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SINOPSE

A partir de um debate sobre o Estado e as disputas entre narrativas dos agentes estatais,
considerando os fundamentos patriarcais das institui¢oes politicas, este texto apresenta
uma proposta de tipologia para as vises assumidas pelo Estado sobre representagoes
das mulheres enquanto grupo social como referéncias para moldar a agao puablica. H4,
na literatura, muitas criticas ao enquadramento maternalista das mulheres por parte
do Estado nas politicas de desenvolvimento social, reforcando esteredtipos e a divisao
sexual do cuidado. Concordamos com essa leitura mas apresentamos também outras
visoes que o Estado pode assumir quando se trata de politicas que tém as mulheres
como publico-alvo. A partir de uma andlise formal de algumas politicas selecionadas,
indicamos que, além dessa visao reprodutiva, é possivel identificar também uma visao
produtiva (que enquadra mulheres como mao de obra no mercado de trabalho); uma
visao inclusiva (que busca garantir direitos de cidadania ampliados para as mulheres,
em uma abordagem transversal de combate a desigualdade de género); e uma visao
reativa (que incorpora as mulheres no decorrer da implementacao da politica, como
um ajuste incremental posterior). Essas categorias apresentadas nio buscam esgotar
completamente a possibilidade de visdes do Estado sobre as mulheres, mas tém o ob-
jetivo de somar esfor¢os na compreensao dos desenhos de politicas implementados nas
ultimas décadas no Brasil a partir de um debate que identifique medidas mais efetivas

e incisivas no combate a desigualdade de género no pais.

Palavras-chave: género; politicas ptblicas; mulheres; Estado.

ABSTRACT

This text presents a typology proposal for State visions on representations of women
as references to shape the public action. The theoretical framing of this proposal as-
sumes that there are many disputes among narratives of state agents, considering the
patriarchal foundations of political institutions. Many works on this issue correctly
criticize, in our opinion, the State’s maternalist framework of women on social develo-
pment policies, reinforcing stereotypes and the sexual division of care. We agree with
this approach, but we also present other views that the State can take when it comes

to policies that have women as the target audience. From a formal analysis of selected



policies, we indicate that, in addition to this reproductive vision, it is also possible to
identify a productive vision (which fits women exclusively as labor in the labor market),
an inclusive vision (which prioritizes to consolidate citizenship rights for women in an
expanded approach to fight gender inequality) and a reactive vision (which incorporates
women already in the course of policy implementation as a later incremental adjust-
ment). These categories do not seek to completely exhaust the possibility of visions of
the State on women. Our goal is to understand the policy designs implemented in the
last decades in Brazil identifying more effective and incisive measures to fight gender

inequality in the country.

Keywords: gender; public policies; women; State.
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Discussao Elementos para uma tipologia de género da atuacéo estatal:
visdes do estado sobre as mulheres e politicas publicas no brasil

1 INTRODUCAO

Nada é mais recorrente no debate sobre as reais possibilidades de melhoria das condi-
¢oes sociais e econdmicas das mulheres do que a apresentacao de dados que mostrem
como e em que medida os niveis de desigualdade de género configuram a realidade
brasileira. Ainda assim estes dados permanecem sendo dteis para explicitar situagdes de
desvantagem estrutural e processos de vulnerabilizagio aos quais estao submetidas as

mulheres — em especial negras e pobres.

As diferencas se perpetuam, embora com tendéncias de queda quando observa-
das as séries histéricas dos indicadores analisados, nas mais diversas instancias: mulhe-
res recebem saldrios menores; ocupam mais postos precdrios e tempordrios de trabalho;
estdo expostas a situagdes especificas de violéncia; sao fortemente afetadas pela divisao
sexual do trabalho e de cuidado com os(as) dependentes; estao sub-representadas nas
esferas de poder; e enfrentam ameagas constantes de retirada de direitos pelo avango de
pautas conservadoras nas esferas decisérias (IBGE, 2018; FAO, 2017).

As explicacoes sobre causas e mecanismos que produzem e perpetuam as desi-
gualdades de género, inter e intrassexos,' percorrem caminhos diversos, mas, de forma
geral, transitam entre duas dimensoes de andlise. A primeira delas abarca parte substan-
cial dos esforgos realizados pela teoria politica feminista para compreender os processos
de produgdo e perpetuagio de esteredtipos de género. De maneira geral, essas interpretagoes
associam a existéncia de nogoes estereotipadas sobre os significados de “ser mulher” ou
“ser homem” nas sociedades contemporineas a processos histéricos de hierarquizagao
de caracteristicas, entendidas como femininas ou masculinas, baseadas na construcio

social de papéis e posi¢oes atribuidos aos diferentes sujeitos sociais.

