades previstas.

El Fondo da prioridad alas &reas de educacion, salud, seguridad publica, regiones remotas de
fronteray asistencia a personas portadoras de deficiencias, ademés de orientar parte de los recursos
para las regiones Norte y Nordeste. En lo que concierne a la educacioén, se atenderdn escuelas de
ensefianza media y en e &ea de la salud se privilegiardn sistemas de telecomunicaciones
informatizados en apoyo ala salud publica. Vale destacar que € Fondo promueve el estimulo ala
participacion de las organizaciones de la sociedad civil, 1o que se lleva a cabo con el Programa
Bibliotecas en que, ademas de la red publica de bibliotecas, |as organizaciones comunitarias y no
gubernamental es también pueden solicitar los recursos del Fondo.

e) Fondo de combate y erradicacion de la pobreza

Instituido en el mismo afio que el Fondo anterior, este fondo propone viabilizar a todos los
brasilefios € acceso a niveles dignos de subsistencia (www.planalto.gov.br). Los recursos de este
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Fondo, que en 2002 ascendieron a los 4.500 millones de reales, se destinan a acciones en las areas
de la nutricion, habitacién, educacion, salud y refuerzo de la renta familiar, ademas de otras
inversiones destinadas a mejoramiento de la calidad de vida de las poblaciones desposeidas. Vae
indicar que la enmienda constitucional que dio origen a Fondo propone que los estados, los
municipios y €l Distrito Federal creen sus propios fondos de combate a la pobreza, manejados por
entidades que incluyan la participacion de la sociedad civil.

Tal como en otros casos, este Fondo también aplica criterios de focalizacion, sea por renta
per cépita o por localizacién espacial. Se privilegian las localidades urbanas y rurales incluidas en
el Proyecto Alborada, en e Programa Comunidad Solidaria y en €l Plan de Convivencia con €
Semiarido e Inclusion Social.

Reproduciendo la mecanica institucional de sus similares, este Fondo tiene como 6rgano
gestor a Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestion y un Consgjo Consultivo y de
Seguimiento. En este Consgo participan los secretarios ejecutivos de cinco ministerios
(Planificacion, Educacién, Salud, Desarrollo Agricola e Integracion Nacional), la Secretaria de
Estado de la Asistencia Social y cuatro participantes de la sociedad civil, escogidos como
representantes de otros consgjos nacionales (Asistencia Social, Derechos del Nifio y €
Adolescente, Salud y del Programa Comunidad Solidaria). Entre los programas federales que
reciben recursos del Fondo destacamos la Beca Escuelay la Beca Alimentacion.

Con lo anterior esperamos haber dejado clara la importancia de estos fondos, en caso de que
se quiera agregar valor a la focalizacién ya existente, introduciendo el punto de vista de género.
Toda mujer estard interesada en aumentar su participacion y oportunidades de acceso a trabgjo, la
educacion, el saneamiento, la vivienda, las tecnologias de la informacion y comunicacion y el
combate ala pobreza.

4. El papel del Congreso

Entre los aspectos mas importantes del proceso de redemocratizacion experimentado por €l
pais sobresale la revitalizacion del Congreso Nacional, en su papel de interlocutor privilegiado del
Ejecutivo Federal y de representacion de la sociedad en general. En esta instancia, en los dltimos
20 anos cabe destacar dos momentos historicos: la Asamblea Nacional Constituyente, que dio por
resultado la promulgacién de la Constitucion de 1988, y e proceso de censura del entonces
Presidente Collor.

En la Asamblea Constituyente los movimientos de mujeres desempefiaron un papel
fundamental en la defensa de sus intereses. El llamado “lobby del labial” 1lamé la atencion por el
esfuerzo y latenacidad en el encaminamiento de sus propuestas. Actualmente la bancada femenina
en el Congreso se presenta como interlocutora relevante en las discusiones que se desarrollan en
ambas Casas, e incluso con el Ejecutivo federal, y su carécter suprapartidario fortalece las
negociaciones en curso. Actualmente hay 37 mujeres parlamentarias, de las cuales 5 son senadoras
y 32 diputadas. En la legislatura que se inicia en 2003 ese nimero aumenta a 52, con 10
representantes en el Senado y 42 en la Camara de Diputados.

Cabe sefidar una cuestion que remite a la apertura y aprovechamiento de espacios de
negociacion en lo que respecta a la tramitacion de proyectos de ley. Se trata de las comisiones
permanentes que deliberan sobre propuestas presentadas por los legisladores o por €l Ejecutivo.

