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Resumo

Este artigo aborda a relacio mutuamente constitutiva entre
sujeitos e direitos através da andlise de algumas das acbes
governamentais de promocao da igualdade de género e raca no
Brasil contemporaneo (2003-2015). Mais especificamente, busca-se
compreender os mecanismos de reconhecimento (e producao) de
diferencas atrelados a uma determinada concepcao de promocgao
da igualdade de direitos inerentes a tais processos de Estado. A
proposta é refletir a respeito da coproducéo e da reproducao de
sentidos que a “transversalidade de género e raga” e a perspectiva
interseccional adquirem no desenho de politicas publicas e
também sobre as dindmicas de fabricacdo de sujeitos e direitos
enquanto parte inerente ao fluxo continuo de fabricacdo do
préprio Estado.
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Which Policies, Which Subjects? Meanings Of The Gender And Race
Equality Promotion In Brazil (2003 - 2015)

Abstract

This article discusses the mutually constitutive relations between
subjects and rights through the analysis of some of the
governmental actions to promote gender and race equality in
contemporary Brazil (2003-2015). It aims to understand the
mechanisms of recognition (and production) of differences linked
to a particular conception of the promotion of equal rights in such
State processes. The proposal is to reflect on the coproduction and
reproduction of meanings that "transversality of gender and race"
and the intersectionality perspective acquires in the design of
public policies and also on the dynamics of the manufacture of
subjects and rights as part inherent to the continuous flow of
making State itself.

Keywords:  Gender, Race, Transversality, Intersectionality, State
Formation Processes, Public Policies.
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Para efeito de sistematizacao das resolugdes da 32
Conferéncia Nacional de Politicas para as
Mulheres, o uso de “desigualdades”(no plural),
quando adotado, refere-se sempre a citagao das
diferentes desigualdades derivadas das relacoes
sociais de classe, género, raca e etnia; derivadas
da norma da heferossexualidade obrigaforia
(heteronormatividade), do racismo, do sexismo e
da lesbofobia, homofobia, transfobia, derivadas
das diferencas geracionais e especificidades das
situagées das mulheres com deficiéncia, entre
outras.

O uso de “mulheres em sua diversidade”, quando
adotado, refere-se sempre a citacdo da
diversidade das identidades das mulheres
brasileiras: do campo, das cidades e da floresta,
indigenas, mulheres integrantes dos povos e
comunidades ftradicionais, quilombolas, negras,
ribeirinhas, ciganas, jovens, idosas, Iésbicas,
mulheres com deficiéncia (Brasil, 2011:90, grifo
meu).

A implantacdo de politicas de promocao da igualdade de
género e raga foi intensificada no Brasil no inicio dos anos 2000,
juntamente com um conjunto de diretrizes que deveriam orientar
as praticas de gestao, em especial as nocoes de transversalidade e
intersetorialidade. Tais nogbes sao compreendidas, conforme o
Plano Nacional de Direitos Humanos, como imprescindiveis para
alcangar condicionantes “multidimensionais” de situacbes de
desigualdade e estao ancoradas na  “perspectiva da
universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos direitos”
(Brasil, 2010: 17).

Como sera visto adiante, é importante compreender que tais
iniciativas se desenvolvem como parte de um contexto mais amplo
de investimento na “participacdo social como método de
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governo”!, uma marca determinante do periodo para o qual esta
investigagao se volta, os anos de 2003 a 2015. Um signo dessa
tendéncia pode ser lido nas 74 conferéncias promovidas, versando
sobre 40 temas diferentes, apenas nos oito anos de gestdao do
governo Lula (Teixeira et al, 2012). Esse tipo de investimento
pressupOe nao apenas a realizacao de conferéncias, mas a criacao
de conselhos, comités e outros espacos tidos como privilegiados
para o envolvimento da sociedade civil® e teve como um de seus
desdobramentos a articulacao de relacoes cada vez mais préximas
entre o campo tedrico-académico, os movimentos sociais e esferas
de governo.?

Ao longo do texto estao destacadas por meio de aspas, além de citagbes
bibliogréficas, palavras e termos que compdem o vocabuldrio comum das
politicas de governo para as quais esta anélise se volta.

2 Visando “consolidar a participacdo social como método de governo”, “um
direito humano [e] uma politica de Estado” (Brasil, [2014]: 6), o governo federal
lancou o Decreto n° 8.243, em 23 de maio de 2014, que institui a Politica
Nacional de Participacdo Social e o Sistema Nacional de Participacdo Social.
Entre “outras providéncias”, algumas das diretrizes gerais definidas pelo artigo 3°
desse decreto séo: “I - reconhecimento da participacao social como direito do
cidadao e expressao de sua autonomia; I - complementariedade,
transversalidade e integragdo entre mecanismos e instancias da democracia
representativa, participativa e direta; IIl - solidariedade, cooperacao e respeito a
diversidade de etnia, raga, cultura, geracdo, origem, sexo, orientacdo sexual,
religido e condigao social, econémica ou de deficiéncia, para a construcdo de
valores de cidadania e de inclusao social”
(https://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03/ ato2011-2014/2014/decreto/d8243.htm -
acesso em: maio 2017).

3 Dagnino (2004) discute os desafios para um “projeto politico democratizante”
no Brasil e afirma que a década de 1990 foi marcada por uma inflexdo “nas
relagbes entre o Estado e os setores da sociedade civil comprometidos com o
projeto participativo democratizante, onde estes ltimos substituem o confronto
aberto da década anterior por uma aposta na possibilidade de uma atuagao
conjunta com o Estado” (Dagnino, 2004:99). E grande o volume de estudos que
se dedicam a refletir sobre os significados da "participagao social” no Brasil. Para
algumas analises mais recentes: ver Teixeira (2005), Silva (2008), Lavalle (2011),
Pires e Vaz (2012), Souto e Paz (2012), entre outros. Para um conjunto de
reflexdes que privilegiam uma visédo da “participagao” a partir de etnografias de
contextos diversos, ver Brites e Fonseca (2006). Para um levantamento sobre a
percepcao de diferentes movimentos sociais a respeito dos espacos de
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O objetivo mais geral da proposta que subjaz os
desenvolvimentos ora apresentados é abordar a relacéo
mutuamente constitutiva entre sujeitos e direitos, a partirda anélise
de algumas das proposigbes governamentais de combate a
desigualdades de género e raca no Brasil contemporaneo. Mais
especificamente, busca-se compreender o0s mecanismos de
reconhecimento (e produgdo) de diferencas atrelados a uma
determinada concepcao de “promogao da igualdade de direitos”
inerentes a tais processos de Estado.* O periodo delimitado para a
investigagdo é de 2003 a 2015, partindo do momento de
intensificacdo das iniciativas voltadas a promocao da igualdade de
género e raca, ainda que algumas pecas exteriores a esse marco
temporal funcionem como contextualizacado fundamental dos
processos ora enfeixados. Através da leitura de alguns documentos
privilegiados para a anélise, ndo busco conduzir uma avaliagao e
tampouco uma revisao sistemaética de acbes e politicas, mas expor
uma leitura inicial de sentidos e concepcbes a respeito do
reconhecimento de diferencas e “promocao de igualdade de
direitos” que as informam e séao por elas produzidas.

Para percorrer o material selecionado tomo de empréstimo
algumas das provocacdes colocadas por Shore e Wright (1997:3):

como as politicas “operam” enquanto instrumentos de
governanca e por que as vezes nao funcionam como
pretendido? Quais sdao as metaforas mobilizadoras e os
dispositivos linguisticos que encobrem a politica com os
simbolos e armadilhas da legitimidade politica? Como as
politicas constroem seus sujeitos como objetos de poder, e

participagao fomentados no Brasil nos ultimos anos, ver Leite Lopes e Herédia

(2014).

4 A pesquisa vem sendo desenvolvida por meio de uma bolsa de pés-
doutoramento concedida pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de
Sao Paulo - FAPESP no ambito do Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento
(CEBRAP), com a supervisdo de Mércia Lima (USP).
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que novas formas de subjetividade ou identidade estdo
sendo criadas no mundo moderno?(traducao minha).®

Entre diversas questdes, os autores propdem uma reflexdo a
respeito das formas como policies funcionam enquanto
instrumentos de governanca e também uma forma de tecnologia
politica e cultural que opera a constituicao de individuos e a
atribuicao de estatutos (tais como “sujeito”, “cidadao”,
“profissional”, “criminoso” etc). Se, como proposto pelos autores,
encaramos tais mecanismos como formas de codificacdo de
valores e normas e de modelos de sociedade mais ou menos
explicitados, ndo podemos deixar de atentar para a dimensao
relacional que indica que a “inclusdo” ou a atribuicdo de um
determinado estatuto a algo ou a alguém implicard sempre em
atos correlatos de exclusdo ou deslegitimagao (Shore; Wright,
2005:6). Processos de formacao de Estado implicam a producéo e
a delimitacao de quem sao os seus cidadaos e correlatamente
daqueles que néo o sao, aqueles que nao sao adequados ou sao
indesejaveis para uma determinada projecao ou ideia de Estado
com a qual se esta operando.

Para tal abordagem, adotam-se as formulagbes de Philip
Abrams (1988) a respeito do Estado-sistema e do Estado-ideia. O
primeiro estaria significado na pratica e estrutura institucional, que
pode ser compreendida como a administracdo. O Estado como
préatica seria a forma pela qual o Estado-ideia é constituido.® O

5 Citagao completa no original: “We ask: how do policies ‘work’ as instruments
of governance, and why do they sometimes fail to function as intended? What are
the mobilizing metaphors and linguistic devices that cloak policy with the symbols
and trappings of political legitimacy? How do policies construct their subjects as
objects of power, and what new kinds of subjectivity or identity are being created
in the modern world? How are major shifts in discourse made authoritative? How
are normative claims used to present a particular way of defining a problem and
its solution, as if these were the only ones possible, while enforcing closure or
silence on other ways of thinking or talking?” (Shore; Wright, 1997:3).

® “Em suma: o estado ndo é a realidade que fica atrds da méascara da prética
politica. E ele mesmo a mascara que nos oblitera a visédo da pratica politica como
ela &” (traducdo nossa). No original “In sum: the state is not the reality which
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autor oferece um conjunto sofisticado de provocacoes, segundo as
quais o Estado reificado ganha progressivamente uma identidade
abstrata, desvencilhada da prética.” Sua proposta é manter a
atengado para esse aspecto como foco de uma interrogacdo
profunda, ndo a partir da busca de uma estrutura fundamental
oculta, mas da compreensao das praticas politicas a partir das
quais o Estado é forjado como tal. Seguir essa abordagem significa
compreender “o Estado” como o efeito de uma imaginacao
compartilhada e nunca desconsiderar a eficacia dessa imaginacao.
O Estado como substancia dotada de coeréncia e unidade
conforma uma poderosa abstracdo, com efeito de aparato externo
a sociedade (Mitchell, 2006).8

stands behind the mask of political practice. It is itself the mask which prevents
our seeing political practice as it is” (Abrams, 1988:82).

7 “Proponho que abandonemos o estado como objeto material de estudo,
concreto ou abstrato, enquanto continuemos levando muito a sério a ideia de
estado. As relagdes internas e externas das instituices politicas e governamentais
(estado-sistema) podem ser estudadas efetivamente sem que postulemos a
realidade do estado”. Nno original:“I’m proposing only that we should abandon
the state as a material object of study whether concrete or abstract while
continuing to take the idea of state extremely seriously. The internal and external
relations of political and governmental institutions (the state-system) can be
studied effectively without postulating the reality of the state” (Abrams, 1988:75).

