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1. Ensinamentos retirados da primeira fase do quadro europeu para as estratégias
nacionais de integracio dos ciganos

Uma comparagdo dos niimeros apresentados em 2003 pelo Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD)' com as conclusdes do relatério PNUD-FRA de 2011* e do
inquérito regional sobre os ciganos, realizado no mesmo ano em conjunto pelo PNUD, Banco
Mundial e Comissdo Europeia, permite observar que as comunidades de etnia cigana
continuam confrontadas com um desemprego persistente, uma segregacao no ensino, condi¢des
de habitacdo insalubres, um cenario dramdatico em matéria de cuidados de satide, uma sub-
representacao na politica e um isolamento geografico. Estes dados, bem como as experiéncias
das proprias comunidades, constituem a prova viva da inadequacdo dos anteriores programas
de integracdo, os quais, entre outras insuficiéncias, padeceram de uma dispersdo entre varios
dominios de intervencao, de um subfinanciamento e de uma falta de envolvimento dos ciganos.
Por esse motivo, assistiu-se, em 2011, aos primeiros esforgos desenvolvidos a nivel da UE para
a integracdo dos ciganos, representando, por ora, a iniciativa mais promissora com vista a
esbater a sua marginalizagao.

A aplicacdo inicial do quadro europeu para as estratégias nacionais de integracdo dos ciganos
revelou, no entanto, lacunas significativas decorrentes da sua estrutura de governacdo opaca, de
objetivos pouco claros, de um decréscimo no empenho das autoridades e de um financiamento
inadequado. Reina uma impressdo geral entre os intervenientes civis do processo europeu de
integragdo dos ciganos de que, ndo obstante o esfor¢o consideravel por parte das instituicdes da
UE, as consequéncias na pratica sdo minimas. Além das lacunas e insuficiéncias identificadas
nos planos de acdo, sdo igualmente de assinalar a falta de uma governacdo a varios niveis
eficiente e a falta de normas sistematicas de cooperagdo europeia, que poderiam garantir que os
resultados previstos fossem explicitamente enunciados e continuamente melhorados, tendo por
referéncia os requisitos em constante mudanga da sociedade e da economia. Nao obstante, ou
melhor, devido a participagdo de varios agentes, o controlo e a governagdo do quadro ndo estdo
corretamente definidos, tornando-se dificil determinar qual o responsavel pelo seu éxito ou
fracasso e em que medida, o que deixa o processo orfao de orientacdo e controlo de qualidade
adequados.

Também ¢ preocupante a tendéncia nitida quer dos Estados-Membros quer da Comissdo
Europeia para «externalizar» as medidas correlatas para ONG e organizagdes internacionais,
que atuam em representacdo dos ciganos, mas que praticamente ndo contam com a participacao
destes ultimos. Existe portanto o risco de, por um lado, se prescindir de uma perspetiva e
controlo politicos, e, por outro lado, imputar responsabilidades a terceiros, a quem nao recai
qualquer responsabilidade legal em matéria de inser¢do social. Além disso, a auséncia de
orientacdes formais que vinculem os agentes faz com que as organizagdes tenham um espago
de manobra demasiado amplo. A forma e a intensidade dos esfor¢os de integracdo dos ciganos
ficam, desta forma, subordinadas ao grau de envolvimento voluntario e a discricdo dos
intervenientes. Existe igualmente o risco de persistirem as ac¢des habituais em matéria de
integracdo dos ciganos, designadamente a pratica de afetar recursos exageradamente elevados
para os salarios dos funcionarios e as indefini¢des na reparti¢do de responsabilidades, as quais
levam as organizagdes a agirem enquanto «agentes duplosy, atribuindo e realizando missdes