Sabemos que as hierarquizagoes de género sao fruto da prépria génese da socie-
dade moderna, com base em fundamentos patriarcais, ainda que atualmente nao sejam
os mesmos de quatro séculos atrds, adaptaram-se aos novos tempos. Se no passado a
esfera publica era interditada para mulheres, hoje o acesso a vida publica se realiza em
condigoes desiguais, posicionando as mulheres em uma situagao de desvantagem estru-

tural e reafirmando sua subalternidade — o que Sylvia Walby (1990) denomina como

1. Entre homens e mulheres e também entre mulheres, em funcéo de clivagens de raca, etnia, classe, entre outras
dimensoes sociais.
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passagem de um patriarcado privado para um patriarcado publico. Para além dessa
dimensao, haveria ainda intimeras anélises dedicadas a apresentar e discutir os impactos
produzidos pela divisio sexual do trabalho sobre as possibilidades econdmicas e sociais a
disposi¢ao de mulheres na esfera ptblica. No Brasil, o debate sobre a divisao sexual do
trabalho remunerado e nao remunerado é longo, e hd décadas as autoras feministas vém
discutindo como a desigualdade entre homens e mulheres produz e perpetua padroes
de marginaliza¢o e dominagao (Souza-Lobo, 1991; Safhoti, 2013).

Enquanto dimensées intrinsecamente relacionadas, ¢ pertinente assumir que a
divisao sexual do trabalho, em variadas dimensoes (assumindo que ela nao ocorre da
mesma maneira entre mulheres brancas e negras, urbanas e rurais, trabalhadoras e bur-
guesas, trans e cisgéneras,” etc.), pode ser entendida como expressao ou materializacio
dos processos de hierarquizagio responsdveis pela producio e perpetuagio dos estere-
6tipos de género. Isso implica compreender que, se, por um lado, a predominéncia de
visdes homogeneizantes e estereotipadas sobre 0 “mundo feminino” contribui para que
seja atribuido as mulheres um conjunto delimitado de preferéncias, identidades ou in-
teresses incapaz de considerar, na maior parte das vezes, a multiplicidade de perspectivas
e experiéncias que marcam as trajetdrias femininas enquanto grupo social mais amplo,
de outro, é preciso considerar que as formas com que diferentes instAncias da vida social
incorporam e lidam com imagens sobre alegadas especificidades femininas delineiam as

possibilidades de acesso a bens materiais e simbélicos por parte das mulheres.

Em um fecundo debate nos anos 1990, Iris Young e Nancy Fraser discutiram sobre a
multiplicidade da opressao e da desigualdade de género. Resumidamente, suas discordancias
se davam em um nivel epistemoldgico, mas suas andlises se aproximavam na afirmagio de
que as opressoes de género se d2o em dimensdes conjugadas. Young (1990) apresenta uma
classificagio de cinco faces da opressio, destacando que ela pode se dar como exploragio
do trabalho, marginalizacio social, impoténcia, imperialismo cultural e violéncia. A leitura
de Fraser (2001; 2009) sobre a questao de género nos indica que o combate as injusticas
deve se dar no plano da redistribui¢io e do reconhecimento, conjugadamente e de forma

transformativa, porque as opressoes se ddo nesses Ambitos também de forma combinada.

2. Os conceitos de transgénero e cisgénero estdo em plena disputa, reconfigurando o entendimento do campo de estudos
feministas sobre o conceito de género. “Entende-se aqui pessoas cis como uma pessoa na qual o sexo designado ao nascer
+ sentimento interno/subjetivo de sexo + género designado ao nascer + sentimento interno/subjetivo de género, estao
‘alinhados’ ou ‘deste mesmo lado™ (Kaas, [s.d.]). Evidentemente, enquanto debate disputado, sabemos que ndo ha uma
definicdo final e que ele proprio desafia a estrutura social cissexista.
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Alinhadas a reflexao encampada pela teoria politica feminista, assumimos como pre-
missa que as relagoes de género devem ser entendidas como construgoes sociais localizadas
historicamente e estabelecidas de forma arbitrdria através de processos advindos de correla-
coes de poder distribuidas de formas especificas em diferentes momentos histéricos e sociais.
A arbitrariedade que constitui a construgio de referenciais histéricos e sociais para o que
significa “ser mulher” seria resultado, entéo, de relagoes de poder que surgem como hegemo-

nicas e legitimas para significar e atribuir sentido as relagoes de interacio entre os sujeitos.’