8 A partir do Estado-ideia postulado por Philipp Abrams (1988), Timothy
Mitchell (2006) chama a atencéo para a separacédo entre Estado e sociedade, ou
para o desenho desses espagos como distintos por definicao. Para o autor, o
Estado moderno aparece como um aparelho destacado do resto do mundo social
e, desse modo, questiona onde estariam as fronteiras entre Estado, sociedade e
economia e se estas de fato nao existem apenas enquanto um efeito de processos
de representacgao, regulagao, praticas e técnicas burocréticas que criam a ilusédo
do Estado como uma entidade abstrata e apartada. A esse processo, o autor
chama “efeito de Estado”: Devemos analisar o estado como um efeito estrutural.
Isso quer dizer que devemos examina-lo ndo como uma estrutura de fato, mas
como um poderoso, aparentemente metafisico, efeito de praticas que fazem com
que essa estrutura pareca existir. No original: “we must analyze the state as such a
structural effect. That is to say we should examine it not as an actual structural,
but as the powerful, apparently metaphysical effect of practices that make such
structures appear to exist” (Mitchel, 2006:180).
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Nesse sentido, o esforco é feito no sentido de expor algo da
relacdo produtiva e mutuamente dependente entre a
institucionalizagdo de demandas e a produgao de sujeitos, ou das
dindmicas que produzem o Estado (e uma imagem determinada e
desejada de Estado) ao mesmo tempo que fabricam as
populacdes possiveis ou desejadas para o “efeito de Estado”
(Mitchell, 2006) que se pretende atingir. Teixeira e Souza Lima
(2010) apontam que técnicas e praticas ou o exercicio da
administragao como dominagao cotidiana operam em uma chave
bidimensional: sdo técnicas de gerenciamento da vida social que
sdo, a0 mesmo tempo, acbes constitutivas da mesma realidade
sobre a qual incidem, assim sdo técnicas constitutivas do préprio
Estado como “centro ideal” da administracdo e da governanca.
Vejamos entdao como o conjunto de politicas em tela vem sendo
constituido a partir de uma certa projecao de Estado.

A transversalidade e a inclusdo de “novos” sujeitos: uma breve leitura de
trajetéria

E possivel seguir certa trajetéria de como determinados
sujeitos sao forjados no entrelagcamento a determinados direitos e
vice-versa. Ao refletir sobre a categoria “mulheres” como “o
sujeito” do feminismo, Butler (2008) questiona se haveria uma
forma politica de sujeito que preceda a elaboracao politica de seus
interesses, ou que anteceda as “praticas que estabelecem os
termos de inteligibilidade pelos quais ele pode circular” (Butler,
2008:207). Aderindo a essas provocacoes, é possivel olhar para as
“identidades” que conformam “sujeitos inteligiveis” nao como
fixas ou fundantes, mas como o efeito de préaticas culturais e
politicas configuradas através de cédigos determinados. Assim, as
dinamicas de producao e afirmacao de identidades apontam para
o “processo ilimitavel de significacao” que deve ser o ponto de
partida para pensar as “identidades como efeito”.

O conjunto das reflexbes ora apresentadas é um
desdobramento de pesquisa anterior na qual me debrucei sobre os
processos sociais e politicos que tornam possivel a constituicao da
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populacdo designada, no momento, LGB7, como sujeitos de
direitos no Brasil contemporaneo.’ Tal investigacdo seguiu a
perspectiva de que a sigla LGBT (Lésbicas, Gays, Bissexuais,
Travestis e Transexuais) recobriria uma espécie de “coletividade
imaginada”, parafraseando Benedict Anderson (2008), produto e
produtora de diversos feixes de relacbes sociais que perpassam
politicas de governo, movimentos sociais, a producao académico-
cientifica sobre o tema e seus idiomas especificos como, por
exemplo, o dos direitos humanos (Aguido, 2014)."° Esse
investimento implicou em uma andlise que, a partir das estratégias
politicas de atores envolvidos nos debates em torno da “politica
LGBT”, considerou processos de criagao e recriacao de modos de
fazer (d)o Estado (Souza Lima, 2002, 2012) mantendo como pano
de fundo a questao de como certos “direitos” corporificam certas
“identidades” e vice-versa.

Para acompanhar esses processos foi preciso também
compreender como diferencas muiltiplas, expressadas nao apenas
em termos de sexualidade e género, mas também de raca e
geracdo, entre outras clivagens, sao articuladas para a
reivindicacao de direitos. Nesse sentindo, o campo de estudos que
se dedica a andlise de categorias de articulacao ou
interseccionalidades (Piscitelli, 2008; Moutinho, 2014) ou, como
propde Brah (2006), que toma a “diferenciacdo social” ou a
“diferenca” como categoria analitica, foi fundamental para a tarefa
de apreender através de quais mecanismos certas marcas sociais
sao reconhecidas como tendo mais relevancia que outras e como

° A pesquisa de campo para essa investigacdo foi realizada entre os anos de
2008 e 2013.

10 Guardados os devidos distanciamentos entre a conceituacdo de Anderson
(2008) e o que me proponho a fazer, utilizo a parafrase das “coletividades
imaginadas” de maneira livre. Penso a aproximacdo com as “comunidades
imaginadas” do autor em relacdo a trés sentidos: i) a “criagdo imaginativa” de
um ndés comum; ii) no sentido de que a essa imaginagdo nao se opde uma
comunidade “verdadeira” e; iii) no sentido de que ao ser imaginada, inicia-se um
processo de producdo de fronteiras, limites e adaptacoes de significados que
virdo a conformar a aparéncia natural dessa imaginagao.
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eixos de classificagdo sempre contingentes, contextuais e
relacionais sao produzidos, objetivados e cristalizados na producao
governamental de politicas direcionadas para determinados
sujeitos.

Ao percorrer o campo politico que vem legitimando a
“populacao LGBT” como sujeitos de direitos, sao notaveis as
associagoes e os empréstimos de linguagem e formatos utilizados
por outros movimentos de reivindicagao de direitos, especialmente
os movimentos de mulheres e feminista e o movimento negro.
Tais associagboes sao feitas ndo apenas por representantes do
ativismo, mas também por atores governamentais. Foi o caso, por
exemplo, do entao ministro da Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica, Paulo Vanucchi, que em discurso
proferido durante a abertura da I Conferéncia Nacional LGBT
realizada em 2008, tragou um paralelo com a declaracao do
racismo como incompativel com a democracia e afirmou que “o
que queremos hoje é declarar a homofobia como incompativel
com a democracia” e que com a realizacao daquele evento “o
Brasil” declarava que “é o lugar sim da convivéncia na
diferenca”.!’ Os empréstimos de linguagem e formatos também
estdo entre as estratégias de incidéncia do ativismo, como o
advocacy parlamentar LGBT que tem por base o aprendizado
realizado com as préticas do advocacy feminista, e a demanda
pela criagao de organismos no ambito do poder executivo,
semelhantes aos existentes para tratar questoes de género e raga,
como a Secretaria de Promogao da Igualdade Racial - SEPPIR e a

'O mesmo tipo de aproximacao foi feita pelo Presidente Lula, também presente
na solenidade de abertura do evento de 2008. Em seu discurso, Lula fez
comparacoes com a Conferéncia da Igualdade Racial. Ainda durante a mesma
conferéncia, durante discussdes desenvolvidas nos grupos de trabalho foram
colocadas propostas de politicas de valorizaggo de uma “cultura LGBT” e de
combate a “homofobia ambiental”, justificadas pela associagdo ao “racismo
ambiental”. Alguns participantes propunham a criagao de um Estatuto LGBT nos
moldes do Estatuto da Igualdade Racial, além da demanda pela criagao de
“delegacias LGBT”, nos moldes das ja existentes para o atendimento de
mulheres, pontos que nao foram aprovados pela plenaria final. Para os discurso
do entao Presidente Lula e do ministro Paulo Vanucci, ver Brasil (2008).
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Secretaria de Politicas para as Mulheres — SPM (Aguiao ef al., 2014),
garantindo o envolvimento da sociedade civil em agdes que
devem ser fransversais, como veremos adiante.

O ponto a reter é a indicacdo de um mesmo e determinado
formato do fazer da politica que envolve o reconhecimento de
diferencas e a assuncao de “novos” sujeitos de direitos, bem como
a producao de programas e politicas direcionadas ao combate as
desigualdades e a promocao de direitos. Esses processos precisam
ser lidos através de uma longa trajetéria, relacionada a
incorporacao dos direitos humanos na legislacao brasileira.

Se privilegiarmos o inicio dos anos 1980, no contexto da
reabertura democratica, nota-se que parte das ciéncias sociais
comecava a chamar a atencéo para o surgimento de novos atores
do movimento social e o consequente surgimento de novas
identidades na composi¢do do cenério politico brasileiro. Essas
novas formas de associativismo e mobilizacdo ocorreriam, naquele
momento, fora ou para além dos espacos de sindicatos e partidos
politicos e esses “novos movimentos” envolveriam uma gama
bastante heterogénea de questdes. Muitas das reflex6es sobre esse
periodo voltavam-se para o significado desses “novos
movimentos” para as relacoes estabelecidas com partidos e
governos, no sentido da ampliacdo do acesso ao espaco politico
(Cardoso, 1983, 1987; Durham, 2004; Evers, 1984).'2 Com esse pano

12 Ao tratar dessas “novas formas de cidadania”, Durham (2004) destaca
especialmente a importancia da categoria “direitos” no discurso dos
participantes. Um conjunto de “necessidades e caréncias” transformados em
direitos que seriam “autoevidentes” e conformariam o “pressuposto da atuacéo
politica e fundamento de avaliaggo da legitimidade do poder” (Durham,
2004:292). De maneira que pode ser entendida como complementar, Cardoso
(1987) aponta que esse reconhecimento de sujeitos e categorias até entao
“excluidas do jogo politico” acarretaria a “modificagdo desse mesmo jogo”.
Logo, essas “novas identidades sociais” teriam como consequéncia “mudangas
profundas na estrutura de dominacéo vigente”. Ainda a respeito desse periodo
de transicdo democrética, Sergio Adorno aponta para o surgimento de
movimentos de defesa dos direitos humanos, os quais progressivamente
expandiam as suas pautas de questdes mais restritas “a 6rbita da resisténcia a
ditadura militar para uma questdao publica, incorporada a agenda nacional”
(Adorno, 2008:220).
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de fundo chega-se ao periodo da constituinte, caracterizado pela
intensa presenca da sociedade civil e da mobilizacao dos
movimentos sociais pela incluséo de suas pautas de “garantia de
direitos”. Essas mobilizacbes sdo marcas distintivas desse
momento pela inscricaio da “participacdo social” na carta
constitucional®® e a consagragao néo apenas dos direitos humanos
como parte de seus principios fundamentais, mas também por
conta do alargamento da compreensao dos sujeitos desses direitos
(Adorno, 2008).

Carrara e Vianna (2008:335) abordam a Constituicao de
1988 como um “marco fundamental a partir do qual a sexualidade
e a reproducao se institufram como campo legitimo de exercicio
de direitos no Brasil”, apesar da tentativa de inclusdo de
“orientacao sexual” no artigo que trata da proibicao de
discriminagao com base em “origem, raca, sexo, cor e idade” nao
ter logrado.’* Os autores destacam as “politicas de corte
identitdrio” que ganharam terreno progressivamente pos-
constituicao. Essa disposicao seria reflexo de certa concepcao
internacional a respeito dos direitos humanos e teria como
desdobramento uma determinada maneira de articulagao politica
que relega “aos ‘sujeitos’ o lugar principal nesse jogo” (Carrara;
Vianna, 2008:353).

Especificamente para o que tange as demandas por
igualdade racial, Lima (2010) nos indica que ao incluir a

3 Rocha descreve parte do processo de incorporacdo da “participacdo da
sociedade em espagos publicos de interlocu¢gdo com o Estado” durante o
processo constituinte e indica os principais dispositivos e mecanismos previstos
para tal fim inscritos naquela que ficou conhecida como “Constituicao Cidada”
(Rocha, 2008:135). Para uma visdo dos debates atuais a respeito da recém-
criada Politica Nacional de Participacao Social (PNPS) e do Sistema Nacional de
Participagao Social (SNPS), instituidos por decreto em maio de 2014, ver Lavalle
e Szwako (2014).

14 A tentativa de inclusdo de “orientacio sexual” no texto constitucional foi
liderada pelo Grupo Triangulo Rosa, do Rio de Janeiro. Para uma anélise desse
processo e da conjuntura que envolvia o entdao chamado Movimento
Homossexual Brasileiro, ver Camara (2002), Facchini (2005) e Simdes e Facchini
(2009).
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criminalizacao do racismo, “o reconhecimento ao direito de posse
de terra as comunidades quilombolas e a criacdo da Fundacao
Cultural Palmares”, o texto de 1988 oferecia respostas que
garantiam o reconhecimento de grupos discriminados, a partir da
justificativa de uma profunda desigualdade racial no Brasil
mapeada na seara dos estudos académicos (Lima, 2010:79).

