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Resumo PIP (Prever o Impacto das Politicas) é um projecto internacional que
envolve cinco Estados-membros da Unido Europeia. O projecto analisa a
permanéncia do género como factor de exclusdo social na Unido Europeia, apesar
das medidas tomadas com vista a pdr fim a discriminagdo sexual. Com este
projecto, pretende-se analisar a possibilidade de tornar mais eficientes, ndo s6 os
dispositivos legais, mas também os mecanismos que tém um impacto directo ou
indirecto sobre a igualdade de oportunidades mulheres/homens. Esta contribuicao
apresenta os principais eixos deste projecto bem como algumas das principais
conclusdes que permitiu sublinhar.

O projecto PIP agrupa cinco Estados-membros da Unido Europeia, os quais foram
escolhidos devido a sua diversidade no que diz respeito a situagdo socioeconémica
de género e/ou as diferencas de sistemas juridicos, sendo eles: a Espanha (Univer-
sidad Complutense de Madrid), a Irlanda (University College Cork), Portugal
(Universidade Fernando Pessoa), o Reino Unido (University of Liverpool) e a Sué-
cia (University of Lund). O Feminist Legal Research Unit, que depende da Faculda-
de de Direito da Universidade de Liverpool, é o parceiro coordenador deste
projecto, que foi financiado pelo programa TSER (Targeted Socio-Economic Research
Programme) da Comissao Europeia (DG XII). O projecto teve inicio no dia 1 de De-
zembro de 1997 e deverd estar concluido num prazo de vinte e um meses.

Este projecto assenta no pressuposto essencial de que os actuais limites dos
instrumentos de promogao da igualdade de oportunidades mulheres /homens de-
vem ser ultrapassados (1). Os principais pontos sublinhados por esta pesquisa, no
caso portugués, ilustram os limites do quadro institucional e juridico actual e a ne-
cessidade de introduzir um mecanismo de prevengao do impacto das medidas po-
liticas e juridicas sobre as populagdes em funcao do género (2).

1 Pressupostos do projecto PIP

OTSER realga a pressio econémica que se tem vindo a sentir na sociedade europeia
para se conseguir o aumento dos niveis de crescimento econémico e de emprego. A
nivel comunitdrio, as politicas que procuraram assegurar o estabelecimento de
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lagos cada vez mais estreitos entre os Estados-membros tiveram e continuaréo a ter
um considerdvel impacto a nivel de cada um dos Estados-membros. Globalmente,
estas pressdes a nivel nacional e comunitario resultaram num apelo a uma maior
flexibilidade nos modelos de trabalho, tendo em conta os critérios de convergéncia
que os Estados-membros tentam cumprir e que estdo associados a Unido
Monetaria.

E neste contexto que deve ser avaliado o impacto das politicas de integragéo
social delineadas pela Comunidade e pelos Estados-membros. As politicas de inte-
gragdo social visam contrabalangar as forgas em jogo na sociedade europeia que
sdo causa de exclusdo social, sendo o género um dos factores de exclusdo social,
apesar de todas as medidas que ja foram tomadas em relagdo a discriminacéo em
funcédo do género.

O projecto considera que existem dois factores que devem ser tomados em con-
ta para evitar uma menor efectividade das politicas de integracéo social: primeiro,
existem as principais politicas comunitarias e dos Estados-membros, incluindo poli-
ticas econdmicas e monetarias, que sdo implementadas sem ter em conta o impacto
que poderao criar junto dos grupos vulneraveis dentro das populagdes alvo das poli-
ticas de integragéo social, como € o caso, inter alia, das mulheres. Em segundo lugar,
as préprias politicas de integragdo social, tanto no seu contetido como na sua aplica-
¢d0, ndo estdo muito bem delineadas — particularmente quanto a consideracio dos
interesses e das questdes que afectam o grupo-alvo. Este defeito faz com que estas
politicas ndo sejam totalmente eficazes na correc¢io da exclusdo social.

Sendo assim, este projecto tem como objectivo a construgdo de um processo
de previsdo do impacto das politicas nos grupos mais vulneraveis da sociedade.
No centro da sua observagéo estdo as politicas projectadas pela Comunidade e pe-
los Estados-membros para promover a participa¢do das mulheres na sociedade e
na economia. Estas politicas englobam questoes que vdo desde o desenvolvimento
da legislagdo anti-discriminagao até medidas de ac¢des positivas — tais como o en-
corajamento da participacdo das mulheres em sectores de emprego onde, anterior-
mente, elas estavam pouco representadas — e o desenvolvimento de estratégias
que permitam as mulheres conjugar mais facilmente o trabalho com as responsabi-
lidades familiares. Neste momento, existem variados estudos que comprovam que
estas politicas ndo tém resultado, ou apenas tém contribuido para melhorar a situa-
¢do de uma pequena porgdo de mulheres. Por exemplo, no Reino Unido, a legisla-
¢ado anti-discriminatdria ja existe hd mais de vinte e cinco anos. Mas, mesmo assim,
as mulheres ainda ganham consideravelmente menos que os homens e trabalham
em areas secunddrias da economia. O mesmo acontece a nivel comunitario, onde
existem diversas iniciativas, directivas e programas de ac¢do comunitaria para
promover a participagdo das mulheres na tomada de decisdes. Na realidade, estas
medidas acabam por ter pouco impacto na situagdo real das mulheres, que conti-
nuam a estar representadas de forma desproporcionada nos empregos menos bem
pagos e entre os desempregados e a estar sub-representadas na elaboragao das po-
liticas e das normas juridicas, a nivel nacional e comunitério.

As politicas e propostas legislativas necessitam de ser todas avaliadas pelo
seu impacto sobre 0s géneros e pelas suas possiveis consequéncias adversas antes
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de serem postas em prética. Os efeitos adversos poderdo deste modo ser identifica-
dos antes da aplicagdo das politicas. O objectivo principal deste projecto é, portan-
to, a construgdo de um modelo que ird prever o impacto de todas as leis e politicas
sobre as mulheres e que fara parte da elaboragio dessas mesmas leis e politicas,
quer a nivel comunitario, quer a nivel interno dos Estados-membros.

Para alcangar os seus objectivos, o projecto estd organizado em trés fases (1.1)
e assenta na escolha de parceiros para realizar um trabalho comparado (1.2).