" http:/hdr.undp.org/en/reports/regional/europethecis/Avoiding_the Dependency Trap EN.pdf
? http://fra.curopa.eu/sites/default/files/fra_uploads/2099-FRA-2012-Roma-at-a-glance_EN .pdf
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em simultdneo, ou procedendo as mesmas tanto a execug¢do como ao acompanhamento.
Consequentemente, os programas tendem a perder o seu carater sistematico, as avaliagdes de
impacto afiguram-se inadequadas e os projetos sobrepdem-se frequentemente a iniciativas
anteriores, sem que se estabeleca uma definicao clara dos seus resultados, com base nos quais
se opta pela sua continuidade ou expansdo. Acresce que o forte apoio politico do Conselho
diminuiu desde a Presidéncia hungara, por forca da sucessdo pouco oportuna — se bem que
fortuita — de presidéncias de paises com populacdes de etnia cigana pouco significativas ou
inexistentes.

E convicgdo da relatora que a auséncia de metas e objetivos concretos, a par da falta de
incentivos ou sancdes, compromete a materializacdo em resultados concretos do conceito
original do quadro. De resto, a maioria dos indicadores utilizados na medi¢do das melhorias
ndo tem simultaneamente em conta a execugdo e a politica. Um simples exame de um aspeto
sem ter em conta o outro produz uma analise incompleta, ja que, por vezes, a execugdo ¢ as
iniciativas politicas na pratica podem estar em desacordo. Em termos gerais, apesar de terem
sido introduzidas algumas medidas no ambito de cada um dos dominios prioritarios do quadro,
este ultimo continua a avancar numa direcdo de insustentabilidade, correndo o risco de falhar a
maior parte das suas metas.

A eficacia da estratégia poderia ser otimizada por meio de um envolvimento reforcado da
Comissao Europeia, dado que dispde de um potencial significativo para melhorar a qualidade
da regulamentag¢do e de outros instrumentos, incentivar uma maior coeréncia das politicas e
promover os objetivos fundamentais do quadro. A relatora entende que os esforgos paralelos ¢
sobrepostos devem ser nivelados ao nivel estrutural e organizacional. Mais importante ainda,
deve evitar-se uma perda de controlo do quadro numa «terra institucional de ninguém». Em
termos de planeamento e avaliacdo, seria igualmente 1Util que a Comissdo apresentasse um
fluxograma claro sobre o processo de integracdo dos ciganos na UE, no qual constassem: os
progressos alcancados; um quadro de acdo dos objetivos pretendidos e das medidas especificas
para a sua concretizacdo; a situagdo momentanea das medidas de execugdo e as proximas
etapas; bem como uma analise inequivoca sobre a forma como as iniciativas locais e os planos
de acdo nacionais contribuem para o cumprimento dos objetivos das comunidades.

Os objetivos do quadro devem apoiar-se num namero restrito de objetivos prioritarios
indicativos, ou mesmo autovinculativos, a fim de apresentar realizagdes claras e inequivocas a
partir das quais se possam medir os progressos. Por conseguinte, ¢ fortemente recomendavel
procurar indicadores comuns, comparaveis e fidveis, bem como desenvolver um conjunto de
indicadores da UE sobre os ciganos, no sentido de apresentar uma andlise realista dos
progressos e cumprir o requisito de acompanhamento eficaz. Por outro lado, a Comissdo deve
igualmente convidar os Estados-Membros a apresentar os principais objetivos de forma
quantificada nas suas estratégias nacionais relativas aos dominios mais prioritarios, bem como
procurar, no futuro, elaborar relatérios mais exaustivos sobre os ciganos na UE, com base no
painel de indicadores, nos dados fornecidos pelos Estados-Membros e no intercambio de
experiéncias;

Ap6s o fracasso claro e deveras dececionante da iniciativa «Década da Integracdo dos
Ciganos», seria um erro irreparavel deixar que o quadro fosse reduzido a uma operacdo
cosmética, ou pior ainda: um setor empresarial privado, em que um nimero limitado ganha
muito, a0 mesmo tempo que mais uma geracdo de ciganos se perde, afundando-se numa
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exclusdo social cada vez maior. Além disso, uma integragdo socioecondmica dos ciganos que
apresentasse numeros comparaveis as médias regionais ndo s6 daria uma resposta ao desafio
demografico que reside no aumento da populagdo idosa e na diminuigdo da populagdo ativa,
como poderia ainda proporcionar um crescimento econdémico significativo.