Essas anélises oferecem elementos reflexivos que remetem
ao surgimento ou a mobilizacdo de uma certa “linguagem dos
direitos ”, um vocabuléario compartilhado, eivado de implicagbes
especificas e que alimenta o campo que produz sujeitos e direitos.
Dizendo de outro modo, o “direito a ter direitos” trata nao apenas
de buscar a garantia de mecanismos formais de direitos, mas
também do acionamento de uma linguagem especifica que tem
por uma das suas fungdes constituir os sujeitos socialmente
legitimados a exercer os direitos dispostos por tais mecanismos.

Dando um pequeno salto no tempo, é imprescindivel
mencionar o Programa Nacional de Direitos Humanos, instituido
pelo Decreto n° 1.904, de 13 de maio de 1996. Acompanhando as
diferentes versbes do documento ao longo do tempo podemos ler
um tracado de contextualizagdo: a énfase crescente na conjungéao
de esforcos entre governo e sociedade civil, a incorporacao de
sujeitos cada vez mais especificos, o formato que as suas diretrizes
adquirem, os sentidos e a énfase direcionada para o
reconhecimento de diferencas e para a promocao da igualdade.
Tais documentos podem ser pensados como marcos de
prospeccao, projecao e exibicao de um formato e uma imagem de
Estado comprometido com determinadas concepcoes de
democracia e desenvolvimento que remetem ao “Estado-ideia”
(Abrams, 1988).

No prefacio da primeira versao do Programa Nacional de
Direitos Humanos (PNDH I), diz o entdo presidente Fernando
Henrique Cardoso: “Iniciamos juntos, governo e sociedade, uma
caminhada para pregar os direitos humanos, como um direito de
todos, para proteger os excluidos e os desamparados” (Brasil,
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2010).”® A introducdo do documento esclarece que a publicagao
do programa seguia a recomendagao da Conferéncia Mundial de
Direitos Humanos realizada em Viena em 1993 e destaca a
insercdo do Brasil em determinada ordem internacional a partir
daquele momento, a partir da ades@o a convencbes internacionais
de direitos, e igualmente reforca o novo “quadro normativo” de
promocao e protecao dos direitos humanos estabelecido com a
Constituicao de 1988.'°

Ao voltar-se também para o processo de formulacdo da
primeira versdo do Plano Nacional de Direitos Humanos, Kelly
Silva (2013) argumenta que nele estaria implicada uma "politica de
correto reconhecimento". A autora destaca que grande parte das
acoes e propostas contidas no documento direcionava-se a
“grupos populacionais especificos” e sugere que

®De acordo com Paulo Sergio Pinheiro e Paulo de Mesquita Neto (1997),
responsaveis pela relatoria do programa, sua publicacdo apresentou um “quadro
de referéncia para a concretizacdo de garantias do Estado de direito e para a
acdo em parceria do Estado e da sociedade civil” (Pinheiro; Mesquita Neto,
1997:123). Em outro artigo, Mesquita Neto (1997) ressalta que aquele era um
contexto favoravel de transicdo da heranca autoritaria do periodo da ditadura
para a democracia, de internacionalizacdo da politica e da economia brasileira e
um momento em que “o governo federal e as organizagbes nédo-governamentais
substituiram a relagdo de antagonismo e conflito, caracteristica da década de
setenta, por uma relacdo de didlogo e cooperagao na década de noventa” (s/p).

6 Vianna e Lacerda (2004:19) destacam como a Conferéncia de Viena
representa um marco para a consolidacdo do “processo de desdobramento e
diferenciacao sofrido pela concepcao inicial de individuo, que deu lugar a uma
multiplicagao dos direitos humanos em corpos de regulacao destinados a sujeitos
especificos”. Seguindo uma leitura da periodizagdo proposta por Norberto
Bobbio, as autoras localizam a inflexdo provocada pela chamada segunda
geragao dos direitos humanos, especialmente em &reas nas quais a sexualidade
pode ser inscrita, como, por exemplo, a saide. Se em um primeiro momento a
defesa da liberdade do individuo frente ao Estado soberano é o principal foco,
passa-se a uma concepcao em que o Estado deve promover direitos
fundamentais e garantir o livre desenvolvimento das individualidades. Os
Pactos Internacionais de Direitos Civis e Politicos e o de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, datados de 1966, sao indicados como um “momento-chave”
dessa torcéo.
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a politica de direitos humanos no Brasil criou condicoes
para a afirmacao das diferencas, o reconhecimento das
desigualdades entre diversos estratos populacionais e o
questionamento da miscigenacdo como ideal cultural e
politico na formacdo e reproducdo da nacdo (Silva,
2013:52).

Com o PNDH I, o governo assumiria a desigualdade racial
existente no pais e pela primeira vez proporia politicas de acao
afirmativa para a “populacdo negra”. A autora remarca que
naquele momento fazia-se referéncia a “populagdo negra” no
singular e sem mencao direta a “comunidades remanescentes de
quilombos e aos seus territérios correspondentes” (Silva, 2013:53).
Através do acompanhamento da estratégia de promocao e
valorizacao da diferenca que propoe agoes e politicas por grupos,
Silva (2013) prossegue chamando a atencao para a “articulagao
entre identidades e direitos” que pode ser notada a partir da
leitura do PNDH. A autora discute o fato de ndo constarem agoes
especificamente direcionadas a “homossexuais” em sua primeira
versao, a despeito das pressdes e demandas realizadas pelos
grupos ativistas naquele momento.!” Segundo a autora, esse caso
deixaria claro que “o reconhecimento, a promocéao e a protecao
da diferenca” seriam estendidas a identidades “consensualmente
reconhecidas como legitimas” no espaco publico (Silva, 2013:53). E
esse “grau de legitimidade” estaria relacionado nao apenas ao
reconhecimento daqueles que seriam “mais vulneraveis a
violacbes de seus direitos”, mas também a visibilidade moral
dessas identidades junto a diferentes setores da sociedade”, o que
teria influéncia direta na excluséao ou inclusao de “determinadas
categorias de identidade” do programa (Silva, 2013:60-61).

17 No PNDH I, “homossexuais” aparecem apenas em uma mencao que os arrola
entre outros sujeitos “em situagdo mais vulneravel” e indiretamente em outra
mencao relacionada que propoe regulagao legislativa proibindo todo tipo de
discriminacdo, “com base em origem, raga, etnia, sexo, idade credo religioso,
convicgao politica ou orientagao sexual”.

¥ De acordo com Silva (2013), parte dessa resisténcia em incluir acées
especificamente voltadas para homossexuais na primeira versao do PNDH estaria
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Adorno (2010) destaca o “universo léxico” em torno do qual
as “acdes programéaticas” do PNDH gravitam:

apoiar, fomentar, criar (mecanismos), aperfeicoar,
estimular, assegurar e garantir, articular e integrar, propor,
elaborar, definir, ampliar, expandir, avancar, incentivar,
fortalecer, erradicar, promover, adotar (medidas),
desenvolver, produzir (informacgdes, pesquisas), instituir
(cédigo de conduta), incluir, implementar (Adorno, 2010:13).

Sao esses os termos-jargbes que em geral projetam a realizacao
plena de direitos humanos nesse tipo de construcao politica. Seria
quase possivel abstrair uma formulacao padrao de propostas ou
acoes que vai se consolidando ao longo do tempo, algo mais ou
menos de acordo com os seguintes parametros: “Apoiar/
incentivar/estimular —a  implantacdo/promocao/incentivo  de

, no ambito , levando em consideracdo as
dimensées de ” em que esta Ultima lacuna pode ser
preenchida por orientacdo sexual, género, raca e/ou geragao, por
exemplo.”” Podemos dizer que esses termos compdem o
vocabulario, algo padronizado, que domina a morfologia dessas
politicas. Performaticamente, esses documentos podem ser lidos

relacionada ao poder de influéncia da Igreja Catdlica e de outras entidades cristas
na agenda pré-direitos humanos no Brasil na época. Ao realizar uma andlise
comparativa entre as trés versdbes do programa (1996, 2002, 2009), Sergio
Adorno (2010:12) avalia que diante das criticas recebidas pelo primeiro
programa, a sua segunda versao incorporou “direitos de livre orientagao sexual”
e de “protecéao dos ciganos”.

% Como em algumas das propostas contidas no PNDH3: “Estabelecer diretrizes
curriculares para todos os niveis e modalidades de ensino da educacdo bésica
para a inclusdo da tematica de educagdo e cultura em Direitos Humanos,
promovendo o reconhecimento e o respeito das diversidades de género,
orientacdo sexual, identidade de género, geracional, étnico-racial, religiosa, com
educacao igualitaria, ndo discriminatéria e democratica”; “Estimular programas
de atengao integral a satide das mulheres, considerando suas especificidades
étnico-raciais, geracionais, regionais, de orientagdo sexual, de pessoa com
deficiéncia, priorizando as moradoras do campo, da floresta e em situacdo de
rua” (Brasil, 2010).
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como parte do processo continuo de “formacao de Estado”,
conforme Elias (2006).%°

Planos e programas nao tém forca de lei, sdo diretrizes,
sugestoes, indicativos que devem orientar a promocao de politicas
e outras agoes. Sdo documentos ratificados pelo governo federal,
mas nao ha como ter geréncia sobre o que de fato é efetivado em
ambitos estaduais e municipais, ou mesmo sobre as diferentes
gestdes da prépria estrutura federal. Nesse sentido, o seu préprio
formato de produgao e constituicao pressupoe um espaco politico
de disputa. A alteracdo dos termos ao longo do tempo, a definicao
de éreas de incidéncia e a multiplicacdo de acdes e propostas, e
outras concepcodes sobre “populagdes” ou “direitos”, interseccoes
e ftransversalidades podem ser perscrutadas a medida que
percorremos esse tipo de documento. Com as diferentes versoes
do PNDH fica clara a progressiva incorporacao de diferentes
sujeitos de direitos, aludindo a retérica de um modelo de Estado

que preza a “diversidade” que se quer construir ou “consolidar”.?!

20 Nesse ponto, cabe chamar a atencio para a dimensdo performéatica como
referida nos desenvolvimentos de Peirano, que por sua vez retoma o trabalho de
Austin (1962): “palavras séo atos e podem ser referenciais — como nosso senso
comum pressupde —, mas também fazer coisas por meio de seu préprio
pronunciamento. Desse &angulo, Austin recorta atos performativos, que s&o
aqueles nos quais a enunciacéo ja constitui sua realizagao: ‘Eu prometo’ é um
exemplo. Trata-se de expressao que nao apenas exprime algo no presente ou no
futuro, mas é um compromisso, uma acao, com uma forga intrinseca que o autor
chama de ‘ilocucionéria’ (Peirano, 2002:10). Essa mesma dimensao ja havia sido
também trabalhada por Butler (1997).

21 Um indicativo da maneira como essa perspectiva foi ganhando espaco pode
ser localizado na estrutura do governo executivo federal, na passagem do fim da
década de 1990 para o inicio dos anos 2000. A inflexdo ocorrida nesse periodo
pode ser notada na progressiva autonomizacdo da Secretaria de Direitos
Humanos, de insténcia subordinada a um ministério (da Justica) até alcancar o
estatuto de ministério, e também na forma como “populacdes especificas”
ganharam instancias administrativas destacadas de sua estrutura. Em 1997, a
Secretaria dos Direitos da Cidadania foi substituida pela Secretaria Nacional de
Direitos Humanos, tendo entre as suas atribuigbes monitorar as agdes do
Programa Nacional de Direitos Humanos, ainda compondo a estrutura do
Ministério da Justica. Em 1999, a secretaria foi transformada em Secretaria de
Estado de Direitos Humanos e ganhou assento nas reunides ministeriais. Em
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A 1II Conferéncia Mundial das Nacoes Unidas contra o
Racismo, Discriminacao Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata
realizada em Durban em 2001 — e a série de eventos preparatérios
que a antecederam - tem grande influéncia na forma como se
daré esse processo. A delegacao brasileira teve uma participacao
de destaque nos trabalhos da conferéncia, incluindo a colaboracao
de uma mulher negra, Edna Roland, como relatora-geral da
reunido. Luiza Bairros, em entrevista concedida a Sonia Alvarez
(2012), comenta os desdobramentos da Conferéncia de Durban
(2001) para a agenda do movimento negro no Brasil e
especialmente para as mulheres negras. Pela expertise acumulada
de participacdo no feminismo e em conferéncias mundiais de
mulheres, Bairros considera que as mulheres negras teriam se
destacado no acimulo de “condicbes politicas para participar de
forma mais ativa” em relacdo a outros setores do movimento
negro com menos experiéncia nesse tipo de evento. Ela comenta
também as consequéncias de Durban para a afirmacdo do
movimento de mulheres negras dentro do movimento negro, mas
nao so:

Vocé se coloca para o movimento feminista a partir da
identidade de mulher negra, mas para dentro do
movimento de mulheres negras também passam a ocorrer
outros movimentos. Vocé comeca a assistir a um processo
que a gente ainda nao discutiu tanto quanto deveria no
qual vao se especificando outras identidades entre as
mulheres negras, e isso aconteceu muito rapidamente. Se
vocé pensa no que foi o caminho anterior até a gente se
constituir como mulher negra e no que é o momento atual,
vocé percebe um outro movimento que é para especificar
quem sao essas mulheres. E como se em determinado
momento mulher negra tivesse deixado de ser uma

2003, a Lei n° 10.683, de 28 de maio, criou a Secretaria Especial de Direitos
Humanos. Em 2010, através da medida proviséria presidencial (de 25 de marco
de 2010), a secretaria deixou ter carater especial e foi transformada em “6rgao
essencial da Presidéncia”, passando a ser chamada de Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica.
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categoria universal, porque nado representa mais todas as
possibilidades dessa experiéncia numa sociedade como a
brasileira. [...] Surge o que eu chamo de multiplas

possibilidades de organizacao politica da identidade negra
(Alvarez, 2012:840-841).