1.1 Um projecto em trés fases

Na primeira fase do projecto, procedeu-se a elaboragdo de uma base de praticas na-
cionais de auditoria do género, recolhendo-se os meios que sdo usualmente empre-
gues no interior dos Estados-membros, de forma a garantir-se que os interesses dos
dois géneros sejam incluidos na elaboragdo das medidas politicas e juridicas. A
contribui¢do da jurisprudéncia feminista demonstrou com suficiente destaque
quanto as politicas e as medidas juridicas respondem a um paradigma masculino
(Kravaritou, 1997: 1-34). Assim sendo, os paises representados no projecto prepa-
raram estudos ou relatérios, reflectindo as diferencas nas circunstancias legais na-
cionais. 5do incluidos nestes estudos os seguintes aspectos:

—  Aexisténcia de 6rgaos governamentais ou departamentos com responsabili-
dade nos varios dominios daigualdade de oportunidades mulheres /homens
e o papel desempenhado por cada um deles.

—  Aexisténcia de algum procedimento sistemético de andlise das medidas pro-
postas quanto ao seu impacto sobre 0s géneros ou sobre a sociedade em geral.

— Aexisténcia de algum érgédo ou procedimento parlamentar através do qual os
interesses das mulheres possam ter voz.

— Aseventuais restri¢des constitucionais ao desenvolvimento de politicas, pro-
cedimentos e/ou leis relacionadas especificamente com as mulheres.

—  OQutras restri¢des sisteméticas ao desenvolvimento de leis e politicas a favor
daigualdade de oportunidades mulheres /homens e da auséncia de discrimi-
nagéo, como, por exemplo, a auséncia de recolha e/ou publicacdo de dados
relevantes.

Na segunda fase, e uma vez identificada a existéncia de mecanismos especificos
para tratar da igualdade de oportunidades homens/mulheres, procede-se a uma
avaliacao das formas da sua aplicag¢do, sendo utilizadas literaturas académicas, de
forma a ter uma visao critica das forcas e fraquezas dos mecanismos individuais. O
estudo foi feito tendo em conta dois casos que foram escolhidos pela necessidade
de se seleccionar um tépico que fosse comum a todos os Estados-membros. Sao
eles: 0 assédio sexual, por um lado, e a igualdade de tratamento em relagdo a idade
dareforma, pelo outro. Neste tiltimo caso, tentou analisar-se, em particular, os efei-
tos directos ou indirectos em Portugal do acérddo do Tribunal de Justiga das Comu-
nidades Europeias Barber (Caso 262 /88 [1990]). Sendo assim, em ambos os estudos
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de caso, os parceiros avaliaram os passos dados no sentido de concretizar as iniciati-
vas tomadas pela Comunidade, o grau de efectividade desses passos e qual o papel
desempenhado por estes mecanismos de avaliacdo do impacto das politicas sobre os
géneros neste processo, assim como a influéncia exercida, no caso de a haver.

Na terceira e tiltima fase, os parceiros irao avaliar se os mecanismos de impac-
to sobre os géneros funcionam (e como) nos seus paises. Nesta fase, procura-se es-
tabelecer uma lista das caracteristicas ou qualidades que um mecanismo de
avaliagdo do impacto sobre os géneros deve possuir para funcionar com sucesso. O
que se pretende é desenvolver um modelo de auditoria de género que possa fun-
cionar como parte integrante das leis e do processo de criagdo das politicas da
Uniso Europeia e dos seus Estados-membros. .

No quadro desta contribuig&o, concentraremos a analise sobre a primeira fase
do projecto, sendo esta a tinica integralmente finalizada na altura da redacg.ao des-
te artigo.? A segunda fase estd neste momento concluida, embora os respectivos re-
latérios néo se encontrem ainda publicados. A terceira fase esta em curso.

1.2 Um projecto em parceria

Para construir o modelo mais adequado para um processo de auditoria de género
(gender-auditing), € necessario avaliar um amplo leque de procedimentos, a fim de
seleccionar as praticas melhores e mais eficazes. A necessidade de diversidade in-
fluenciou a seleccio dos parceiros, tendo em conta quatro aspectos.

Em primeiro lugar, a seleccéo foi baseadana diversidade de tradigdes e estru-
turas constitucionais. Por exemplo, a Irlanda tem uma constituicio escrita que in-
corpora valores familiares/sociais, parecendo ser adversa a participagao das
mulheres no mundo do trabalho. Pelo contrario, o Reino Unido é um dos poucos
paises com uma constituigdo nao escrita, no qual a legislacao ¢ capaz de assegurar
as mais fundamentais mudangcas na sociedade, nao existindo limitagdes téo fortes
como nos sistemas de Civil Law (ou romano-germanicos) quanto ao contetido das
leis.

O segundo elemento de diversidade no seio dos parceiros sdo os niveis de
participacio das mulheres nos processos de elaboragao do direito e das politicas.

Em terceiro lugar, os parceiros foram escolhidos devido as suas atitudes ex-
plicitas perante a igualdade de oportunidades. A Suécia é um membro recente da
Uniao Europeia (UE) mas goza de uma reputacao de politicas esclarecidas em rela-
¢do aos géneros. Foi designada pelas Nagdes Unidas como um dos paises mais evo-
luidos no que toca a igualdade de género — apesar da crise que atravessa o seu
sistema de relagdes sociais. * Por outro lado, Portugal, Irlanda e Espanha foram es-
colhidas por serem considerados como aqueles que possuem uma visao mais tradi-
cional no que diz respeito aos géneros.

Finalmente, existem amplas variag0es entre os Estados-membros nas taxas
de actividade econémica das mulheres. Por exemplo, a Irlanda e a Espanha tém
duas das mais baixas taxas de actividade das mulheres entre 0s 25 e 0s 49 anos, en-
quanto o Reino Unido e Portugal tém duas das mais elevadas da Comunidade.
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2 Anilise e (algumas) li¢des sobre o caso portugués

O projecto sublinha em primeiro lugar os principais aspectos que caracterizam a
realidade da situagdo das mulheres em Portugal e que condicionam as margens de
manobra das politicas de igualdade de oportunidades. A seguir, os aspectos mais
relevantes dos mecanismos nacionais de promogao da igualdade de género sao sa-
lientados, antes de serem avaliados.