2. A situacio especifica das ciganas

Ha ja mais de quatro anos que a Europa passa por uma crise econémica prolongada, que tem
atingido os cidaddos, submetendo-os a niveis de desemprego sem precedentes, bem como a um
risco de exclusdo social. Acresce que a quantidade de mulheres em situacdo de pobreza
aumentou de forma desproporcional em comparacdo com os homens; as mulheres sdo
maioritarias em todos os grupos em risco de pobreza e exclusio social e sdo desfavorecidas por
razdes relacionadas com o género.

Neste contexto, ¢ possivel identificar as ciganas como, provavelmente, o grupo mais vulneravel
na UE, com uma incidéncia de pobreza mais elevada em relacdo aos homens da mesma etnia.
As mulheres ciganas com necessidades especiais — designadamente as ciganas com deficiéncia
e idosas, as que educam um filho sozinhas (maes solteiras ou vitvas com filhos a cargo) ou
aquelas que crescem no seio de familias de acolhimento — sdo extremamente vulneraveis a
exclusdo social e a marginalizacdo. Ainda assim, a igualdade de géneros ou ndo constitui um
objetivo explicito das estratégias nacionais de integracdo dos ciganos, ou entdo é abordada de
um modo acessorio e incoerente.

Na opinido da relatora, a melhor forma de combater a pobreza que aflige as mulheres de etnia
cigana passa pelo emprego. Todavia, nas zonas rurais — onde reside grande parte dos ciganos —,
¢ frequente as mulheres trabalharem na economia paralela, ndo estando registadas no mercado
de trabalho oficial, ou cumprirem contratos de curta duragdo, geralmente no setor publico, o
que da origem a graves preocupagoes no que se refere aos seus direitos sociais, designadamente
direitos durante a gravidez, licenca de maternidade, aquisi¢ao de direitos a uma pensao e acesso
a seguranga social. Acresce que a natureza desregulamentada, insegura e, nao raras vezes,
parcialmente ilegal do trabalho das mulheres de etnia cigana as coloca numa posi¢cdo
desprotegida face a exploragdo. Assim, as mesmas, e sobretudo as maes, acabam por mostrar
maior relutdncia em aceitar um emprego mais distante de casa devido as responsabilidades
familiares e a um acesso limitado aos transportes publicos.

Os estudos de género recorrem frequentemente a distribuicdo do tempo dedicado a uma
atividade laboral remunerada por oposi¢@o as tarefas domésticas e familiares ndo remuneradas
como indicador da igualdade de género na sociedade. Nas comunidades ciganas tradicionais,
cabe geralmente as mulheres a responsabilidade exclusiva pelo trabalho doméstico e a
prestagio de cuidados, o que se traduz numa saida prematura do ensino ¢ do emprego. E
igualmente comum as mulheres de etnia cigana abandonarem o mercado de trabalho em virtude
da inexisténcia de equipamentos de acolhimento de criancgas, ou pelo facto de serem demasiado
dispendiosas, inacessiveis ou inadequadas. Os cortes orcamentais nas estruturas de apoio as
comunidades desfavorecidas no plano socioecondémico redundam numa maior dependéncia nas
mulheres, verificando-se uma transferéncia da prestagcdo de cuidados para o setor privado. Com
a crescente diminui¢do dos rendimentos das familias, as ciganas, na sua dupla missdo de efetuar
um trabalho remunerado e doméstico, veem-se constrangidas a realizar trabalhos intensivos,
ndo registados e precarios, bem como mini-empregos e «falsos» trabalhos a tempo parcial e a
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enfrentar uma espiral de pobreza no trabalho, tornando-se evidente que a pobreza parental
conduz a pobreza infantil e afeta gravemente as mesmas geracdes numa vida futura. Além
disso, os regimes de seguranga social apoiam-se no principio do emprego remunerado continuo,
um requisito que as idosas de etnia cigana nao conseguem, na sua maioria, cumprir, mercé de
interrupcdes frequentes e da natureza nao oficial e temporaria do seu trabalho, pelo que nao
beneficiam de pensdes ou recebem apenas pensdes inferiores ao nivel minimo de subsisténcia.