Para Bairros, essas “multiplas possibilidades” — “mulheres
quilombolas, de terreiro, jovens, lésbicas. Sé estou me lembrando
aqui das mais visiveis...” (Alvarez, 2012:840) — permitiriam uma
maior "penetracdo em diversos setores e espacos de discussao". %

Especialmente ao que tange a agenda racial no plano
governamental, Marcia Lima (2010) indica uma série de iniciativas
como efeitos pds-Durban, entre elas a criaggo do Conselho
Nacional de Combate a Discriminagao (CNCD), como parte da
estrutura do Ministério da Justica, o langcamento da segunda
versao do PNDH (2002) e do Programa Nacional de Acoes
Afirmativas (2002). A autora chama a atengao para uma “inflexao
discursiva” nesse periodo, que se desdobrara adiante em uma
“inflexdao politica e institucional”. Embora ja existissem
investimentos em iniciativas voltadas para a “populacdo negra”,
direcionavam-se mais a promocao de reconhecimento do que
para acoes de carater redistributivo®, a despeito das acdes serem
justificadas pelas desigualdades mapeadas nos estudos
académicos. A “inflexao politica e institucional” serd notada no

inicio do governo Lula.

22 Para mais sobre a participacio dos movimentos sociais, em especial de
mulheres negras, e o impacto na agenda n&o apenas do movimento social, mas
também nas reflexdes desenvolvidas a respeito da interseccdo entre raga e
género, ver os artigos de Sueli Carneiro, Luiza Bairros, Nilma Bentes, entre
outros, no dossié sobre a IlI Conferéncia Mundial das Nagdes Unidas contra o
Racismo, Discriminagao Racial, Xenofobia e Intoleréncia Correlata, publicado na
Revista de Estudos Feministas, vol.10, n°1, 2002.

2 Lima (2010) dialoga com os desenvolvimentos de Nancy Fraser (2007), nos
quais a redistribuicao, que evoca principios de equidade e distribuicdo igualitaria
de bens e recursos (politica social), e o reconhecimento de diferencas em plano
simbdlico cultural (politica de identidade), devem ser considerados como um
indissociével duplo carater da justica nos dias atuais.
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A partir daqui podemos apontar um corte, quando uma
maior materialidade institucional comeca a dar formas as diretrizes
projetadas nos PNDH e em outras iniciativas. Em 2003, a Lei n°
10.683, de 28 de maio, instituiu a Secretaria de Politicas de
Promocao da Igualdade Racial (SEPPIR) e a Secretaria de Politicas
para as Mulheres (SPM).** Inicia-se, entdo, um processo de
consolidacao de um formato de gestdao que privilegia a criacao de
organismos no ambito do executivo federal com enfoques
especificos, incentivo a participacao social (particularmente através
de conselhos e conferéncias) e criacdo de planos contendo
propostas de acdo e diretrizes para a formulacdo de politicas
voltadas a temas e sujeitos especificos.”> Ambas as secretarias,
SPM e SEPPIR, sao criadas tendo como um de seus principais
propésitos incentivar e acompanhar a promocao da igualdade de
género e racial a partir da coordenacao de “politicas transversais”
em cooperacdo com os demais ministérios. O seu formato
administrativo acompanha esse propdsito: atreladas diretamente a
Presidéncia da Republica, nao dispéem de muitos funcionarios, o
que acarretaria pouca capacidade executiva (IPEA, 2009).

No mesmo periodo, em 2004, temos o que é considerado o
primeiro grande marco para a construcao de “politicas LGBT” no
Brasil, o langamento do Programa Federal Brasil Sem Homofobia
(BSH).2° O BSH foi organizado pela Secretaria Especial de Direitos

24 A mesma lei criou a Secretaria Especial de Direitos Humanos e o Conselho
Nacional de Combate a Discriminac&o passou a fazer parte da sua estrutura.

% Desde a criacaio da SEPPIR foram realizadas trés conferencias nacionais
tratando da “promocéo da igualdade racial” (2005, 2008, 2013) — e a quarta
estaria prevista para acontecer no segundo trimestre de 2018 -, um Plano
Nacional de Promogao da Igualdade Racial (2009), e em 2010 foi criado o
Sistema Nacional de Promocéao da Igualdade Racial (SINAPIR), que tem como
objetivo a organizagdo e a articulacdo “do conjunto de politicas e servicos
destinados a superar as desigualdades raciais existentes no pais”. Com relacao a
promocao da igualdade de género, desde a criaggo da SPM foram quatro
conferéncias nacionais de politicas para as mulheres (2004, 2009, 2011, 2016) e
trés versdes do Plano Nacional de Politicas para as Mulheres.

% 0Os marcos seguintes para a “politica LGBT” serdo a realizacdo da I
Conferencia Nacional LGBT (2008), o lancamento do Plano Nacional de
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Humanos da Presidéncia da Republica, com a perspectiva de
articulagao interministerial. Entre as propostas do seu “programa
de agbes”, temos: “garantir a construcdo da transversalidade de
género nas politicas governamentais, incluindo a orientacéo
sexual”; “criar instrumentos técnicos para diagnosticar e avaliar as
multiplas formas de discriminacdo combinadas com o racismo,
homofobia e preconceito de género”; “estimular a implementacao
de acdes no ambito da administragdo publica federal e da
sociedade civil de combate a homofobia que inclua o recorte de
raca, etnia e género” (Brasil, 2004).%

Nao coincidentemente, a formulacdo do Plano Plurianual
(PPA) 2004-2007?, introduziu a transversalidade como diretriz para
a gestdao federal “especialmente no que diz respeito as agbes
voltadas para determinados grupos populacionais e aos temas que
os afetam” (IPEA, 2009:779). O relatério de Avaliagdo do PPA para
o ano de 2005 apresenta um item especifico dedicado a "avaliacao
da transversalidade", e a criacdo da SEPPIR e da SPM constam
como indicadores dos “grandes avancos” em sua promocao. O
documento explicita alguns dos objetivos do "principio da
transversalidade de género e raca":

O governo federal assumiu como um compromisso o
principio da transversalidade de género e raca |...].
Entende-se como transversalidade uma forma de
institucionalizacao de uma cultura de planejamento, gestao

Promocéo da Cidadania e Direitos Humanos de LGBT (2009), a criacao da
Coordenagao LGBT no ambito da Secretaria de Direitos Humanos (2009), a
Criagao do Conselho Nacional de Promocéo de Direitos LGBT (2010) e a
realizagao da 2* Conferéncia Nacional LGBT (2011).

27 A iniciativa que envolveu a elaboracao dos PNDH, a experiéncia da delegacéo
brasileira na Conferéncia de Durban, a criagdo do Conselho Nacional de
Combate a Discriminacdo e o processo que levou a criagdo do Brasil Sem
Homofobia estao intimamente relacionados e encadeados. Esses aspectos foram
explorados em Aguiéo (2014).

2 O Plano Plurianual ou PPA é o planejamento de gestio governamental que
estabelece “objetivos, diretrizes e metas” para um periodo de 4 anos de
administracdo.
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e avaliacao que considere essas perspectivas no ambito das
politicas publicas, envolvendo os diversos setores da
sociedade, com o objetivo de reduzir as desigualdades
existentes (Brasil, 2006:59, grifo meu).

O documento ainda aponta que a transversalidade se
colocaria como um “desafio” para a concepcao mais comum de
conducao de politicas de “forma setorial”, seguindo a “divisao da
administragao publica em setores”. Essa forma de atuar precisaria
ser superada para que o enfretamento de “determinados
problemas existentes na sociedade” nao seja feito de “modo
fragmentado e superficial” (Brasil, 2006). Tomando algumas
iniciativas de planos e programas de destaque nos ultimos anos,
procuro a seguir acompanhar alguns dos sentidos e
desdobramentos desse “principio”.

Dos sentidos da transversalidade de género e raca no desenho das
politicas

A versao mais recente do Plano Nacional de Politicas para
as Mulheres (2013-2015) apresenta a transversalidade como
“principio orientador de todas as politicas publicas”. Nesse
contexto, a Secretaria de Politicas para mulheres surge com o
papel de “coordenacao horizontal” entre diferentes esferas de
governo, para a consolidacdo da “efetiva transversalidade de
género nas politicas interministeriais”. O plano trata a
“transversalidade de género” nos seguintes termos:

2 A mensagem presidencial publicada junto com a divulgacio do Plano
Plurianual 2004 — 2007, sobre o qual versa a avaliagao, diz: “O Governo assume
como objeto permanente, por meio do Plano Plurianual 2004 - 2007, o principio
da transversalidade de género na formulagdo e desenvolvimento das politicas
publicas, incluindo-se ai todos os setores de atuacao e segmentos de poder. Na
intensa discussao estabelecida com a sociedade sobre desigualdade social, as
varidveis relativas a sexo, raca e etnia tornam o quadro ainda mais complexo e
dramético. As diferencas de género e raca, em relagao a qualidade de vida e
acesso a oportunidades, demonstram que a igualdade de direitos no Brasil ainda
€ um principio nao concretizado” (Brasil, 2003).
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Para a transformagao dos espacos cristalizados de opressao
e invisibilidade das mulheres dentro do aparato estatal, faz-
se necessario um novo jeito de fazer politica publica: a
transversalidade. A transversalidade das politicas de género
é, a0 mesmo tempo, um construto tedrico e um conjunto de
acoes e de préticas politicas e governamentais. Enquanto
construto tedrico orientador, a transversalidade das politicas
de género consiste em ressignificar os conceitos-chave que
possibilitam um entendimento mais amplo e adequado das
estruturas e dindmicas sociais que se mobilizam - na
producéo de desigualdades de género, raciais, geracionais,
de classe, entre outras.

Ja enquanto conjunto de agdes e de préticas, a
transversalidade das politicas de género constitui uma nova
estratégia para o desenvolvimento democratico como
processo estruturado em funcao da inclusdo sociopolitica
das diferencas tanto no ambito privado quanto no publico;
sendo também, e sobretudo, necessaria nos espacos de
relacdo de poder e de construcao da cidadania (Brasil,
2013:10, grifo meu).*

Vemos aqui a aposta em “um novo jeito de fazer politica”,
uma “nova estratégia” para a “inclusdo sociopolitica das
diferencas”. Na estrutura da Secretaria de Politicas para as
Mulheres constava uma “Coordenagao Geral para a Diversidade”
e entre os seus “eixos de atuagao” destacava-se:

Buscar a transversalidade de género nas politicas
desenvolvidas pela SPM e pelos Ministérios de variados
setores, considerando as especificidades das mulheres com
deficiéncia, LBT (lésbicas, bissexuais e transexuais), negras
e quilombolas, indigenas, jovens e idosas.*!

30 Sobre a estrutura de funcionamento da SPM e sobre os mecanismos criados
para coordenar e monitorar a “transversalidade de género”, ver Gutterres et al.

(2014).