2.1 Condicionantes das politicas de igualdade de oportunidades

Indicam-se aqui algumas das condicionantes apontadas no relatério portugués
que concluiu a primeira fase do projecto (mas podiam ser mencionadas mais,
como por exemplo, e com particular destaque, o impacto da informagdo — e as
restri¢des ao seu acesso — sobre a elaboragdo e implementacdo das politicas de
igualdade).

Primeira condicionante: a situacdo demogrdfica e o perfil estrutural
da desiqualdade homens/mulheres

De acordo com o mais recente censo efectuado em Portugal, em 1991, a populagao
portuguesa é de aproximadamente 9, 8 milhes de habitantes, sendo 51, 8% popu-
lacdo feminina (Cango, 1996: 9). Além disso, cerca de 45% da mao-de-obra portu-
guesa ¢ do sexo feminino. A mao-de-obra feminina concentra-se em oito sectores
principais: comércio, hotelaria, téxteis, moda, agricultura, educagdo, outros servi-
¢os, satide (Nunes, 1996: 4). A percentagem de mulheres que trabalham na agricul-
tura é relativamente elevada (13% em 1993) comparada com outros
Estados-membros (5% na UE em 1993).

Em Portugal, as mulheres tendem a nio interromper o seu trabalho, nem
mesmo por pequenos periodos, por questdes ligadas a familia. Esta posi¢do con-
trasta com o que se passa em outros Estados-membros. E por esta razdo que, segun-
do uma autora, as mulheres portuguesas, mesmo sentindo os problemas de crise
de emprego, parecem nédo desanimar (Nunes, 1996: v-vi). Pelo contrario, tentam as-
segurar a sua persisténcia na actividade econémica, quer procurando emprego,
quer procurando solugdes alternativas, tais como o trabalho sem rendimentos.
Apesar desta atitude perante o trabalho, a desigualdade homens/mulheres persis-
teno emprego: por exemplo, as mulheres continuam a ganhar em média 70% do sa-
lario dos homens, e a representar a maioria dos trabalhadores pagos com salarios
minimos e dos desempregados (Lucas, 1998: 2).

Segunda condicionante: a cultura juridica e constitucional

Portugal partilha com outros paises da cultura romano-germénica os chamados
“direitos formais”. A Constituicdo da Reptublica Portuguesa (CRP) dé bastante
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énfase aos direitos fundamentais, promovendo a igualdade entre os sexos de vari-
as formas. O seu art.® 13.°, em particular, proibe a discriminacdo, incluindo, inter
alia, a discriminagdo com base no sexo.

Uma revisio constitucional recente (Lei Constitucional de 20 de Setembro de
1997) obriga o Estado a promover a igualdade entre homens e mulheres (art.” 9.%
CRP). Contudo, a cultura juridica portuguesa pode ser considerada como muito
rapida quando se trata de tomar novas medidas no que diz respeito a principios
fundamentais ou avangados principios de anti-discriminagdo, mas muito lenta
quanto a traduzir estas novas medidas para leis que sejam algo mais do que
leis-quadro, e que possam concretizar os meios (incluindo financeiros e objectivos
temporais) das politicas de igualdade de género. *Sendo assim, os principios e pra-
ticas politicas e juridicas sdo ainda hoje dominadas por habitos tradicionais, a
maioria dos quais produziram estereGtipos no que diz respeito a divisdes sexuais,
quer no emprego, quer no que se refere a esfera domeéstica.

Além disso, a no¢do de avaliagdo ou pré-avaliagdo do impacto das politicas
sobre o género em Portugal ¢ inteiramente nova. Isto pelo facto de Portugal ser ca-
racterizado por um processo normativo extremamente hierarquico, com pouca
transparéncia e uma cultura legal relativamente repressiva. Além disso, as mudan-
cas do sistema produzem efeitos lentamente. A Administracdo Publica, em parti-
cular, torna-se apdtica e paralisada devido a processos burocraticos
desnecessarios. Finalmente, existe uma falta de continuidade nos assuntos ptibli-
cos, gerada em parte pela excessiva frequéncia das mudancas de pessoal ao nivel
da alta funcdo publica.

Finalmente, em Portugal, é relativamente dificil lidar com casos de anti-dis-
criminacéo nos tribunais. Os litigios relativos a este tema séo evitados, principal-
mente se forem relativos a drea da discriminagdo sexual. A razdo por que isto
acontece é que, na maioria dos casos, a discriminacao sexual surge no trabalho, sen-
do os problemas normalmente resolvidos fora das salas dos tribunais (Rato, 1998:
8). S6 assim se podem perceber algumas das observacdes do estudo realizado,
como, por exemplo, o facto de que s6 sdo conhecidos em Portugal trés casos judi-
ciais que abrangem a questdo do assédio sexual. Estes casos judiciais ndo reflectem,
obviamente, a realidade socioldgica do fenémeno, e o cardcter escasso da jurispru-
déncia portuguesa sobre a questdo torna ainda mais acentuada a “auséncia de
consciéncia colectiva do assédio enquanto fenémeno social” por parte das mulhe-
res (Amancio e Lima, 1994: 69). Esta observacao impossibilita paralelos possiveis
entre os processos de tutela da igualdade de oportunidades no Reino Unido — tu-
tela que passa de maneira privilegiada pelos tribunais ou por institui¢des que ser-
vem de intermediario na resolugdo de queixas de discriminagao sexual, e auxiliam
eventualmente os tribunais, como é o caso da EOC (Equal Opportunities Commis-
sion [Beveridge et al., 1999: 81-86]) — e os que se podem adaptar a realidade socio-
juridica portuguesa.
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Terceira condicionante: as relagdes entre o direito comunitdrio e o direito
portugués

Portugal actua em relagdo aos compromissos derivados da sua participa¢do na Co-
munidade Europeia, transpondo todas as directivas relacionadas com a igualdade
entre homens e mulheres. Contudo, a interface entre o direito elaborado a nivel da
UE e a lei portuguesa sobre igualdade entre os sexos é limitada. Com efeito, as di-
rectivas comunitarias nao tém sido seguidas de grandes mudangas legais em Por-
tugal. E legitimo reparar que, de facto, a posigdo portuguesa tem tendencialmente
sido a de que a maior parte das disposig¢des previstas nas directivas ja constavam
no direito portugués antes da entrada em vigor das mesmas, particularmente por-
que o “nivel de direito” exigido das directivas é relativamente baixo (Fernandes,
1995).°

llustram esta condicionante as dificuldades encontradas em Portugal para le-
gislar sobre dominios que saem das dreas estereotipadas daigualdade de oportuni-
dades homens/mulheres, tal como é a protec¢ao da maternidade e da paternidade
— numa palavra, a “familia”, dominio que, apesar das louvaveis tentativas para
encorajar os homens a partilhar as tarefas domésticas e familiares, permanece indi-
rectamente estigmatizado pelo legislador como “assunto de mulheres”. Os dois
exemplos a seguir ilustram estas dificuldades.