En la Camara de Diputados hay 16 comisiones permanentes sobre los siguientes temas:
agricultura y politica rural; ciencia y tecnologia, comunicacién e informética; Constitucion y
justicia y de redaccion; defensa del consumidor, medio ambiente y minorias, Amazonia y
desarrollo regional; economia, industria'y comercio; fiscalizacion financieray control; finanzas y
tributacion; minas y energia; relaciones exteriores y defensa nacional; seguridad social y familia;
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trabajo, administracion y servicio publico; aviacién y transportes; desarrollo urbano e interior; y
derechos humanos.

En este momento cabe formular una observacion: solo dos de esas comisiones en la Camara
de Diputados abordan de forma directa, y muy tangencialmente, la cuestion de género. En la
Comisién de Seguridad Social y Familiay en la Comision de Trabajo, Administracion y Servicio
Plblico se inscriben, entre innumerables campos teméticos, las responsabilidades de apreciar
propuestas sobre materias relativas a la familia, 1a mujer, el nifio, el adolescente y € anciano y
sobre el trabajo del menor de edad, de lamujer y del extranjero, respectivamente.

El nimero de comisiones permanentes en el Senado Federal es bastante menor que €l de la
Camara, sblo siete, y con temas bastante distintos: asuntos econdmicos, asuntos sociales;
Constitucion, justicia y ciudadania; educacion; fiscalizacion y control; relaciones exteriores y
defensa nacional, y servicios de infraestructura. En ninguna de €ellas se hace mencién alguna a la
cuestion de género. Laomision estotal.

Se tramitan en el Congreso propuestas que intentan modificar tal escenario de omisién con
respecto a las cuestiones de género. En el Senado se encuentra alin sin resolucion la propuestade la
Senadora Emilia Fernandes, de 1999, que sugiere la creacion de la Comision de Derechos Humanos
y Cuestiones de Género. La mera observacién del aumento progresivo de proposiciones referentes a
las cuestiones de género actualmente en curso en el Congreso sdlo justificalareferida propuesta.

Retomando la indagacion: ¢qué tiene que ver todo este proceso legislativo con la busqueda
de igualdad de oportunidades? Durante estos tramites se han tomado decisiones, encaminadas a la
votacion en e plenario, que reflgjan un esfuerzo de negociacion que va mucho més ala de las
instancias partidarias, bancadas regionales o temdticas, e incluso de la interlocucion con el
Ejecutivo. Son intereses relativamente explicitos y valores parcialmente declarados que exponen
una busgueda de consensos que van a afectar a los ciudadanos en general. En consecuencia, a las
mujeres les cabe un papel relevante en dicho proceso.

Al hablar de espacios de negociacion no se puede omitir la importancia de los tiempos
politicos, de las llamadas “ventanas de oportunidades’ que se pueden abrir o cerrar. Especia
pertinencia reviste e conjunto de instrumentos comentado —que componen e sistema de
planificacion— el Plan Plurianual de Inversiones, la Ley de Directrices Presupuestarias 'y €l propio
presupuesto. Cada uno de ellos tiene un plazo definido por la legislacion para su transmision al
Congreso por parte del Ejecutivo. A saber:

i) Proyecto de la Ley de Directrices Presupuestarias: hasta el 15 de abril de cada afio;

ii) Proyecto del Plan Plurianual de Inversiones: hasta el 31 de agosto del primer afio del
mandato presidencial;

iii) Proyecto de Presupuesto: hasta el 31 de agosto de cada afio.

Cabe destacar €l hecho de que es fundamental aprovechar los periodos de preparacion de
estos proyectos para negociar la introduccién de cuestiones que puedan interesar a las mujeres. En
las etapas posteriores también se necesitan iniciativas que lleven adelante la defensa de sus
intereses a interior del Congreso y del Ejecutivo, buscando consolidar los compromisos
alcanzados.

5. Sintesis

A pesar de la limitacién de estos comentarios, hemos podido mostrar que, sin duda, las
transformaciones de las formas de gestion federal fueron significativas y abrieron grandes
oportunidades, aprovechadas o no. Los riesgos que se han de asumir, asi como los desafios que se
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han de superar, no deben ser menospreciados, y tal vez el mayor de los riesgos sea €l de continuar
haciendo caso omiso de la tarea de conseguir poner la cuestion de género como pauta prioritaria en
la agenda politica del gobierno.