3! lhttp://www.spm.gov.br/assuntos/diversidade-das-mulheres - acesso em
jul.2015]. Em outubro de 2015, com a Medida Proviséria 696/15, parte de uma
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No texto da Politica Nacional de Promocao da Igualdade Racial
também encontramos o0s seus principios explicitados:
“transversalidade, participacdo e descentralizacao” e podemos
localizar a mesma “estratégia” em inimeros documentos
produzidos por instancias do governo federal nos ultimos anos.
Em uma outra publicacdo da SEPPIR que destaca os “avancos” no
periodo 2011-2014, aparecem as nove “Agendas Transversais”
concebidas pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPOG):

Igualdade Racial, Comunidades Quilombolas e Povos e
Comunidades Tradicionais; Povos Indigenas; Politicas para
as Mulheres; Crianca e Adolescente; Juventude; Pessoa
Idosa; Pessoas com Deficiéncia; Populagao em Situacéo de
Rua; e Populacao LGBT (Brasil, 2014).

Sendo assim, conforme essa estruturacao administrativa, a
transversalidade adquire diferentes sentidos: sujeitos de agendas
especificas (mulheres, pessoa idosa, populagao LGBT, populagao
indigena, criancas e adolescentes etc.), temas a serem abordados
(género, racga, geracao etc.) e préaticas de gestdao (coordenagao
horizontal de acoes, intersetorialidade etc.). Mas, sobretudo, surge
como um signo do investimento governamental em “promocao e
garantia da igualdade” a partir do reconhecimento ou da
“inclusao” de diferengas. Em outras palavras, a fransversalidade é

“reforma administrativa”, a SDH, a SEPPIR e a SPM foram extintas e em seu
lugar foi criado o Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e
dos Direitos Humanos. Em maio de 2016, novamente por medida proviséria
(726/16), esse ministério também foi extinto. A Secretaria Especial de Politica
para as Mulheres — SEPM foi “recriada”, dessa vez vinculada ao Ministério da
Justica e Cidadania, criado pela mesma MP, assim como a Secretaria Especial de
Politicas de Promocédo da Igualdade Racial, a Secretaria Especial de Direitos
Humanos, a Secretaria Nacional de Juventude e seus respectivos conselhos
participativos. Em fevereiro de 2017, uma nova medida proviséria (768/17) criou
o Ministério de Direitos Humanos e a SEPPIR e a SPM passam a compor essa
estrutura.
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a “estratégia” ou o mecanismo do arranjo burocratico-institucional
acionado para lidar com as diferencas entre sujeitos visando a
superacao de desigualdades.

A origem da nogao de transversalidade de género é
creditada a uma “traducao” do conceito de gender mainstreaming
que, por sua vez, emerge no contexto internacional da
movimentacao por direitos de mulheres e feministas. Ainda que
fruto de debates que ja ocorriam desde a [ Conferéncia Mundial
de Mulheres (México, 1975), teria sido somente a partir da IV
Conferéncia, realizada em Beijing (1995), que o gender
mainstreaming passaria a ser amplamente difundido como
perspectiva estratégica a ser incorporada por processos de governo
visando a promocao da igualdade de género®* (Walby, 2005;
Bandeira, 2005; Squires, 2007; Papa, 2012; Reinach, 2013; Alvarez,
2014a).

A leitura realizada por Papa (2012) a respeito da introducao
dessa perspectiva para a agenda de politicas publicas no Brasil
indica que a adocao do termo esteve relacionada a atuacao de
agéncias de cooperagao internacional e dos movimentos de
mulheres e feminista engajados em esferas de incidéncia e
formulacao de politicas governamentais ao longo dos
desdobramentos da Conferéncia de Beijing. A ideia de
transversalidade traduziria a intencdo contida no mainstreaming
de operar “no curso principal das tomadas de decisao politica”
(Papa, 2012:72).

32 Na Plataforma de Beijing, a estratégia se destaca em varios pontos das acées.
Por exemplo: “Many Governments have enacted legislation to promote equality
between women and men and have established national machineries to ensure
the mainstreaming of gender perspectives in all spheres of society. International
agencies have focused greater attention on women's status and roles” (Beijing,
1995:11); “In addressing the issue of mechanisms for promoting the advancement
of women, Governments and other actors should promote an active and visible
policy of mainstreaming a gender perspective in all policies and programmes so
that, before decisions are taken, an analysis is made of the effects on women and
men, respectively” (id.ib., 1995:85)
[http://www.un.org/womenwatch/daw/beijing/pdf/BDPfA%20E.pdf — acesso em:
10 jan. 2017].
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Como ja destacado por outras pesquisas, a literatura que se
dedica a pensar o gender mainstreaming estd concentrada na
Europa e se propoe a avaliar se politicas levadas a cabo na regiao
lograram ou nao alcangar o objetivo de promogao da igualdade.
Segundo Papa, tais avaliacbes em geral se mostrariam “céticas”
tanto com relacao a mudancas de status de diferencas entre as
préprias mulheres, quanto as desigualdades em relacao aos
homens. Desde a difusao do conceito, esses investimentos revelam
também uma ampla discussdo e uma série de controvérsias em
torno da aplicacao dos aspectos tedricos e praticos implicados na
nocao de gender mainstreaming.®® Entre essas discussdes esta a
relacdo do género com outras formas de desigualdade ou a
questao de como situar o mainstreaming de género em um
contexto de muiltiplas e diversas formas de desigualdade social.

Trabalhando com a proposta de diversity mainstreaming e
em didlogo com a perspectiva interseccional articulada por Patricia
Hill Collins, segundo a qual o género deve ser visto como parte de
um sistema de multiplas opressbes construido e situado
historicamente, Squires (2007) reflete sobre o desafio de conjugar
uma concepcao que conecte os debates do mainstreaming com os
da interseccionalidade. Para a autora, a conjugacdo das duas
perspectivas permitiria desafiar a falsa neutralidade da abordagem
universalista e a0 mesmo tempo driblar a reificacao essencialista
presente em politicas identitarias. Squires também chama a
atengao para algumas das preocupagdes que permeariam esse
desafio. Destaco por ora apenas duas delas. Uma trata do receio
de que diante de disputas por acesso e insercao institucional e
recursos escassos, o reconhecimento de miuiltiplas desigualdades
poderia levar a uma hierarquizacdo de opressdes. A outra,
correlacionada a primeira, diz respeito a possibilidade de que a
extensdao da agenda do mainstreaming para outros campos
poderia fazer com que género perdesse espaco na agenda politica.

Ao tracar uma instigante (re)leitura da trajetéria dos
feminismos no Brasil e na América Latina, compreendo-os

33 Ver Woodward (2001) e Walby (2005).
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enquanto “campos discursivos de acdo”**, Sonia Alvarez (2014)
alinhava trés momentos, dos quais destaca-se aqui o segundo: “o
descentramento e pluralizagéo dos feminismos e o mainstreaming
(fluxos verticais) do género”; “[e]sse seria 0 momento em que a
histéria oficial do feminismo proclamaria que ‘0’ movimento se
‘institucionalizou’” (Sonia Alvarez, 2014:25).*° Estarfamos no final
dos anos 1980, época de transicao para um modelo econémico
neoliberal que perduraria por toda a década de 1990 e préticas e
retéricas feministas comecariam a ser articuladas “verticalmente”,
circulando em universidades, partidos, governos e no campo da
cooperacao internacional, notadamente ONU e Banco Mundial;
“Isso é, o género [...] passou a ser, no linguajar da ONU,
‘mainstreamed’, ou ‘transversalizado’, pelas instituigoes politicas”
(Alvarez, 2014a:26).

Outro ponto interessante da “re-visao interpretativa”
construida por Alvarez (2014a, 2014b) diz sobre a relacao entre
diferentes fases do neoliberalismo e a trajetéria da acdo feminista.
Conforme a sua leitura, a partir de meados dos anos 1990,

o neoliberalismo apresentou uma face mais humana,
multicultural e participativa e organizagbes da sociedade
civil, incluindo grupos feministas profissionalizados, foram

34 Da refinada elaboracdo de Alvarez sobre “campos discursivos de agdo”, um
pequeno trecho: “Os campos discursivos de agao sao muito mais do que meros
aglomerados de organizagbes voltadas para uma determinada problematica; eles
abarcam uma vasta gama de atoras/es individuais e coletivos e de lugares sociais,
culturais, e politicos. Os setores mais politica e culturalmente visiveis desses
campos, e os pontos nodais que os articulam, variam ao longo do tempo. Em
diferentes momentos, distinta/os atoras/es ou vertentes ganham maior ou menor
visibilidade politica e cultural, e maior ou menor acesso ao microfone publico e
aos recursos materiais e culturais, as vezes conseguindo se estabelecer como
hegemoénicos. E em contextos histéricos distintos, diversos atores, como por
exemplo, setores da Igreja, as ONGs, ou até espagos dentro do préprio Estado,
podem servir como nds articuladores desses campos” (Alvarez, 2014:18).

%5 Os momentos anterior e posterior a esse seriam, respectivamente: “1) o
“centramento” e a configuracéo do feminismo no singular; e 3) o momento atual
de sidestreaming (fluxos horizontais) dos feminismos plurais e a multiplicacao de
campos feministas” (Alvarez, 2014:13).
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alcados ao status de “parceiros” chave no/do
desenvolvimento (Alvarez, 2014b:58).

Nesse momento, teria se consolidado o que ela chama de
“Agenda Global de Género (AGG)”, baseada em uma gama de
“posicbes normativas e  prescritivas sobre género e
desenvolvimento”, envolvendo especialmente “mulheres ‘pobres e
vulnerdveis’” (Alvarez, 2014b:59). E a questao seria que se, por um
lado, a AGG pode ser considerada uma resposta as demandas do
“movimento feminista transnacional” desafiadora de arranjos de
poder de género e que objetivaram “promover a justica social e
racial” desde o inicio dos anos 2000, sobre ela também incidem
muitas criticas direcionadas a:

“confluéncia perversa” entre essas agendas feministas e a
defesa, pelo neoliberalismo global, da Agenda da Nova
Pobreza, a qual propunha que uma abordagem
tecnocratica do género em geral, e para as mulheres pobres
em particular, seria essencial para a construgado do “capital
social” que agora era considerado necessario para
promover o desenvolvimento de mercado de maneira mais
eficiente e eficaz (Alvarez, 2014b:59).%

Voltemos entao para a fransversalidade a brasileira. Com a
proposta de “aproximagao das reflexdes de dois campos distintos
— estudos feministas e administragao publica”, Marcondes et al.

13

(2016:25) propdem investigar justamente “os significados
atribuidos a transversalidade de género na consolidacdo de

36 Sob chave analitica semelhante, Sorj e Gomes (2011) discutem as tensoes
presentes a partir de determinado modelo, que comega a se impor nos anos
1990, em que as mulheres é atribuida “centralidade estratégica” em programas
voltados para setores considerados “vulneraveis” da populacdo: “Como veremos,
o0 MP [Programa Mulheres da Paz] expressa a tensa convivéncia entre diferentes
discursos e préticas que, ao mesmo tempo, mobilizam nogdes e pressupostos
maternalistas, associados a feminilidade e colocados a servico dos objetivos da
politica social, e novos conceitos de ‘cidadania ativa’, que se baseiam na ideia de
investir nos sujeitos como individuos e na valorizagdo da autonomia e do
autodesenvolvimento, o chamado empoderamento” (Sorj; Gomes, 2011:148).
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politicas para as mulheres e igualdade de género no Brasil, de
2003 a 2016” (Marcondes et al, 2016:3). As autoras acompanham
como a nocao aparece nas trés edigbes hoje existentes do Plano
Nacional de Politicas para as Mulheres e indicam que nas duas
primeiras versbes ganham preponderancia aspectos da gestao
realizada por meio da “integracao de setores governamentais” e
da “coordenagao horizontal” em nivel federal. J& no terceiro
plano, teriamos a énfase na criacédo de “mecanismos de género na
administragao  direta e indireta” como estratégia de
aprofundamento da transversalidade de género e também de
integracdo a “outras abordagens, como a igualdade racial”
((Marcondes et al., 2016:16).