Primeiro exemplo: 0 assédio sexual Nao existe em Portugal nenhuma legislagéo es-
pecifica relacionada com assédio sexual, apesar de tal comportamento ser objecto
das leis criminais e das leis gerais sobre o trabalho. Deixamos de lado as leis crimi-
nais que, apesar da recente revisao do Cédigo Penal, se aplicam aos casos mais gra-
ves de coacgdo sexual.’ Particularmente relevantes sao: o Decreto-Lei 49 408, de 24
de Novembro 1969, que regula o contrato individual de trabalho, e o Decreto-Lei
64-A /89, de 27 de Fevereiro, sobre o regime da cessagao do contrato de trabalho e
contrato de trabalho a termo.

Primeira observagdo: nenhuma das disposi¢des destas normas mencionam
especificamente o assédio sexual.

Segunda observacao: no que diz respeito a primeira desta normas, aplica-se
de uma forma geral aos deveres das entidades patronais, incluindo o de aplicar
“sancdes disciplinares, nomeadamente o despedimento, aos trabalhadores de am-
bos os sexos, que pela sua conduta provoquem ou criem o risco de provocar a des-
moralizagao dos companheiros, especialmente das mulheres e menores” (art.® 40.°
§2 do Decreto-Lei 49408). De realcar a observagdo que, além de ser “de vigéncia du-
vidosa” (Moreira, 1998: 293), esta tiltima disposicao apresenta todas as caracteristi-
cas de uma auténtica filosofia paternalista, praticamente ultrapassada, mas ainda
existente e aplicavel.

Terceira observagao: a segunda norma relevante para o tratamento de casos
de assédio sexual prevé, por um lado, que constitui justa causa de despedimento o
comportamento de quem “pratica, no ambito da empresa, violéncias fisicas (...) ou
outras ofensas punidas por lei sobre trabalhadores da empresa” (art.°9.°n.”2 (i) do
Decreto-Lei 64-A/89). Por outro lado, o dispositivo desta norma prevé que
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constitui justa causa de rescisdo do contrato pelo trabalhador o facto de ser vitima,
por parte da entidade patronal (ou dos seus representantes legitimos), de “ofensas
a integridade fisica (...), honra ou dignidade” (art.” 35.” n.” 1 (f) do Decreto-Lei
64-A/89). O trabalhador lesado pode também pedir uma compensagdo ou
indemnizagao.

Trata-se, ao fim e ao cabo, de uma forma de tratamento juridico do assédio se-
xual no local de trabalho. O atraso em “modernizar” o dispositivo portugués pode
ser interpretado a luz do low profile da resposta portuguesa as normas comunitérias
no dominio da igualdade de oportunidades. Este low profile que caracteriza a res-
posta as directivas caracteriza a fortiori a resposta portuguesa a instrumentos nao
vinculativos, nomeadamente a Resolucdo 90/C 157/02, de 29 de Maio de 1990, e a
Recomendac¢ido 92/131/CEE, de 27 de Novembro de 1991 (proteccao da dignidade
no trabalho). A atitude predominante entre os juristas portugueses, pelos vistos
fervorosos austinianos,” é de relativo desprezo emrelagéo ao direito “nédo obrigato-
rio”, por vezes chamado “ndo normativo”.®

Esta negligéncia parece-nos particularmente grave, precisamente por causa
das suas implicag¢des quanto aos processos de elaboragdo das politicas, e neste caso
das politicas no sentido lato, abrangendo as politicas de tratamento de problemas
graves dentro das empresas. Nao podemos deixar de recordar o lugar de destaque
dado a intervengdo dos parceiros sociais para prevenir e acompanhar os casos de
assédio sexual pelo Cédigo de Conduta no dominio da luta contra o assédio sexual
anexo a Recomendacgido 92/131/CEE, de 17 de Novembro de 1991, relativa a pro-
tecgdo da dignidade da mulher e do homem no trabalho. A lei portuguesa sobre
esta matéria é, neste sentido, totalmente muda, apesar da existéncia de uma Comis-
sdo especializada na igualdade no trabalho e no emprego, com composigéo tripar-
tida, encarregada de melhorar os dispositivos juridicos existentes (cf. infra).
Apesar, também, do aviso feito, desde ha alguns anos, pela doutrina juridica, sobre
anecessidade de reforgar o papel dos parceiros sociais no tratamento do assédio se-
xual em Portugal.’