Asi, ademas del hecho de que no ha transcurrido tiempo adecuado para la consolidacion de
los procesos de cambios, éstos tampoco han sido suficientes. Dependiendo del grado de
movilizacién y, en consecuencia, de compromisos con los varios actores involucrados, se podra
aprovechar masy mejor las oportunidades que ahi estan dadas.

Il. Larelacion entre el Estado y la sociedad civil

En esta seccion se discutiran algunos aspectos referentes ala articulacion entre el Estado y la
sociedad civil que pueden repercutir sobre laigualdad de oportunidades paralas mujeres.

1. Informacion para Evaluacion

Uno de los movimientos importantes a interior del gobierno federal en los Ultimos afios,
como se vio antes, ha sido la busgueda de mayor transparencia en las intervenciones publicas. Las
ideas e iniciativas en torno de la creciente rendicion de cuentas (accountability) de entes y agentes
publicos, asi como de mecanismos que posibiliten € control social de las acciones del Estado,
vienen ganando espacio y consistenciaa interior de la administracién federal.

Uno de estos mecanismos sin duda es la existencia de sistemas de informacion disponibles
no sblo parala administracion, sino también parala sociedad en general. Brasil ha avanzado mucho
en este campo. Pese a las grandes dificultades enfrentadas, tal vez la expresion més evidente de este
avance sea la disponibilidad de informaciones sobre la actuacion del gobierno por medio de la
Internet. Del mismo modo, han proliferado instrumentos de comunicacion directa entre las diversas
agencias de gobierno y los ciudadanos, por egemplo, las lineas telefonicas especiades y la
divulgacion sistemética de informaciones sobre transmision de recursos a los gobiernos
subnacional es.

Reviste especia relevancia la evaluacion de programas publicos, como herramienta del
proceso de decisiones, y como mecanismo de diseminacion de informacion, de correccion de
rumbos y de rendicion de cuentas. Es relativamente reciente la importancia atribuida a la
evaluacién en la administracién publica brasilefia. Sin embargo, ya hay sintomas claros de que la
cultura de la evaluacion poco a poco se vaintroduciendo en la agenda gubernamental .

Cabe registrar e proceso de evaluacion del Plan Plurianual de Inversiones. Primero vale
indicar su inscripcion como aparato legal, desde 1998, por medio del decreto en que se definen las
normas para la elaboracion y gjecucion del Plan y de los Presupuestos de la Union. Por su parte, la
ley que rige el Plan 2000-2003 determina que el Ejecutivo envie el Informe Anual de Evaluacion
del Plan a Congreso hasta el 15 de abril. La Ley de Responsabilidad Fiscal y la Ley de Directrices
Presupuestarias también se vinculan con la cuestion, una vez que la primera manda que la Ley de
Directrices establezca una norma relativa a la evaluacion de los resultados de programas
financiados por el presupuesto.

Con respecto a la evaluacion del Plan, merece atencion la preocupacion sobre la manera en
gue se la debe procesar. Asi dice el texto: “La evaluacion es un proceso participativo que debe
incluir otras percepciones, ademés de la vision del gerente, mediante la consulta al equipo del
programa, a los dirigentes de la organizacion (...), las partes interesadas en los resultados y
finalmente, alos usuarios y beneficiarios del Programa”’ (Manual de Evaluacion del Plan Plurianual
de Inversiones 2000-2003. Ejercicio 2002). Entre las técnicas sugeridas para acanzar ese objetivo
figuran: investigacion de campo junto a publico objetivo, encuesta via Internet, servicio 0800,
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visitas locales y consultas a instituciones de investigacion y universidades. Los resultados de las
evaluaciones g ecutadas en 2000 y 2001 estén disponibles en Internet (www.abrasil.gov.br).

El binomio informacién para la evaluacion de inversiones publicas es crucial si se pretende
una administracioén mas democrética. Las mujeres no deberian estar al margen de las oportunidades
gue se han presentado. Saber més y mejor sobre o que se estd haciendo y cudles son los efectos de
las intervenciones publicas sobre si mismas y sobre sus propias familias puede contribuir cada vez
més a empoderamiento de las mujeres.

2. Los Consejos

Retomamos aqui la Constitucion de 1988 como importante marco para €l estimulo ala mayor
participacion de los ciudadanos. Las |legislaciones sectoriales resultantes, que exigen la creacion de
consgjos en los planos estatal y local, han cumplido las directrices de ali emanadas y actuamente
ya existe un conjunto importante de mecanismos que buscan la mayor aproximacion entre €l
gobierno y la poblacion usuaria de servicios. Son herramientas de gestion publica que funcionan
como canales de comunicacion y articulacion entre el gobierno y la sociedad.