E fundamental perceber que esses sentidos sio produzidos a partir de relagées so-
. . 7 ~ . 7 . . <« »
ciais especificas, nao havendo um sentido tnico do que seria “ser mulher”. Como nos
mostra Angela Davis (2016), os interesses das mulheres sao variados, porque suas vidas
« » - . «A .
como “mulheres” ndo podem ser unificadas sob uma mesma experiéncia, dado que elas
s20 marcadas por sua raga e sua classe. Em uma critica exemplar da luta sufragista, Davis
indica o racismo e o classismo subjacentes as agdes das sufragistas dos Estados Unidos, no
final do século XIX, que criticavam as mulheres trabalhadoras e negras por nao apoiarem
a luta pelo sufrdgio como prioritdria. A autora argumenta que esse antagonismo entre as
sufragistas brancas burguesas e as trabalhadoras e negras evidentemente se dd por causa da
dominagio de classe e raga. Quando tratamos das identidades sociais, refletimos nao ape-
nas acerca das opressoes objetivas, mas também investigamos as vivéncias e possibilidades

de construgao autdénoma da vida, que sao desigualmente distribuidas na nossa sociedade.

Obviamente, as condigoes sociais a que estao sujeitas as mulheres em diferentes
sociedades nao sao fixas e devem ser tomadas como processos dindmicos de manu-
tencdo e modificacdo das institui¢bes que organizam as relacoes inter e intrassexos.
Posigdes destinadas as mulheres sdo constituidas por papéis entendidos como parte das
preferéncias ou obrigacoes consideradas “femininas” e as possibilidades para que elas
deixem de cumprir esses papéis estao relacionadas a configuracio de poder existente em
um dado momento histérico. Mesmo o que é considerado feminino nao ¢ unificado,
mas é também perpassado por hierarquias de raga e classe. Em uma sociedade racista
como a brasileira, as expectativas sexistas nao sao igualmente distribuidas. As represen-
tagoes atribuidas as mulheres variam entre negras e brancas, conforme seu tom de pele,
em relacdo a sua capacidade produtiva, disponibilidade para relagoes afetivas e sexuais

ou mesmo maior ou menor adesao aos estereStipos associados ao feminino.

3. Para essa discussao, conferir as andlises feitas por Pateman (1993; 2000); Butler (2003); Okin (2008); Biroli (2018).
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Diferentes instituigoes formais e informais contribuem para a produgao e repro-
ducao de papéis, lugares ou comportamentos entendidos como possiveis ou aceitdveis
para mulheres e homens. O Estado, a familia, as religioes, os padroes de conjugalidade
e maternidade e o mundo do trabalho carregam em si valores e percepcoes que, mesmo
sendo apresentados como “universais’, “naturais’ ou “inevitdveis”, sao permeados por
relagdes de poder que validam certas possibilidades de agio social ou politica em detri-

mento de outras.

Cabe ao Estado, nessa perspectiva, um relevante papel na instituigao e trans-
missao de dizeres, percepcoes, memorias e elementos de diferenciagao que constituem
formas comuns de pensamento, de uma forma mais geral, e que influenciam as normas
e condutas sociais dos sujeitos pertencentes a uma dada situagdo histérica e politica
(Bourdieu, 2014; Foucault, 2008).

A atuagao estatal engloba e impacta, a partir de um rol abrangente de instru-
mentos politico-administrativos, distintas dimensoes da vida social dos individuos e o
modo com que certos pressupostos, crengas e valores s3o internalizados pelas estruturas
governamentais pode contribuir para reforgar ou problematizar visdes sobre as mu-
lheres enquanto destinatdrias de direitos e deveres. Compreender, por exemplo, como
a configuragio assumida pelas politicas pablicas impacta as condigoes de bem-estar
feminino requer que sejam exploradas as relagoes travadas entre o aparato estatal e as

mulheres enquanto grupo social amplo e diverso.