Segundo exemplo: as accdes positivas  Existe em Portugal um terreno juridico contra-
ditério e que paralisa potencialmente o desenvolvimento das acc¢des positivas.
Assim, por um lado, o art.°9.° (d) tem como tarefa fundamental do Estado “promo-
ver (...) aigualdade entre os Portugueses, tal como a realizagdo dos direitos econé-
micos, sociais e culturais de forma a transformar e modernizar as estruturas
econémicas e culturais”. Acrescente-se que o Estado Portugués aprovou' a Con-
vencao sobre a eliminagdo de todas as formas de discriminagao contra as mulhe-
res,! cujo art.°4.°n.” 2 permite a implementacio de medidas “especiais”. Por outro
lado, nao existe qualquer legislacéo especifica quanto a acgdes positivas. Averdade
é que no Decreto-Lei n.® 392/79, de 20 de Setembro, sobre a proibicado da discrimi-
nagdo em func¢do do sexo, encontra-se uma referéncia velada as ac¢des positivas.
Com efeito, o art.® 3.°n.” 2 deste Decreto-Lei estabelece que “Nao sdo consideradas
discriminatérias as disposigoes de cardcter tempordrio que estabelecam uma pre-
feréncia em razdo do sexo imposta pela necessidade de corrigir uma desigualdade
de facto, bem como as medidas que visam proteger a maternidade enquanto valor
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social”. Esta referéncia do ordenamento juridico portugués é, como a Convengio
sobre a eliminagao de todas as formas de discriminag¢ao contra as mulheres, obscu-
ra quanto a nogao de medidas preferenciais “impostas pela necessidade de corrigir
uma desigualdade de facto”. Nao fala, alids, de ac¢des positivas. No entanto, en-
quanto a Convengdo internacional tem o cuidado de distinguir entre as medidas
preferenciais “impostas pela necessidade de corrigir uma desigualdade de facto” e
as medidas de protecgdo da maternidade, a legislagao portuguesa coloca as duas
numa mesma frase, num mesmo conjunto normativo. A “arte de legislar” ndo é
posta em causa (ja se viu pior),"* mas ndo deixa de haver um risco de assimilagao de
medidas de ac¢éo positiva a medidas de protecgdo da maternidade. Ou seja, as me-
didas de ac¢do positiva acabariam por ser tomadas apenas e s6 na medida em que
favorecem o papel “maternal” da mulher, lhe permitem “combinar” as suas fun-
¢des maternais e o trabalho. Este risco de assimilagdo ndo se encontra apenas na le-
gislagdo portuguesa mas também no Tratado da Unido Europeia (actual art.” 141.°
n2d) "

Contra todas as expectativas — e antes de mais as do(s) redactor(es) do Decre-
to-Lein.” 392/79, de 20 de Setembro — o direito portugués estava precocemente a
antecipar o problema de légica juridica colocado nos anos 90. A questio permane-
ce: este problema nao foi tomado em consideracado pelo legislador portugués, e
nem o foi a norma comunitéria —né&o obrigatdria, é verdade — sobre as acgdes po-
sitivas. Trata-se da Recomendacdon.”84/635/CEE, de 13 de Dezembro de 1984, so-
bre a promocédo de acgdes positivas a favor das mulheres. Esta recomendacéo,
apesar de pouco mais clara que a Convencao das Nagoes Unidas sobre a definigao
das acgdes positivas, tem pelo menos o mérito de as nomear e de avangar numero-
sos exemplos de acgdes. A linha central das ac¢des positivas é a intervengao dos
parceiros sociais nos processos de elaboragao das acgdes positivas, na sua imple-
mentacao e seguimento. Em Portugal, pouco ou nada se tem feito até a data em ma-
téria de instrumentos de Regulamentagao Colectiva de Trabalho sobre as acgdes
positivas.'

Os dois exemplos mencionados, o assédio sexual e as acgdes positivas, apon-
tam para a necessidade de aprofundar os mecanismos que, em Portugal, nao per-
mitem ultrapassar a persisténcia das situacdes de desigualdade, nem desencadear
processos de pré-avaliagdo do impacto das medidas juridicas sobre os homens e as
mulheres. Estes processos ndo sdo um fim em si, mas apenas um antecedente das
mudancas e modernizagdes do quadro sociojuridico das politicas de igualdade de
oportunidades.

2.2 Existéncia e eficdcia dos orgdos governamentais com responsabilidade nas politicas
de iqualdade de oportunidades
Descrigdo dos drgios

Trés 6rgdos intervém com particular responsabilidade quanto a elaboragao das po-
liticas de igualdade de oportunidades entre homens e mulheres em Portugal.
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Primeiro, a Comissdo Parlamentar para a Paridade, Igualdade de Oportuni-
dades e Familia, que intervém no processo de elaboragao das politicas e das nor-
mas juridicas. E uma Comissdo da Assembleia da Repriblica especializada, inter
alia, nas questdes relativas as mulheres, e na qual € dada voz aos interesses das mu-
lheres em Portugal. Criada no dia 23 de Novembro de 1995, sucedeu a uma mera
subcomissdo no &mbito da Comissdo de Assuntos Constitucionais. A Comissdo é
composta por 22 membros, reune-se de 15 em 15 dias e as decisdes sao nela toma-
das por maioria simples.

Segundo, a Comissdo para a Igualdade e para os Direitos das Mulheres
(CIDM). Criada pelo Decreto-Lein.” 166 /91, de 9 de Maio, a CIDM sucede a Comis-
sdo da Condig¢ao Feminina (CCF). Estabelecida pelo Decreto-Lei n.” 485/77, de 17
de Novembro, a CCF foi criada trés anos apés a Revolugao do 25 de Abril de 1974,
ainda num ambiente de transi¢do para as instituicdes democréaticas. A CIDM é um
6rgédo na directa dependéncia da Presidéncia do Conselho de Ministros e trabalha
sob tutela do Alto Comissario para as Questdes da Promogao da Igualdade e da Fa-
milia. A CIDM tem, sem dtivida, um papel central no edificio politico-juridico das
politicas de igualdade de oportunidades em Portugal, visto tratar-se de um érgao
executivo com competéncia geral neste dominio. E um érgdo cuja originalidade
institucional é reforgada pela existéncia de um Conselho Consultivo composto por
uma Secgdo de Organizagdes ndo Governamentais.'®

Terceiro, a Comissao para a Igualdade no Trabalho e no Emprego (CITE).
Criada em 1979, a CITE actua sob a tutela do Ministério do Trabalho e da Solidarie-
dade. Prossegue um fim especial, o de aplicar o Decreto-Lein.” 392/79, de 20 de Se-
tembro (e legislacio complementar), referente a “objectivos que garantem a
igualdade entre mulheres e homens no que diz respeito a oportunidades e trata-
mento no Trabalho e no Emprego”. Composta por uma representacéo tripartida
(representantes dos trabalhadores, das entidades patronais e do Estado), a CITE
tem, além de fung¢des de informagao, competéncia para publicar pareceres sobre
questdes relativas a aplicagdo do Decreto-Lein.” 392/79, os quais ndo tém no entan-
to forca de lei mas visam, através da publicidade — alids modesta — que lhe é dada,
dissuadir as entidades patronais. Os pareceres da CITE tém, no entanto, forca vin-
culativa num sé dominio: o dos casos de despedimento de trabalhadoras gravidas,
puérperas e lactantes (cf. infra).