Mais uma dimensao apontada por Marcondes et al. (2016)
trata da incorporacao progressiva de diferentes “eixos” e temas a
serem considerados em conjunto com as “desigualdades de
género”. O primeiro PNPM (2005) enfatizava entre os principais
objetivos de suas acdes “a igualdade de género, raca e etnia”
(Brasil, 2005:09). Ja&, na segunda edicao (Brasil, 2008), ganham
destaque o Eixo 9 e o Eixo 10 que tratam, respectivamente, do
“Enfrentamento do racismo, sexismo e lesbofobia” e do
“Enfrentamento das desigualdades geracionais que atingem as
mulheres, com especial atencao as jovens e idosas”. A mobilizagao
de mulheres negras e lésbicas durante a 2* Conferéncia Nacional
de Politicas para as Mulheres teria sido o elemento impulsionador
da criacdo do Eixo 9. J& na 3* Conferéncia Nacional de Politica
para as Mulheres (2011) e no Il PNPM (2013) ampliam-se as
referéncias a inclusao de “mulheres transexuais” e o “respeito a

identidade de género”.*’

57 Cabe notar que apesar deste tema/sujeito ganhar mais espaco a partir daf, o
mesmo nao acontece para "travestis". Na primeira edigao do PNPM o tema da
orientacdo sexual aparece, ainda que apenas em duas mencoes relacionadas a
"educacao inclusiva". Na sua segunda versao sao incorporadas nao apenas a
dimensao da orientacdo sexual, mas também da identidade de género e os
"movimentos de lésbicas, bissexuais e transexuais’sdo mencionados como
parceiros em agbes e propostas. Ainda nos anais da 3* CNPM podemos
encontrar uma mengao a "travestis”relacionada a garantia do uso do nome social
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No que tange aos significados que a categoria género
assume no desenho de politicas publicas, Bandeira e Almeida
(2013) criticam o fato de que politicas direcionadas para mulheres
nao necessariamente sao “politicas publicas de género” ou
contemplam essa perspectiva, ainda que estejam inscritas em
acoes de “governos que se comprometem com a reducao das
desigualdades de género”. As autoras indicam a tendéncia das
politicas publicas para as mulheres estarem centradas em um
"feminino essencializado, como parte da reproducdo social e da
manutencao da familia, o que implica nao priorizar os significados
estabelecidos no relacionamento entre os sexos ou a autonomia
das mulheres” (Bandeira; Almeida, 2013:38). O artigo também
chama a atengéo para a “enorme diversidade de mulheres” em
termos de “raca, classe e geracdo”. Segundo elas, seria entdo
necessario que as politicas adotassem “a abordagem de género —
em sua interseccionalidade com tais categorias e em sua
transversalidade com as diversas searas da vida social (saude,
educacao, trabalho, dentre outras)” (Bandeira; Almeida, 2013:39).

Ao analisar o PPA 2004-2007 com relagao a “perspectiva da
transversalidade de género”, em texto de 2005, Lourdes
Bandeira® apontava a necessidade de que a nocao fosse melhor
compreendida pelos “agentes publicos” para que entdo pudesse
ser devidamente incorporada “em suas praticas de trabalho” e nao
apenas utilizado de modo “nominal” e “discursivo”. Em entrevista
realizada com funcionérios da SEPPIR, por exemplo, a autora
indica que:

[Essa] mesma dificuldade de compreensao no emprego do
recorte género e raga e etnia foi apontada, havendo nova

(Brasil, 2011:101), mas essa proposta jA nao aparece na terceira versao do
PNPM, lancado dois anos depois.

38 Professora titular no Departamento de Sociologia da Universidade de Brasilia,
com grande atuacdo nos temas de violéncia de género, feminismo e politicas
publicas. Ocupou os cargos de Secretaria de Planejamento e Gestao (2008 a
2011) e Secretéria Adjunta (2012 a 2015) da Secretaria de Politica para Mulheres
— SPM do governo federal.
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sugestdao de uma melhor qualificacdo do termo, que exige
uma capacidade técnica especifica para um uso adequado
“porque os/as gestores/as que se comprometerem com essa
questdao vao ter que brigar internamente no seu ministério
com a estrutura burocrética e institucional do Estado que
nao estd estruturado adequadamente para essa
incorporagéo” (Bandeira, 2004:31).

Essa afirmacao sugere que é relevante refletir sobre como as
politicas voltadas para mulheres e as politicas voltadas para
“populacao LGBT” podem ser compreendidas a luz das teorias
oriundas dos campos académico e ativista que reivindicam a
percepcao do género para além do binarismo expressado pelas
categorias “homem” e “mulher” (Butler, 2008). Nesse sentido,
mostra-se produtivo atentar para a desestabilizagao ou
desnaturalizacao da categoria mulher, provocada por transexuais
que se definem como mulheres (independentemente do desejo de
realizacao de cirurgia de transgenitalizagcéo), provocando a matriz
de inteligibilidade através da qual politicas publicas de género sao
constituidas. Como apontado em trabalhos anteriores (Aguiao,
2014; 2017), os sistemas burocréticos de classificagao usualmente
utilizados pela administragao governamental tem dificuldade em
incorporar categorias que escapam da concepcao binaria do
dimorfismo sexual.*

Com relacédo a coletividade LGBT, para além da orientacéo
sexual e da identidade de género, outros marcadores passam a
compor o leque de especificidades a serem contempladas para a
sua “correta” representacao, como raca, local de moradia, geracao

% No campo da "politica LGBT", essa desestabilizacio pode ser vislumbrada
quando a homossexualidade como o termo englobante que caracterizaria a
experiéncia de um conjunto de sujeitos comecou a dar lugar a expressao
“orientacdo sexual e identidade de género”. O termo identidade de género é
acionado especialmente para “incluir” sujeitos que se definiriam mais pelos
atributos de género incorporados ou desempenhados do que pela orientacéo
sexual, e o seu uso no campo do ativismo brasileiro ganha corpo
progressivamente a partir de meados da primeira década dos anos 2000.
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etc.** E nao ¢é diferente no cenério das politicas voltadas para as
mulheres. As provocagdes e os deslocamentos que as experiéncias
engendradas no campo das pautas e agendas LGBT tém a
poténcia de ampliar os modos de compreensao de género, no
entanto, agdes encaminhadas sob a logica das politicas de
identidade correm o risco de substancializar experiéncias em
identidades nao reflexivas a respeito das multiplas relacoes
contingentes que as constituem. Voltando entdo a destacar
algumas das questoes que mobilizam esta investigagao. Quais sao
os sentidos que género e raca vém assumindo em acdes voltadas
para o combate as desigualdades nesse admbito? Quais sdo os
sujeitos engendrados e/ou preconizados por tais politicas?

O trabalho ja citado de Marcondes et al. (2016) indica que a
concepgao de género articulada nas propostas de transversalidade
nao aparece explicitada e que tampouco esse é um debate que se
coloca com centralidade em esferas como as das conferéncias.
Contudo, seria possivel perceber que “as mulheres” sdo o sujeito
principal para o qual as politicas sao direcionadas e apareceriam
“poucas agbes voltadas a dimensao relacional das desigualdades
de género” (Marcondes ef al., 2016:20). As autoras também chamam
a atencao para o processo de “ampliacao dos sujeitos”
considerados, com o uso do conceito de “interseccionalidade”,
ainda que sem uma definicao clara, incorporado ao texto a partir
do II Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (2008).
Contudo, avaliam que nao ocorreu uma “revisao integral” das
propostas no sentido de incorporar essa perspectiva. Segundo a
sua leitura, algumas acbes priorizam “a mulher como sujeito

40 Percorrendo o campo do ativismo LGBT podemos notar como na ultima
década como o apelo e adesdao as “especificidades” forjam sujeitos
particularmente definidos como “negros e negras LGBT”, “LGBT moradores de
favelas e/ou periferias” ou “jovens e adolescentes LGBT”. Especialmente para
uma reflexao sobre LGBT moradores de favelas, ver Lopes (2011). A respeito da
discussao sobre a constituicaio de “adolescentes LGBT” como uma nova
categoria para as politicas publicas, ver Leite (2014). Para uma reflexao sobre as
disputas e negociagbes internas as diferentes identidades que compdem a
coletividade LGBT, ver Aguiao (2016).
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universal”, notadamente as relacionadas ao enfrentamento a
violéncia, e em outros ha “maior sensibilidade a articulagao de
diferengas”, especialmente em eixos que abordam direitos sexuais
e reprodutivos, saide, “autonomia econdémica e igualdade no
mundo do trabalho” (Marcondes et al., 2016:19).

A perspectiva interseccional vem ganhando cada vez mais
destaque em projetos politicos e académicos que enfrentam o
desafio de reflexdo a respeito da constituicho de sujeitos,
subjetividades e agenciamentos. Nos materiais analisados, com
maior ou menor aprofundamento, foi possivel perceber que a
abordagem “transversal” no desenho das politicas publicas de
género e raga ecoa esses esforcos. Forjados no entrecruzamento
entre produgodes tedrico-politicas e o campo de aplicagao da
administragao publica, podemos dizer que existe uma aposta no
manejo desses enfoques para dar conta de contextos complexos e
de fatores mudltiplos que confluem para a producdo e a
manutengao de desigualdades.

Em fala articulada durante a 3* Conferéncia Nacional de
Politicas para as Mulheres, realizada em 2011, Luiza Bairros*,
entdo ministra da SEPPIR, provocou o questionamento sobre quais
“concepcoes de desenvolvimento” estariam sendo trabalhadas e
qual seria “a perspectiva das mulheres dentro” dessas concepcoes,
debate que ecoa as criticas a “Agenda Global de Género (AGG)”
mencionada péaginas atrds. Bairros trouxe o ponto da
“transversalidade de género e raca” usando a seguinte imagem
préatica:

4 Formada em Administracio (UFRGS), com mestrado em Ciéncias Sociais
(UFBA) e doutorado em Sociologia (Universidade de Michigan), com longa
trajetéria de atuacdo e reconhecida como uma das principais liderancas do
movimento negro e de mulheres negras, Luiza Bairros atuou em diferentes
projetos e programas relacionados ao combate ao racismo. Ocupou cargo de
Ministra da Igualdade Racial entre os anos de 2011 e 2014, e antes disso esteve
na gestdo da Secretaria de Promocéao da Igualdade Racial do governo estadual
da Bahia.
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todo formulador de politicas publicas[...], se tivesse a
igualdade como o seu objetivo central, deveria se perguntar
como a politica que estd sendo adotada impacta negativa
ou positivamente na produgao de desigualdade, seja ela

desigualdade de género, seja ela a desigualdade racial
(Brasil, 2011:35).

Passados oito anos da criacdo da SPM e SEPPIR, a ministra
também procurou indicar quais seriam os “desafios” colocados
naquele momento:

Noés temos operado dentro desses 6rgdos que dirigimos
com uma possibilidade, a meu ver, ainda limitada de
trabalhar contra aquilo que é central na producéo da nossa
subalternidade social. Existe quase uma etiqueta colocada
para nds: “é possivel vocé trabalhar pela igualdade racial,
mas nao fala de racismo”; “é possivel vocé promover
politicas para as mulheres, mas nao pode falar do
enfrentamento ao sexismo e tudo que ele significa na
producao da nossa condicao” (Brasil, 2011:35).

Seguindo em sua argumentagao, essa limitacdo estaria
relacionada ao “racismo institucional” e ao “sexismo institucional”
e a dificuldade de criar e avaliar “espagos de interlocugao dentro
do governo”. Ainda para exemplificar o ponto, Bairros refere-se
ao Programa Pré-Equidade de Género e Racga, que concede um
selo a empresas privadas e publicas conforme a avaliacao de suas
praticas de “promocao da equidade”. Assim, seria necesséria
proposta semelhante que avaliasse a propria “estrutura do
Estado”.*

420 Pr6 Equidade de Género e Raca foi criado em 2005, sob a coordenacéo da
SPM, em parceria com SEPPIR, ONU Mulheres e OIT. O programa consiste na
adesdo de empresas a partir de um “plano de acdo” que teria como horizonte a
“promogao da equidade de género e raca no ambito de suas relacoes de
trabalho”. Apés periodo estabelecido no plano, a empresa é avaliada e aquelas
que cumprem as metas acordadas recebem o “Selo Pré6-Equidade de Género e
Raga” (Brasil, 2013a).
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De certa maneira, essa também foi uma das linhas seguidas
pelas provocagées colocadas por Jurema Werneck® em exposicao
na mesma conferéncia, no painel intitulado “Enfrentamento do
racismo e da lesbofobia - articulacho necesséria para o
enfrentamento do sexismo”. Werneck apontou para o racismo
como uma dimensao estruturante das relacoes sociais e da “forma
como o Brasil se organiza”, chamando a atencdo para a
dissonancia entre as projegoes e prescricbes que constam de
planos e programas e o que apontavam dados recentes. A
expositora apresentou os objetivos do eixo ao qual o painel se
referia e questionou se “as iniquidades raciais, as iniquidades
sociais, 0 heterossexismo obrigatério que aniquila lésbicas ou que
tenta aniquilar lésbicas, bissexuais e transexuais” teriam sido
enfrentados. Trouxe um conjunto de dados indicando a
persisténcia de desigualdades entre brancos e negros em termos
de escolaridade, acesso a emprego formal e previdéncia social e
também dados relativos a evolucao da taxa de homicidios entre os
anos de 2000 e 2008, que abrangeriam em boa parte o periodo de
incidéncia dos Planos Nacionais de Politicas para as Mulheres
naquele momento avaliados. No periodo, seria notado o aumento
de homicidios entre a populacdo negra jovem e também o
aumento da violéncia letal contra mulheres negras ao mesmo
tempo que um decréscimo dessas ocorréncias entre mulheres
brancas.