A crise teve igualmente repercussdes negativas na saide e no bem-estar das mulheres ciganas,
agravando a sua situagdo inaceitivel e de longa data, devido ao desemprego, ao
empobrecimento, a condi¢des de habitagcdo improprias e a ruturas familiares. Devido, em parte,
ao seu baixo estatuto socioeconoémico e a discriminagdo que enfrentam na prestacdo de
cuidados de saude, as ciganas recorrem muito menos a cuidados médicos do que a maior parte
da populacdo. Embora os Estados-Membros prevejam disposi¢des relativamente ao rastreio do
cancro da mama ¢ do colo do tutero, a sua acessibilidade para as ciganas é muitas vezes
questionavel, a semelhanca do que sucede com os cuidados pré-natais e durante o parto,
sobretudo nas zonas rurais. E convic¢io da relatora que as ciganas devem ser explicitamente
visadas pelas iniciativas da UE em matéria de saude, em especial no que respeita as doengas,
que tém que ver com o sistema hormonal feminino e sdo agravadas pela pobreza, a exemplo da
osteoporose, problemas musculoesqueléticos e doencas do sistema nervoso central, como
Alzheimer e/ou a deméncia. Existem igualmente disparidades significativas entre os géneros no
que diz respeito as doengas mentais, em virtude das habituais fungdes e desigualdades em razédo
do género, que se traduzem, por exemplo, numa predominéncia expressiva da depressdo entre
as mulheres de etnia cigana. A redug@o das desigualdades no dominio da saude deve, assim,
constituir um objetivo primordial, reconhecendo-se que a etnicidade e o género se assumem
ambos como fatores determinantes.

O relatério pretende igualmente abordar outros problemas sociais graves, cujo aparecimento
esta intimamente relacionado com a marginalizagdo ¢ a pobreza extrema, acabando por afetar
de forma desproporcional as mulheres de etnia cigana. Entre os problemas referidos incluem-se
o trafico humano, a violéncia doméstica e os casamentos precoces ou forcados. Os dados de
alguns estudos' demonstram que as mulheres e criangas de etnia cigana estio maioritariamente
presentes entre as vitimas de todos os tipos de trafico humano — designadamente a exploragdo
sexual, a exploracdo pelo trabalho, a servidao doméstica, o trafico de o6rgaos, a adocao ilegal e a
mendicidade —, independentemente de se tratar de trafico interno ou transfronteiras. Existem
igualmente provas da existéncia de violéncia doméstica nas familias ciganas, que tem vindo a
aumentar paralelamente a crescente pobreza e inseguranca existencial. Essencialmente, o grau
de vulnerabilidade das ciganas, considerado mais sensivel, decorre diretamente da sua presenga
excessiva entre as mulheres em situacdo de pobreza e de exclusdo social ou indiretamente do
desemprego, de caréncias na educagdo, da privacao de alojamento, da violéncia doméstica, do
facto de ter crescido numa institui¢do do Estado ou do abandono escolar precoce.

Pelos motivos atras referidos, o relatorio incidira sobre a situacdo e necessidade especificas das
ciganas na Unido Europeia e apresentara recomendacdes especificas sobre a forma como o
quadro europeu para as estratégias nacionais de integracdo dos ciganos podera estimular melhor
a sua integracao socioeconomica.

! http://www.errc.org/cms/upload/file/breaking-the-silence-19-march-2011.pdf ou
http://www.osce.org/odihr/20911
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