Observagdes quanto aos drgdos
Quatro observaces sobre estas estruturas institucionais.
Primeiraobservagdo: na pratica, a participagao da Comissao Parlamentar para a Pari-
dade, Igualdade de Oportunidades e Familia no processo de criagéo de leis é limi-
tado por quatro razdes:
— amaioria das iniciativas legais provém do Governo. Por exemplo, a Comis-

sdo Parlamentar ndo fiscalizou a implementagdo do Plano Global para a
Igualdade de Oportunidades, na medida em que considera ser esta
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fiscalizagdo da inteira responsabilidade da CIDM.'® Considerando o leque de
medidas e a abrangéncia normativa do Plano, as quais entram no dominio
constitucional da reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia
da Republica (art.” 165.° n.° 1 da Constituticio da Republica Portuguesa), o
Plano pode aparecer como uma forma de contornar as restri¢des quanto a
concessdo de uma autorizacao legislativa ao Governo (cf. art.® 165.° n. os 2-4
da Constituicdo da Reptblica Portuguesa). Realmente, a tinica forma pela
qual a Comissdo Parlamentar podera “vigiar” aimplementagao do Plano é in-
directa: através de uma peticao feita pelas Organizagdes nio Governamentais
representadas na Seccao de Organizac¢des ndo Governamentais do Conselho
Consultivo da CIDM, o que até agora nunca aconteceu.

— afuncéo “pedagdgica” da Comissido Parlamentar ¢ a de alterar as opinides em
matérias especificas de género. Na verdade, certos elementos permitem pen-
sar que esta missdo ndo € desempenhada de forma muito frequente: assim, o
proprio Regulamento da Comissédo — o que permite ao publico conhecer a
Comissdo — baseia-se numa versao ultrapassada da Constitui¢do da Repu-
blica Portuguesa!

—  acriagdo deum Alto Comissério para as Questdes da Promogao da Igualdade
e da Familia nédo foi favorédvel ao desenvolvimento do papel da Comisséo Par-
lamentar. Criou (ou tentou criar), de facto, uma recentralizagio da informacio
e das iniciativas legais em torno do Governo, a qual, alids, ndo foi bem aceite
por certos ministérios e ndo teve o efeito esperado, por falta de meios e de po-
der do Alto Comissério."”

—  aquartaeultimarazao permite talvez compreender a recentralizagao aponta-
da na razao anterior: levantam-se algumas questdes sobre a representagio
dos interesses das mulheres, meramente simbdlicos, na Assembleia da Repu-
blica. As ac¢des da Comissao Parlamentar sdo determinadas pelo facto de a
sua estrutura corresponder a dos partidos politicos representados na Assem-
bleia da Reptiblica. A Comissao Parlamentar, apesar de ter toda a informacao
disponivel ao seu alcance (através da biblioteca da Assembleia da Reptiblica),
nao € uma institui¢do de facil acesso ao piiblico em geral.

Segunda observagdo: a minimizagdo do papel da CIDM.

Em Portugal, a avaliagdo do impacto sobre o género é da responsabilidade princi-
palda CIDM, que tem como fung&o a anélise prévia das iniciativas politicas ou juri-
dicas por parte do Governo ou da Assembleia da Reptiblica quanto ao seu impacto
sobre homens e mulheres. No entanto, a CIDM nio exerce na totalidade as suas
fungdes por existir uma falta de cooperagdo por parte do Governo e da Assembleia
da Repiiblica. Em conformidade com o Decreto-Lei n.°296-A /95, de 17 de Novem-
bro, a CIDM tem competéncia para intervir na elaboragéo global e sectorial das po-
liticas que produzem efeito na situagdo das mulheres e na igualdade de direitos
entre mulheres e homens, e mais especificamente deve ser consultada sobre qual-
quer projecto de regulacéo que tenha impacto sobre as mulheres e a igualdade. Na
realidade isso ndo acontece de uma forma sistematica. Inquéritos efectuados junto
da presidente da CIDM e das directoras das suas Divisdes revelam um “
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esquecimento” do papel de consulta prévia e sistematica da CIDM por parte tanto
dos ministérios como do tltimo responsavel do Governo. A CIDM tem que solici-
tar a informacg@o sobre projectos ou propostas elaboradas, ndo Participando auto-
maticamente nos processos de elaboragio de todas as politicas e de todas as
normas juridicas com efeitos directos ou indirectos sobre aigualdade homens /mu-
lheres. Alids, se tal fosse o caso, seria duvidoso que a CIDM pudesse acompanhar
0s processos em causa, na medida em que o seu orcamento € o mais be.liXO de todas
as institui¢des semelhantes da administragao ptiblica (a CIDM é equiparada para
todos os efeitos a uma Direccdo administrativa). Contudo, a CIDM desempn.enha 0
papel de férum de discussdo e de clarificacao antes das 1n1c1a‘t1vi15\ — parhc~ular—
mente as governamentais —, tendo, portanto, um lugar “anterior” a aprovacao de
pelo menos algumas das iniciativas.

Terceira observacdo: a centralizacdo do processo de criagdo de politicas. '
Um obstaculo especifico é a falta de “territorializagdo” das politicas no que diz res-
peito a criagdo das politicas de igualdade de oportunidades homens/mulheres.
Das duas instituicdes piblicas existentes, com responsabilidade na promogao da
igualdade de oportunidades, s6 uma delas, a CIDM, tem uma delegagé_o no norte
do pais, nomeadamente no Porto. Esta delegagdo, no entanto, ndo possui qualquer
poder para tomar decisdes auténomas. A falta de delega\.goes regionais faz com que
os problemas préprios a totalidade do territ6rio nao sejam ouv1§os pelas 1nst1t1:u-
coes em Lisboa, a nao ser através de procedimentos néo SiSteljnét.lCOS ou com caréac-
ter excepcional — presidéncias abertas, por exemplo. Aposmblhdagle de qualquer
organizagdo ndo governamental com competéncia na drea da igualdade ho-
mens/mulheres ser representada no Conselho Consultivo da CIDM néo altera este
estado de coisas, visto ndo haver ajuda financeira as deslocacdes a Lisboa, o que
muito dificulta a possibilidade de representagéo efectiva das ONG sem “sede” ou
“representacao” em Lisboa. - o
Estes impedimentos materiais também implicam que as iniciativas .das., institui-
¢des em Lisboa ndo sejam suficientemente conhecidas no resto do pais, principalmen-
te no Norte, onde se encontra uma proporg¢ao importante da populagao nacional.