De un rgpido intento de sistematizar los diferentes tipos de consegjos existentes surgen tres
grandes grupos.

i) de politicas: son exigidos por ley y, entre otros, incluyen los de salud, educacién, defensay
derechos de los nifios y adolescentes, asistencia social, culturay transportes,

ii) tematicos: creados por recomendacion del gobierno federal, estén focalizados a grupos de
la poblacion como los negros, las mujeres, los indigenas y las personas con necesidades especiales;

y

iii) de programas: son los consejos creados como condicidn para recibir recursos, tales como
los de trabajo y empleo, desarrollo rural y desarrollo urbano.

Centrados principalmente en los ambitos regionales y locales, 10s consejos cumplen un papel
definitivo de instrumento de control social, como espacio privilegiado de seguimiento de las
intervenciones publicas. El perfeccionamiento del didlogo entre actores publicos y privados y la
posibilidad de representacién y defensa de intereses colectivos abren oportunidades de voz y accién
en el proceso de decisiones. Méas importante alin son 10s posibles compromisos politicos que de alli
surgen, con vistas alamejor implementacion de los programas publicos.

En términos operacionales, generalmente los consgjos tienen una participacion paritaria,
entre el gobierno y otras entidades presentes, sean €ellas de carécter deliberativo o consultivo. En
algunos casos, especialmente en aquellos exigidos por ley y creados por orientacion programatica
federal, los consgjos aprueban la asignacion de recursos publicos y asesoran a los programas sobre
criterios de seleccién de beneficiarios, en e monitoreo y en la evaluacion de las intervenciones.

Estudios recientes indican que cerca de 90% de los municipios brasilefios cuentan con, por o
menos, cuatro consejos: de salud, de educacion, de asistencia social y de nifios y adolescentes. En
los municipios mayores facilmente se encuentran, ademés de éstos, otros que se ocupan de la
politica urbana, el medio ambiente y los transportes. Incluso se percibe que hay temas més amplios
gue van dando origen a la constitucion de nuevos consegjos, como € presupuesto participativo,
trabajo y empleo, desarrollo econémico y social.

Es imprescindible ocupar esos espacios institucionales. La participacion femenina en los
diferentes consgjos puede agregar valor a su efectividad, aportando elementos de innovacion y
sensibilidad alas tareas bajo su responsabilidad y alos compromisos perseguidos.
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3. Asociaciones

El concepto y la préctica de asociaciones entre el Estado y la sociedad civil no son nuevos en
el Brasil. Sin embargo, si son recientes el entendimiento y las distintas caracteristicas que llevan a
establecimiento de asociaciones efectivas, con beneficios para todos. ElI compartir
responsabilidades, poder, éxitos y fracasos entre actores interesados se presenta mucho mas
saludable y democrético que las anteriores practicas de division y atribucién de tareas, en que €l
socio més poderoso (léase con més recursos) se atribuia el derecho de definir y cobrar todo.

Los movimientos que hoy se registran en la consecucion de asociaciones estdn méas asociados
con la articulacion, comunicacion, intercambio de informaciones, negociacion y cooperacion entre
los diversos actores participantes. Actualmente es méas aceptable admitir que el gobierno en forma
aislada dificilmente esté en condiciones de atender |as demandas de la sociedad. Al mismo tiempo,
se entiende més fécilmente, aunque todavia con cierto escepticismo, que el establecimiento de
asociaciones no significa que el Estado se desliga de su responsabilidad de prestar servicios. Por €l
contrario, la asociacién puede facilitar y abrir espacios para las intervenciones publicas que antes
estaban postergadas o ni siquiera existian.

Varios programas sociadles del gobierno federal trabajan hoy en asociacion con
organizaciones de la sociedad civil y mucha de la efectividad alcanzada por ellos se debe a la
asociacion existente. EI combate al SIDA y a la mortalidad infantil, la transmision directa de
recursos a las escuelas y los programas de renta minima son buenos gjemplos de ello en el @mbito
de los ministerios. La estrategia seguida por la Comunidad Solidaria, en sus diversas
intervenciones, se ha visto consolidada gracias a la asociacion con centenas de universidades y de
empresas privadas y con millares de organizaciones de la sociedad civil y de gobiernos locales.