A desconsideracao desse eixo, de compreender o racismo
estruturante faz isso, coloca a gente em vulnerabilidade
crescente, em risco crescente [...]. A politica de

4 Jurema Werneck tem longa trajetéria de engajamento no movimento de
mulheres negra, e atuacdo em ativismos em direitos humanos, articulando temas
como raga, género, sexualidade. Com formagdo em medicina e comunicagao,
nos anais da conferéncia aparece localizada como coordenadora da ONG Criola
e da Articulacdo de Mulheres Negras Brasileiras. Na abertura de sua fala
apresentou-se como ‘“representante do movimento de mulheres lésbicas
brasileiras” e fez mencéo a sua participagdo no Conselho Nacional de Satde.
Atualmente ocupa o cargo de diretora da Anistia Internacional, cujas agbes em
curso incluem a campanha “Jovem Negro Vivo”.
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desarmamento, por desconsiderar o que eixo 9 (nove) diz —
da dimensao estruturante do racismo, do sexismo e da
lesbofobia —, por nao considerar o risco diferente para as
pessoas diferentes, movidas pelo racismo, aqui nesse caso,
aumentou vertiginosamente o risco da populagdo negra de
10 a 19 anos de ser assassinada. Por que eu assinalo isso?
Porque tomar decisao em termos de politica publica,
quando essa Conferéncia ha anos atras tomou a decisao de
que o eixo 9 (nove) era essencial, era para nao acontecer
isso (Brasil, 2011:46-48).

Esse ultimo trecho faz referéncia a tematizacao da “violéncia
racial” que nos Ultimos anos vem ganhando maior projecdo no
plano governamental, particularmente articulada em torno da
especificacdo de uma “nova” coletividade enquanto sujeitos de
direitos: a “juventude negra”, conforme podemos ler na pesquisa
de Ramos (2014) e Silva (2017).** Essa articulacdo ndo ocorrera de
modo mais enfatico nas esferas de participacao das “politicas para
as mulheres” ou mesmo mais estritamente da “igualdade racial”,
mas inserida na agenda da “juventude”. Menos de um ano apés a
conferéncia referida acima, em setembro de 2012, o governo
federal lancou o Juventude Viva — Plano de Prevencao a Violéncia
contra a Juventude Negra, criado “para combater as causas” e

4 Com atencao para discussdes localizadas tanto em espacos de participacio
social conectados a “politicas publicas de juventude” quanto do movimento
social, Paulo Cesar Ramos (2014) volta-se para a “tematizagdo dos homicidios e
da violéncia contra a populagao negra por parte dos préprios jovens negros”. Um
dos principais desenvolvimentos que acompanhamos em sua pesquisa é o
processo de assuncdo da “juventude negra” como “nova categoria de agao
politica” que ocorre conjuntamente a essa tematizagao. J& Uvanderson Silva
(2017) percorre debates situados nos campos das relages raciais, da seguranca
publica e do movimento social, e desenvolve uma vigorosa discusséao sobre a
“racializagao da violéncia de Estado”, enfrentando as controvérsias em torno do
“Combate ao Genocidio da Populagao Preta, Pobre e Periférica” e da “dentncia
da participacdo do Estado como um dos principais agentes de violacdo de
direitos no Brasil'. Entre outras questbes, o trabalho analisa a limitada
“universalizacdo dos direitos de cidadania” vislumbrada diante de sua desigual
distribuicao conforme “origem social, local, de moradia e pertencimento racial”
(Silva, 2017:15).
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“criar condigOes para a superacao” do “fenémeno” que o nomeia
(Brasil, 2014).

A articulacao dessa questao nas esferas de governo ja vinha
sendo trabalhada ha alguns anos. Segundo o relatério do evento
“Juventude negra, juventude viva: didlogos governo e sociedade
civil”, o plano foi elaborado em “processo participativo” que
envolveu progressivamente diferentes instancias de governo ao
longo dos anos de 2011 e 2012.* No entanto, na pesquisa de
Ramos (2014) é possivel acompanhar uma trajetéria mais longa de
construcao. No ambito governamental, terd papel fundamental o
Conselho Nacional de Juventude, vinculado a Secretaria Nacional
de Juventude, ambos criados em 2005.° No &mbito do
movimento social destacam-se como um marco as articulagoes
precipitadas em torno do I Encontro Nacional de Juventude Negra
(ENJUNE), realizado em julho de 2007. Esse encontro definiu
como prioridade o combate as altas taxas de mortalidade de
jovens negros, posicao que foi posteriormente ratificada como
pauta prioritaria na 1 Conferéncia Nacional de Juventude, em
2008, e reforcada na segunda edicdo do evento, em 2011.*” Nao
caberia aqui aprofundar propriamente a complexidade da

4 Entre elas, sao indicadas no relatério: Férum Direitos e Cidadania, Conselho
Nacional de Juventude — CONJUVE, Conselho Nacional de Promogao da
Igualdade da Racial -~ CNPIR, Conselho Nacional de Seguranga Publica —
CONASP, Conselho Nacional de Politica Cultural — CNPC, Conselho Nacional
de Satde — CNS e Comissao Permanente de Combate a Tortura e a Violéncia
Institucional, representantes do Movimento Hip Hop, Conselho Nacional dos
Direitos da Crianga e do Adolescente — CONANDA, além de “especialistas em
seguranga publica e juventude” (Brasil, s/d).

% A Secretaria foi instituida vinculada & Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica, pela Lei 11.129, de 30 de junho de 2005.

4 De acordo com Ramos (2014), o I ENJUNE contou com a participacao de
cerca de 700 pessoas e do documento final do evento constam mais de 700
propostas que poderiam ser consideradas “tanto um programa de agao para a
organizagao da juventude negra como uma agenda a ser seguida pelo Poder
Puablico” (Ramos, 2014:34). No ano seguinte, na I Conferéncia Nacional de
Juventude, das “prioridades” aprovadas pelos delegados, a mais votada foi “a
implementacéao das resolucées do I Encontro Nacional de Juventude Negra”

(id.ib.).
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discussdao em torno do aumento exponencial de assassinatos de
jovens negros, tampouco uma andlise mais detida do Plano
Juventude Viva (PJV). Mas tratando-se de um plano de agao
fundamentalmente  “transversal”, pontuo alguns elementos
interessantes dessa articulacao para pensar métodos e modos do
fazer da "transversalidade” e da compreensdo da abordagem
interseccional no enfrentamento de "problemas publicos".

O Juventude Viva ficaria a cargo da Secretaria Nacional de
Juventude em cooperagao com a Secretaria de Politicas de
Promocao da Igualdade Racial e as acoes propostas envolveriam
outros nove ministérios: Justica, Educacdo, Cultura, Trabalho,
Esporte, Saitide, Desenvolvimento Social, Direitos Humanos e
Politicas para as Mulheres. Temos entdo um plano que articula
recorte geracional, raca, sexo e territério como prioridades:

Os programas do Plano [Juventude Viva] sao direcionados
a juventude, com especial atencao aos jovens negros de 15
a 29 anos, do sexo masculino, em sua maioria com baixa
escolaridade, que vivem nas periferias dos centros urbanos
e estao em situacdo de maior vulnerabilidade, e se divide
em quatro eixos de agdes (Brasil, 2014: 8).

O “publico-alvo” do plano justifica-se pelas estatisticas que
apontam para os homicidios como principal causa de morte de
jovens entre 15 e 24 anos.”® O texto do Guia de implementacédo
para estados e municipios do plano enfatiza a necessidade de

4 Waiselfisz (2012, 2014). A série completa, e outras andlises, podem ser
encontradas em: http://www.mapadaviolencia.org (dltimo acesso em agosto de
2017). Os quatro "eixos de agdes” do PJV sdo: "Desconstrucao da cultura de
violéncia"; "Inclusdo, oportunidade e garantia de direitos"; "Transformacao de
territérios"; "Aperfeicoamento institucional". Os objetivos percorridos entre eles
distribuem-se em iniciativas tais como: oferta de servigos publicos de ensino,
cultura, esporte e lazer em 'bairros mais afetados pela violéncia",
desenvolvimento de programas como Projovem, Pronatec e Prouni, realizacao de
campanhas, capacitacoes e "sensibilizacdo de agentes estatais".
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“combate efetivo do racismo institucional” e que “os érgaos
da administracdo publica se reconhecam como pegas-chave
na desconstrucdo de préticas discriminatérias” e que “tém

um papel importante na perpetuacao das desigualdades”
(Brasil, 2014:10).

Fazendo o exercicio de percorrer o guia do PJV, nota-se que
h& apenas duas mencdes um tanto genéricas a importancia da
perspectiva de género, uma outra passagem que tratando de agao
especifica destaca a necessidade de atencao para os “multiplos
pertencimentos da populacdo atendida, mesmo com recorte
geracional, de raca e género” e também para outras violéncias
que se articulam ao racismo “entre elas: homofobia, machismo,
intolerancia”. Ja “mulheres” aparecem apenas quando sao
arroladas “acbOes e programas relacionados” - entre eles, o
Mulheres da Paz. Alocado na Secretaria Nacional de Seguranca
Publica do Ministério da dJustica, esse projeto estaria inserido no
PJV através do “fortalecimento das redes sociais de prevencao e
enfrentamento a violéncia” (Brasil, 2014:55).

De acordo com Sorj e Gomes (2011), a ideia original do
Mulheres da Paz* centrava-se na “promogao de uma ‘cultura de
paz’”’e na “prevencado a entrada de jovens no crime organizado”,
adotando uma concepc¢ao de mulheres como “maes/cuidadoras”.
A SPM, "a partir de um viés feminista", teria identificado essa
tendéncia e defendido "que o projeto deveria promover o
“empoderamento das mulheres”, tirando-as do ‘'lugar de
cuidadoras". A promocao do “empoderamento” foi entao
incorporada, mas nos objetivos do projeto persistiria a “tensao
mae versus mulher” (Sorj e Gomes, 2011: 153). As mulheres
continuam a ter como “incumbéncia prevenir a violéncia juvenil
bem como a violéncia de género” (Brasil, 2014:55), resgatando

4 A partir da insercdo no Mulheres da Paz, mulheres "da prépria comunidade”
receberiam uma bolsa mensal para serem “capacitadas em temas como género e
direitos da mulher, direitos humanos e cidadania, violéncias, fatores de risco e
protetivos e prevengao a drogadicdo, para agirem como multiplicadoras do
Programa” (Brasil, 2014:55).
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jovens em condicao de 'vulnerabilidade social". Além da
dimensao conflituosa com relagdo a concepcoes de género
indicada por Sorj e Gomes (2011), a perspectiva de
responsabilizacdo individual, tanto de mulheres, quanto de jovens
que precisam se afastar do “crime organizado”, parece bem
distante da énfase mais ampla no racismo institucional como fator
mais estrutural da questao dos homicidios de jovens negros que o
Juventude Viva procura enderecar.

Se os dados que embasam e justificam a criaggao do PJV
funcionam bem para a leitura de sexo, destacando que a maioria
das mortes é de jovens do sexo masculino, sdo opacos quanto as
relacoes de género que permeiam tais dinamicas. Seja no que diz
respeito a (re)producédo de determinadas masculinidades e
feminilidades em contextos de violéncia, seja em relagdo as
mulheres que habitam os circulos de relagbes desses jovens, por
exemplo. Nesse sentido, a conjugacdo dos dois planos ou
programas parece reatualizar as dificuldades de superacdo das
articulacbes “setoriais” pretendida pelas “agendas transversais”.