Quarta observagdo: o poder singular da CITE. ‘
S6 existe uma 4rea, no campo do emprego, onde se pode dizer que existe uma anali-
se prévia e sistematica de medidas juridicas com impacto sobre um género. Cogtu—
do, as medidas em causa ndo tém nada a ver com a politica e a criacdo de politicas
ptiblicas. Assim, em aplica¢do da Lein.” 136 /85, de 3 de Maio, é obrigétério o Pare—
cer prévio da CITE nos casos de despedimento de trabalhadoras gravidas, puérpe-
ras e lactantes. N&@o s6 o empregador deve pedir o parecer prévio da CITE antes de
demitir uma trabalhadora que se encontre nesta situagao de facto, bem como tera
— segundo a opinio juris dominante — que seguir o parecer, favoravel ou nao. Caso
contrario, o despedimento tornar-se-a nulo.

Em concluséo da descri¢do e das observagdes acima enunciadas, convém dizer
que, em geral, ndo existe no quadro portugués nenhum procedimento, nem global,
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nem sistematico, nem eficaz, cujo fim ou resultado seja a avaliagio prévia de todas
as medidas politicas e juridicas com um efeito potencial sobre a situacio relativa
dos géneros. A auséncia de um sistema de pré-avaliagio das medidas propostas
pelo seu impacto sobre o género, bem como os problemas manifestos da efectivida-
de geral dos mecanismos actuais, dificultam as tentativas de implementar, em Por-
tugal, uma estratégia de mainstreaming.

2.3 O mainstreaming no contexto portugués: observacdes conclusivas sobre o Plano
Global para Igualdade de Oportunidades

O Plano Global para a Igualdade de Oportunidades foi implementado no segui-
mento da sua aprovacdo pela Resolucdo do Conselho de Ministros de 6 de Marco
de 1997 (Resolugéon.”49/97). O Plano Global é o primeiro programa de um gover-
no portugués que refere extensivamente a promogéo da igualdade de oportunida-
des entre os géneros em todos os sectores de criagio de politicas e direitos.

O Plano refere que a participagao das mulheres na tomada de decisdes politi-
cas em Portugal € muito limitada, e que o mercado de trabalho sofre de uma enor-
me segregacao sectorial e vertical do emprego feminino, que se concentra nos
sectores da satide e da educacio, ocupando os cargos baixos ou médios de chefia. O
Plano salienta a necessidade de reformular as desigualdades que afectam grupos
especificos de mulheres (méaes adolescentes, mulheres idosas, mies solteiras), gru-
pos sociais que sdo extremamente vulneraveis 4 pobreza e que correm o Tisco acres-
cido de excluséo social.

O Plano contém um objectivo geral: nomeadamente, integrar o principio da
igualdade de oportunidades entre homens e mulheres em todas as politicas econé-
micas, sociais e culturais — seguindo um “principio [principio estratégico, como se
percebe] de mainstreaming”, promovido pela Comissio Europeia desde a segunda
metade dos anos 90.'°

Este objectivo geral — “integrar o principio da igualdade de oportunidades
entre homens e mulheres em todas as politicas econémicas, sociais e culturais” —
desdobra-se em seis objectivos especificos, nos seguintes campos: violéncia contra
asmulheres, igualdade de oportunidades no trabalho e no emprego, conciliagdo da
vida familiar e profissional, protec¢io social da familia e da maternidade, satide,
educacdo, ciéncia e cultura. A cada um dos objectivos especificos corresponde um
ministério responsavel. Os ministérios envolvidos na execucido do Plano Global
$aondo apenas responséveis por fazer cumprir as medidas e ac¢des do Plano, como
também pelos respectivos encargos financeiros. Ao mais alto nivel, o Plano respon-
sabiliza o Alto Comissario para as Questdes da Promocio da Igualdade e da Fami-
lia pela implementagdo e avaliacio das medidas tomadas. Por sua vez, o Alto

Comissério refere a CIDM como a entidade responsavel por executar o Plano e
vice-versa.,
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2.4 Avaliacio dos resultados do Plano Global

O primeiro objectivo do Plano Global é: “Elaborar e compilar informagao sobre as
normas nacionais e comunitdrias relativas a medidas que visem estabelecer a
igualdade entre homens e mulheres”. Nao foi possivel atingir estes objectivos, sob
a autoridade da CIDM, por falta de fundos.

O facto de a Presidéncia do Conselho de Ministros, através do Gabinete da
Alta Comissdria para as Questdes da Promogao da Igualdade e da Familia, conside-
rar esta falta de fundos como inadmissivel pode surpreender.’” Demonstra, antes
de mais, uma falta de enquadramento global, de coordenagéo, da parte do executi-
vo, na implementagao do Plano Global.

Apesar de ambicioso, o Plano Global nédo alterou as estruturas, nem o proces-
so da elaboragédo das politicas e das normas juridicas com efeito potencial na situa-
¢do respectiva das populagdes masculina e feminina.

Afalta de meios é o problema chave, em geral ou em particular, no que se refe-
re aimplementacao do Plano. Especificamente, o relatério sobre a sua implementa-
cao da conta dessa falta de meios financeiros. D4 conta igualmente do fraco
envolvimento por parte de certos ministérios.

Todavia, o dado mais revelador € o facto de o Plano Global nédo ter adquirido
nenhuma visibilidade na sociedade portuguesa —nenhuma junto das institui¢des
de ensino, pouca junto das ONG especializadas e dos parceiros sociais, quase ne-
nhuma junto do grande publico. Procura-se em vdo uma lista das medidas de difu-
sdo do Plano, condi¢do necessaria a sua boa aplicagio — a qual ndo pode sé
depender da boa ouma vontade de alguns ministérios. O Plano Global €, em tiltima
analise, o espelho da maneira global de fazer do poder politico em Portugal, que se
caracteriza por:

— duvidosa confianca na sociedade civil;

—  escassainformacao e até reten¢do de informagéo por parte das pessoas nos lu-
gares de chefia — em parte por causa de rivalidades interpessoais ou de estra-
tégia de acumulagido de poder;

—  centralismo tdo resistente quanto o do modelo francés de administragéo, mas
que, contrariamente ao modelo francés, tem o inconveniente de ndo assentar
numa alta-administracdo especializada que — sendo elitista e por isso mais
do que estavel — garante a continuidade das politicas.