Se estima que las asociaciones, a partir de una nueva forma de encararlas, pueden lograr
mayor responsabilidad en la rendicién de cuentas de todos los actores, mejores servicios y
distribucién més justa de beneficios, més efectividad en e gasto publico y, en suma, més
democratizacién. De ali la importancia de incorporarlas en la agenda politica de una gestion de
género en € pais.

lll. Espacios de negociacion, profundizacion y cambio

En todo este documento se presentaron insumos para la reflexion y la accion en el caso en
que la administracién federal adopte la gestion de género como prioridad politica. Hay que tener en
cuenta, en este contexto, € Protocolo Facultativo de la Convencion sobre la eliminacion de todas
las formas de discriminacién contrala mujer, ratificado por el gobierno brasilefio en junio de 2002.
El registro realizado en el informe nacional brasilefio merece atencion en |os diversos momentos de
ocupacion de espacios, de negociacion y de establecimiento de compromisos, de forma de evitar
retrocesos.

Retomamos agui los puntos que podrian servir para una agenda de discusiones y
negociacionesy que, a su vez, llevarian ala definicion de otra agenda, de intervenciones concretas.
El objetivo es uno solo: tornar la gestion de género en una accion de gobierno habitua e
institucionalizada en el quehacer cotidiano de las agencias gubernamental es.

La propuesta es innovadora, no sélo para Brasil, sino también para otros paises con diferente
grado de avance econdémico y social. Cabe sefidar el ejemplo de Dinamarca, de larga tradicién
democréticay de elevado nivel de desarrollo, que recién en 2001 comenz6 el proceso de introducir
la gestion de género en su administracion central (www.lige.dk).
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En pocas palabras, se cred un Ministerio para la Igualdad de Género, que desarroll6 un plan
para el periodo 2002-2006, con dos grandes vertientes. i) herramientas y metodologia de trabajo y
ii) desarrollo organizacional. En el primer aspecto, los Ministerios deberén adoptar procedimientos
gue les permitan andlizar y evaluar leyes que tengan impacto sobre género e igualdad y
presupuestos, y preparar otros tipos de actividades e iniciativas (como, por ejemplo, campahas de
salud, directrices de responsabilidad social del comercio y la industria, directrices para escuelas
primarias y secundarias). Ademas, se espera que los Ministerios produzcan y distribuyan
internamente materiales y estadisticas focalizadas en género, ademés de nuevos conocimientos.
Con respecto a desarrollo organizacional, los Ministerios y sus unidades deben indicar donde recae
institucionalmente la responsabilidad de la gestion de género, promover la competencia interna
sobre € tema por medio de la educacion continua, estimular la integracion entre proyectos e
iniciativas de sus diferentes unidades en |o que respecta al género, y diseminar el conocimientoy la
experiencia acumulada en el plano interno y externo a Ministerio.

Este breve relato da algunas pistas importantes para un trabajo que se estima complejo y que
ciertamente supone cambios culturales, ademéas de nuevos procedimientos. Centrar la atencion en
las cuestiones planteadas a lo largo de este documento no significa que éstas sean las Unicas. Selas
puede tomar como punto de partida de un proceso cuya finalizacion dificilmente se puede definir.
S6lo se quiere degjar en claro que e momento es muy oportuno. Los movimientos de mujeres estan
presentes y activos y sus demandas se vienen acumulando progresivamente en |as varias esferas de
la vida publicay privada. La nueva administracion federal que actualmente esta en el poder tiene
un inmenso apoyo popular, sensibilidad parael area social y voluntad de introducir cambios.

Uno de los primeros aspectos a considerar se refiere a la blsqueda de ampliacion de alianzas
y asociaciones que permitan la construccion de un ambiente favorable a establecimiento de
compromisos y de futuras intervenciones conjuntas. Mapear los actores, publicos y privados, sus
respectivos papeles y sus ventajas comparativas es un paso inicial. En cada sector pueden
encontrarse actores estratégicos. Los consgjos en los niveles subnacionales son parte interesada,
desde luego, como ya se ha visto. A titulo de gjemplo, cabe mencionar otras organizaciones: en €l
area de la educacion, la Unién Naciona de Dirigentes Municipales de Educacion, €l Consegjo de
Secretarios Estatales de Educacion; en la salud, las organizaciones de Agentes Comunitarios de
Salud; en el trabgjo y empleo, las entidades de clase, las organizaciones del Sistema S. También los
gerentes de programas del Plan Plurianual de Inversiones y los agentes gestores de los fondos
especificos son otros grupos de gran relevancia.