Nos planos e programas que percorremos, vemos género
como categoria-chave para nomear identidades que podem ser
agregadas a algumas “especificidades”, como: mulheres trans,
mulheres lésbicas, mulheres jovens, mulheres idosas, mulheres
negras. A categoria raca aparece aqui como mais um qualificativo
dessas “especificidades” mas também um signo para territérios
geogréficos-morais da '"vulnerabilidade". Persiste um dos
questionamentos que organizam a presente investigacao: quais
sdao os sentidos de género e a raca adequados a agenda das
politicas publicas ou que se acomodam a certas morfologias de
processos de Estado?

Em trabalho anterior (Guterres et al, 2014), abordamos as
dificuldades apontadas pelo préprio movimento de mulheres em
atuar em relacdo a fransversalidade da agenda e ao carater
interseccional das demandas com relacdo a ocupacao de espacgos
institucionais de participacdo promovidas por organismos do
governo. Do ponto de vista de algumas militantes, naquele
momento entrevistadas, a segqmentacao das agendas e das formas
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de representacdo é pensada como problematica em certos
momentos por tornar mais dificil o avanco em discussdes mais
amplas, como as da relacdo entre desigualdade de género e
modelos de desenvolvimento, por exemplo, ou porque faz com
que o viés feminista ou de género acabe sendo diluido na medida
em que as discussbes alcancam niveis mais macro da politica. Esse
continuaria a ser um elemento problemaético, seja porque as
hierarquias de género recolocam-se institucionalmente, tornando
mais dificil que essa discussao seja efetivamente contemplada em
searas mais “duras”’, como saide ou economia, continuando de
certo modo como “adjetivo” ou “especificidade” nas politicas; seja
porque as proprias militantes identificam seu engajamento e
atuacao a partir de marcas mais complexas de insercao, como
classe, raca, geracgéo etc.

Se, como vem sendo indicado por uma série de trabalhos e
pesquisas, a compreensao da articulacdo complexa de clivagens
de constituicho mutua figura como fundamental para reflexao
sobre dinamicas de constituicao de hierarquias e opressoes,
permanece a dificuldade de objetiva-la no desenho de agbes e
politicas governamentais.

Entre compromissos, implica¢des e reconhecimentos no fazer Estado

No6s, mulheres, temos um compromisso que vem
de muito longe. Mas esse compromisso foi escrito
na politica brasileira, foi escrito na perspectiva, na
forma, no horizonte que o Brasil enxerga para o
futuro da sua populagdo, para o futuro dos seus
povos, para o futuro das suas mulheres, que foi o
eixo 9 [enfrentamento do racismo, sexismo e
lesbofobia] (Jurema Werneck, durante a I
Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres, 13
de dezembro de 2011, grifo meu).

E digo que o desafio é nosso porque ainda nao
conseguimos dar resposta a todas essas questoes.
Porque sempre é mais dificil, digamos assim,
respondermos a uma realidade que se transforma
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em fungdo ou como resultado da sua prépria
atuacdo sobre ela. Quer dizer, estamos todas
muito implicadas nessas transformagées que
aconteceram, somos objeto e sujeitos dessa
transformacdo (Luiza bairros. durante a I
Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres, 13
de dezembro de 2011, grifo meu).

Se considerarmos a estratégia argumentativa desse tipo de
exposicao publica é interessante destacar a projecao ideal
acionada como forma de mobilizacggo e denincia: o
“compromisso” que “o Brasil enxerga para o futuro da sua
populacao". Temos o "Estado-ideia” que se autoprojeta como
alinhado a um horizonte internacional de defesa e promocao de
direitos humanos e o '"Estado-sistema” significado pela
administragao rotineira que falha, que é marcada pela escassez e
incompletude de seus projetos e processos.

Em entrevista concedida a Sonia Alvarez na mesma época
da II Conferéncia, dezembro de 2011, a entdo ministra Luiza
Bairros abordou as dificuldades de fazer valer a agenda de
"promocao da igualdade de género e raga” nos outros ministérios.
Bairros falou sobre como a secretaria estaria organizada, com uma
equipe "extremamente reduzida” e que o seu modelo de atuacao e
o formato de funcionamento dos conselhos precisaria ser avaliado.
Arriscou que seria desejavel a existéncia de “algum tipo de
estrutura ou nucleo” nos outros ministérios para “trabalhar a
promocao da igualdade de forma consistente [...] de maneira que
essas questoes tivessem o poder de penetrar na estrutura [...] para
ndo deixar que as coisas morram 14 dentro” (Alvarez, 2012:847,
agrifo meu). O curioso aqui é a exposicao de uma certa arquitetura
de governo que super-responsabiliza um organismo (tido como
indice do "avanco da transversalidade de género e raca”) montado
para operar com recursos limitados, trabalhando sempre no limite
de "deixar que as coisas morram". Uma espécie de "profecia
autorrealizadora” (Merton, 1948).

Se nao ha como garantir que recomendagoes estabelecidas
por programas e planos sejam efetivadas, isso nao impede que
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esse tipo de iniciativa produza outras eficacias. Um programa ou
plano federal, com o apelo de ampla discussao com a sociedade
civil, funciona como um poderoso instrumento de abertura de
didlogo e pressdo que pode ser manejado pela “sociedade civil
organizada”.” Além disso, o processo de elaboracdo desses
documentos muitas vezes reverbera eficacias internas, com
relacéo a producao de consensos e dissensos, formagao de redes,
grupos, liderangas, aliangas e rupturas, como visto no cenario das
"Politicas LGBT” (Aguiao, 2014; 2016).

De outra parte, a afirmacdo da entdo ministra remete a
maior circulacdo de atores entre ativismo, academia e governo, a
partir do incremento da incorporacao de quadros ativistas em
cargos governamentais verificada especialmente durante a gestao
do Partido dos Trabalhadores (2003-2016).° Além disso, os
trechos destacados falam sobre os engajamentos particulares, a
corresponsabilizacdo, o “nés” implicado enquanto "objeto e
sujeito” das "transformacoes” almejadas. Em pesquisa anterior,
propus a andlise de conferéncias como rituais de delegacao
(Bourdieu, 2004). Encarar tais eventos como atos de produgéo e
(re)afirmacao de representantes e, ao mesmo tempo, daquilo que
precisa ser representado, relaciona-se com a proposta de reflexao
a respeito dos efeitos de coproducao de sujeitos e identidades,
conjugados a eficacia de reconhecimento de direitos.

Estive na IV Conferéncia Nacional de Politicas para
Mulheres, realizada em maio de 2016. Do que foi possivel
observar, a fransversalidade, ao menos enquanto enunciado
discursivo, ndo apareceu na maioria das discussbes de propostas
ali travadas. O que surgiu com muita forca foi o elenco e a
enunciacao infinita de sujeitos e identidades que precisariam estar
contempladas pelas proposi¢oes apresentadas. Trago o exemplo
de uma proposta aprovada na plenaria final, tratando de uma
"recomendacao geral” a ser incluida no relatério da conferéncia.

%0 Souza Lima (2007) ja identificava a alta circulagio de quadros da academia,
da administragao publica e do movimento social em “processos contemporéneos
de formacao de Estado”.



cadernos pagu (51), 2017:e175107 Quais politicas, quais sujeitos?
Sentidos da promocgao da igualdade de género
e raca no Brasil (2003 - 2015)

Do que foi possivel capturar no momento em caderno de campo,
dizia-se mais ou menos assim:

Onde se fizer referéncia as “politicas para mulheres”: [estdo
contempladas] negras, lésbicas, transexuais, bissexuais,
quilombolas, indigenas, ciganas, em situacbes de rua,
catadora de material reciclavel, de periferia, com
deficiéncia, portadora de doengas cronicas e patologias
psicossomaticas, psiquiatricas e transtorno mental, em
condicao de drogadicado, faxinalenses, do campo, rurais, da
floresta, das &guas, ribeirinhas, das marés, prostitutas,
vitimas de escalpelamento, [...][trecho grande que nao foi
possivel registrar], trabalhadoras domésticas, circenses,
migrantes, marisqueiras, mulheres da cultura tradicional,
pescadoras, quebradeiras de coco, parteiras tradicionais,
mulheres de terreiro, mulheres imigrantes, da agricultura
familiar, mulheres autbnomas, associadas e cooperadas.

O texto foi lido em plenéria numa tentativa de dar fim as
interrupgoes de mulheres e grupos de mulheres, que a todo
momento pediam a palavra para reivindicar que as suas
identidades especificas fossem reconhecidas e incluidas nas
diferentes propostas que passavam por aprovacao na uUltima
deliberacao coletiva da conferéncia. Todas desejavam estar
implicadas no relatério final.

Anunciar-se e inscrever-se num plano conformam tentativas
de materializar o "compromisso” ou a promessa de igualdade,
como ja visto na epigrafe que abre este artigo. De um lado, as
dinamicas de participacao, a criacao de conselhos, a realizacao de
conferéncias e a producao de seus documentos correlatos figuram
como fundamentais para o alargamento de possibilidades para a
inscricio de demandas e pautas; por outro, permanecem os
desafios de adequacdo a determinados enquadramentos e
formatos predeterminados, que arriscam a reducdo e o
apagamento de complexidades que estruturam a conformacao de
desigualdades. A promessa e a persecucao do ideal de igualdade,
a ser alcancado através do reconhecimento de diferencas, os
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comprometimentos e implicacoes no fazer do Estado acabam por
alimentar o enredamento nas narrativas de insuficiéncia, escassez
e incompletude.

De volta aos questionamentos perseguidos ao longo da
pesquisa como forma de compreender o0s mecanismos de
reconhecimento (e produgdo) de diferencas atrelados a uma
determinada concepcao de promocao da igualdade de direitos,
considero que essa é uma pista importante para seguir
retrospectivamente e questionar o que vem acontecendo com a
formula da aplicacao da fransversalidade para dar conta das
diversidades. A intensificacdo dessa "estratégia” no ambito da
administragao publica na primeira década dos anos 2000 coincide
com o periodo em que a perspectiva interseccional comeca a se
expandir como uma seara particular no campo teérico-académico
brasileiro. Como demonstrado por Moutinho (2014), uma das
questbes que perpassa as andlises que adotam essa perspectiva é
compreender a articulacao de diferentes marcadores sociais de
diferenca, sem perder de vista a eficacia politica da "légica das
sujeicoes combinadas” e da "nomeagao de formas de exclusao”
em processos de constituicdo de sujeitos. As politicas publicas
emergem como fundamentais para a articulacao de novos
imaginarios e constituicao de subjetividades, mas como lidar com
a producao de exclusoes inerente a esses mesmos mecanismos?

Ao percorrer os documentos de prospeccao da promocao de
direitos e algumas das leituras criticas realizadas em diferentes
instancias, como nas arenas do ativismo, das produgbes
académicas e da gestdo governamental, procurei evidenciar
aspectos da fabricacdo e da circulacdo de formatos e linguagens
que compdem “o fazer e desfazer dos direitos” (Vianna, 2013). Os
usos e as produgoes de sentido para categorias como género, raga,
geracdo, territbrio e os variados engajamentos e
comprometimentos performados, moldam progressivamente
novos repertérios de reconhecimento de sujeitos que, por sua vez,
emergem de diferentes composicoes desses vetores. Acompanhar
as tramas das politicas que operam como instrumentos de
governanca (Shore; Wright) nos permite desvelar parte dos
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processos do “fazer Estado”( Souza Lima, 2012) inevitavelmente
atrelados a constituicao mesma de sujeitos e populacoes
administraveis (governaveis).

Por fim, cabe indicar que o periodo recortado para esta
investigacéo cobre os anos de 2003 a 2015 e, como enfatizado ao
longo do texto, os processos aqui percorridos tém como pano de
fundo as dindmicas da '"participacdo social como método de
governo” e um contexto social que ampliou expectativas e
possibilidades de colocagao de demandas e experiéncias por
distintos sujeitos na cena publica. A partir de 2016, a conjuntura
politica instalada apdés o impeachment da Presidenta Dilma
Rousseff encerrou esse chamado "ciclo". Em 12 de maio de 2016,
mesmo dia do encerramento da 4° Conferéncia Nacional de
Politicas para Mulheres, a presidenta foi afastada do cargo. Meses
depois uma "reforma administrativa” desmontou grande parte da
arquitetura institucional apresentada ao longo deste texto (ver
nota 30). Estamos entdao em momento critico de reorganizacao do
campo politico, no qual ainda néao é possivel avaliar quais serao os
desdobramentos dessa nova configuragao.
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