Nao serei eu o primeiro a recomendar uma reforma da alta-administracéo ptblica
portuguesa — muito menos seguindo o modelo francés. O certo é que, enquanto
nao se pensar seriamente numa reforma no sentido de uma maior estabilidade das
estruturas administrativas — por exemplo, a adequacdo dos meios financeiros as
competéncias tinicas da CITE, a estabilizagdo e reducao da mudanca das presidén-
cias e respectivo quadro da CIDM —, as esperancas do mainstreaming ou de qual-
quer outra estratégia de politicas de igualdade de oportunidades em Portugal
serdo reduzidas.”

12
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Notas

Esta contribuicdo é a versdo resumida do relatério nacional produzido no quadro da
pesquisa comunitaria TSER-PIP (cf. infra). Eventuais dificuldades de compreensao
poderéo resultar do facto de este resumo ter sido redigido a partir de um texto em lin-
gua inglesa. Estas dificuldades de compreensao sao da tinica e inteira responsabilida-
de do autor, o qual se disponibiliza para qualquer esclarecimento necessario.
Contacto: jecasqueira@ufp. pt

Os relatorios nacionais — versdes integrais — desta primeira fase encontram-se pu-
blicados pela Universidade de Liverpool. Sobre a situagdo portuguesa, cf. Casqueira
Cardoso (1999). Mais pormenores podem ser obtidos no site: http:/ /www. liv. ac.
uk/~scooper/pip. html

Cf., por exemplo, Kjellberg, 1992.

Basta ver aqui o caso paradigmatico da Lein.” 61/91, de 13 de Agosto, que “Garante
proteccdo adequada as mulheres vitimas de violéncia”. As disposigdes que prevé —
muitas delas formuladas no futuro —nao foram implementadas concretamente a nao
ser anos depois. F 0 caso das medidas de coaccao de afastamento da residéncia do ar-
guido (autor do acto violento [art.” 16.° da Lei n.° 61/91]), sé implementadas em
1999...

Ver igualmente Ferreira, que afirma que “in general, [Portuguese]| legal initiatives
have maintained a low profile in responding to the European Commission directives”
(Ferreira, 1998: 272).

ALein."65/98,de?2de Setembro, criouonovon.”2 doart.” 163.° do Cédigo Penal, cri-
minalizando uma nova forma de coac¢do sexual, Esta forma de assédio sexual — o
nome n#o é utilizado no texto da lei — depende sempre da existéncia de “actos sexua-
is de relevo”, cuja indeterminacdo legal é acentuada pela divisdo da doutrina sobre a
sua qualificagdo (cf. Beleza, 1994: 51; cf., contra, Lopes, 1998: 25).

John Austin, um dos grandes cldssicos da teoria do direito, defende em substancia a
concepgiio segundo a qual s6 é norma juridica o enunciado que pode ser executado
pela forga (cf. Austin, 1995). Esta teoria, ainda ndo ultrapassada, ndo parece mais sufi-
ciente no quadro da actualidade juridica, confrontada com a multiplicagdo dos meios
da soft law, normas nio vinculativas que ndo deixam no entanto de ser normas, regras
seguidas ndo apenas pelo medo da autoridade que as impde, mas pela sua correspon-
déncia com os interesses aos quais sdo destinadas e a sua principal e mais flexivel res-
posta aos problemas que pretendem resolver.

Cf., por exemplo, Duarte, 1998: 6.

Cf., por exemplo, Casqueira Cardoso, 1996: 155-167.

Aprovagao pela Lei n.” 23/80, de 26 de Julho.

Convengdo adoptada pela Assembleia Geral da Organizacdo das Nagdes Unidas na
Resolugaon.”34/180, de 18 de Dezembro de 1979. Entrou em vigor no dia 3 de Setem-
bro de 1981.

Naverdade, a Recomendac¢aon.®84/635/CEE, de 13 de Dezembro de 1984, sobre pro-
mogdo de acgdes positivas a favor das mulheres, tampouco define de maneira com-
pleta as accdes positivas (cf. Casqueira Cardoso, 1997: 26-27).
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13 Cf., para um comentario dos aspectos mais relevantes deste artigo, Lanquetin e Mas-
se-Dessen, 1992: 389.

14 Cf Nunes, 1996.

15  Cf. Comissio para a Igualdade e para os Direitos das Mulheres, 1998: 133-160.

16  Comunicacdo da Presidente da Comissdo Parlamentar para a Paridade, Igualdade de
Oportunidades e Familia, em resposta ao questionério enviado em Margo de 1998.

17  Este fracasso foi reconhecido pela propria Alta Comissaria numa entrevista na qual suge-
riu a criagdo de um ministério da igualdade e “eventualmente, da familia”, para tornar a
intervencdo inter-ministerial no dominio da igualdade de oportunidades mais eficiente
(Cf. Piiblico, 6,/06/1999: 28). Nao se percebe, porém, como é que a criagao de um ministé-
rio especifico permite pressionar mais os outros ministérios do que um érgao criado na
dependéncia directa da Presidéncia do Conselho de Ministros (o exemplo francés de-
monstra a vanidade de tal tentativa [cf. Levy, 1988: 406-507]). O que parece mais interes-
sante é a redefinicio dos poderes e da eficicia da actuagdo do Alto Comissario.
Seguramente, nio deve existir sem poderes efectivos em relagao aos varios ministérios.

18  Cf. em particular a Comunicagdo da Comissao Europeia, “Integrar a igualdade de
oportunidades entre mulheres e homens em todas as politicas e acgdes comunitarias”,
COM (96) 67 final, p. 2 § 5.

19  Presidéncia do Conselho de Ministros, 1998: 52.

20 Presidéncia do Conselho de Ministros, 1998: 3.
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