Por ultimo, se sabe que la formacion de asociaciones es un proceso en construccion. La
sensibilizacion de |os socios se da sobre la base de intereses comunes, aungue existan divergencias
gue persisten en los conocimientos, la experienciay la motivacion. Los puntos de encuentro deben
siempre ser més vaorados que las discrepancias. Las alianzas, aunque sean coyunturales, pueden
facilitar la formacion de futuras asociaciones. La definicion de los compromisos que se quieren
alcanzar es otro punto importante, y la busgueda de consensos en torno de temas acordados como
relevantes es el camino imprescindible para un acuerdo politico.

Derivado del movimiento mencionado, se encuentra lo que tal vez sea la esencia de una
gestion de género y su gran desafio, a saber, introducir y consolidar la transversalidad de la
cuestion en los gastos federales. Vale decir, garantizar una focalizacién estratégica en dos
momentos. en la preparacion de los tres instrumentos fundamentales del sistema de planificacion
(Ley de Directrices Presupuestarias, Plan Plurianual de Inversiones y Presupuesto) v,
posteriormente, en su implementacién. Los compromisos y acuerdos logrados deben reflejarse alli
concretamente. Cabe recordar que, conforme a la programacién definida, el equipo dirigente del
gobierno recién electo tendrd a su disposicion el resultado de dos etapas del proceso de evaluacién
del Plan Plurianual de Inversiones: cualitativa y cuantitativa. Ambas proveeran subsidios
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fundamentales para la preparacion del nuevo Plan Plurianual de Inversiones, para el periodo 2004-
2007.

Otros dos aspectos que exigen atencion. Hay que apuntar al cronograma politico. El primer
semestre de 2003 se presenta como la gran oportunidad para cualquier iniciativa que se quiera
tomar en ese sentido. De alli la necesidad de disefiar una estrategia que involucre a todos los
actores previamente mapeados, sensibilizados y comprometidos y pueda dar cuenta de un
movimiento tan complejo. El otro aspecto se refiere al aprovechamiento de esta oportunidad para,
también, introducir alguna organicidad en el tratamiento de las llamadas acciones afirmativas. Sin
duda la gestion publica puede ser bastante més beneficiosa a conseguir articular acciones que
muchas veces recaen sobre un mismo grupo de personas. En este sentido cabe observar que las
interrelaciones entre las cuestiones de raza 'y de género son innegables. El Programa de Acciones
Afirmativas del Ministerio del Desarrollo Agricola es un gjemplo de viabilidad en la promocion de
tal organicidad. Implementado a partir de 2001, en él se contemplaron diversas acciones, entre las
cuales figura la creacion de cuotas para cargos de direccion en el Ministerio, capacitacion
especifica de funcionarios en gestion social y de género, diagnosticos desagregados por sexo y raza
y facilitacion de acceso de mujeres alatierray a crédito.

En este momento es importante recordar la necesidad apremiante de disefiar una estrategia de
fortalecimiento institucional para e gobierno federa que posibilite una adecuada gestion de
género. Las acciones volcadas a la capacitacion permanente de funcionarios y a la asistencia
técnica para la creacion y revision de bases de datos, comunicacion social y sistemas de monitoreo
y evaluacién son condiciones sine qua non para que se alcancen los resultados pretendidos. La
propia Secretaria de Estado de los Derechos de la Mujer (SEDIM) es candidata natural a
beneficiarse de un esfuerzo de esta naturaleza.

El disefio estratégico de una gestion de género en la administracion federa no puede
prescindir del fuerte papel que se ha de atribuir al Congreso Nacional. Este es un espacio de
negociacién que merece tener una posicion destacada. En la discusion de los proyectos de ley que
congtituyen el sistema de planificacion, en las comisiones permanentes e incluso en las
articulaciones con € Ejecutivo para la instauracion de la gestion de género, la bancada femenina
debe siempre ser llamada para participar y contribuir con ideas y acciones. Su autoridad como
representante de un importante segmento de la populacién la legitima como linea del frente del
“campo de batalla’.

Finalmente, la consolidacion de la SEDIM como promotora de la gestion publica de género
reviste suma importancia. En ella se deberia concentrar la coordinacion, compartida con otros
actores esenciales, de los esfuerzos para garantizar que la igualdad de oportunidades para las
muj eres encuentre finalmente un lugar en la agenda politica del gobierno federal y que se amplien
las vias y se sefiden las rutas que en Ultima instancia iran a formar la politica de Estado sobre
género. Cabe ala SEDIM ser actor protagonista en laformulacién de esta estrategia.
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