As politicas publicas, enquanto materializacoes da atuagio estatal, sao constitu-
idas por regras, normas, requisitos e/ou critérios com potencial para orientar, definir,
restringir ou incentivar comportamentos. De maneira geral, a elaboragio de politicas
publicas é definida como um processo de cardter técnico-politico, configurado por um
conjunto de decisoes tomadas por atores/organizagoes a partir das possibilidades e li-
mitagdes produzidas pelo contexto no qual estdo inseridos (Steinmo, 2016; Immergut,
2007). Considerando que “os efeitos das politicas ptblicas sio moldados no cerne das

4. Um dos exemplos mais cruéis de como o Estado pode ser um agente reprodutor da dominacdo de género é expresso na
pesquisa de Leal, Gama e Cunha (2005) sobre desigualdades raciais no pré-natal e parto no Brasil. As autoras analisaram
dados amostrais de puérperas da cidade do Rio de Janeiro entre 1999 e 2001 e identificaram que ha desigualdade na
aplicacdo de anestesia no parto conforme a raca: 13,5% das mulheres brancas ndo receberam anestesia, contra 16,4%
das mulheres pardas e 21,8% das mulheres pretas.
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estruturas nas quais esses atores operam e de acordo com ideias que eles sustentam”
(Howlett ez al., 2013,), é razodvel supor que tanto o desenho das politicas publicas
quanto suas formas de implementac¢io sao influenciados por percepgoes e expectativas
disseminadas, e socialmente aceitas, sobre aquilo que ¢ definido como objeto de inter-
vengao publica, assim como sobre o que é apontado como demanda do publico a ser

atendido pela agio governamental.

Torna-se, nesse sentido, relevante explicitar de que modo o conjunto de regras ou
expectativas constitutivas de determinada politica contribui para reforcar ou descons-
truir elementos que sustentam processos de aprofundamento das desigualdades exis-
tentes entre os sujeitos sociais. Especiﬁcamente, tendo em vista os objetivos de nossa
andlise, ¢ de suma importincia entender como a dimensao de género é incorporada du-
rante as etapas de elaboracio e implementagao de politicas de desenvolvimento social

voltadas para o enfrentamento da pobreza e redu¢ao de desigualdades socioecondmicas.

Diante do exposto, argumentamos que a atuagio do Estado em relagao as mu-
lheres e suas demandas por politicas publicas ¢ marcada por um cardter paradoxal.
O Estado, assim como outras instituicoes (familia, escola, mundo do trabalho), seria
responsdvel por realizar ou perpetuar operagies de diferenciagio (Bourdieu, 2007) entre
mulheres e homens, definindo ou limitando seus papéis sociais e seu conjunto de direi-
tos, 20 mesmo tempo em que atuaria no reconhecimento das mulheres enquanto des-
tinatdrias de direitos especificos ligados a sua condi¢ao feminina. Longe de analisar o
Estado como uma instituigao monolitica, avaliamos que o jogo politico envolve atores
e agendas dinimicas em disputa, resultando um processo de concomitantes conquistas
e resisténcias a partir da perspectiva da luta por igualdade de género. No caminho jd
indicado por Laclau e Mouffe (1987), entendemos que o resultado da luta politica
(inclusive no Estado) nio tem resultado preestabelecido, visto que a disputa pela hege-

monia é constantemente redefinida de modo contingencial.

Nossa tese central é que o Estado, cujas agoes envolvem uma diversidade de atores
e estratégias, muitas vezes contraditdrias entre si, quando reconhece as mulheres como
publico de determinadas politicas, pauta sua atuagao em dois sentidos: contribui para re-
forgar papéis e “lugares” entendidos como femininos; ou reage as demandas das mulhe-
res quando elas compdem (ou passam a compor) parte significativa do puablico atendido

por essas politicas. Ou seja, hd variagio na atuagio estatal, dada a complexidade da sua

11
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dimensio de operacio e a diversidade de agentes buscando construir suas agendas. Estes
diferentes sentidos seriam configurados pela natureza do tratamento dada a dimensao de
género na elaboragao das politicas, variando, principalmente, entre trés cendrios: 7) pre-
dominéncia de esteredtipos sobre demandas, papéis e interesses atribuidos as mulheres;
i1) auséncia da transversalidade de género durante as discussoes de desenho das politicas;
ou 7ii) tentativas de abarcar de maneira mais ampla e transversal demandas relacionadas

as vivéncias femininas.

Apoiando-nos nesses pressupostos, propomos uma tipologia da atuacio estatal ba-
seada em quatro visoes em relagio as mulheres, dependendo da dtica a partir da qual a
presenga feminina é entendida na elaboragao e implementagio de politicas publicas: 2) vi-
sao reprodutiva (mulheres como maes/cuidadoras); i) visao produtiva (mulheres enquanto
mao de obra de trabalho remunerado); e 777) as visoes reativa (inclusao posterior das mulhe-

res no planejamento da politica) e inclusiva (mulheres enquanto ptblico-alvo prioritario).”

Ao adotar uma visdo reprodutiva sobre as mulheres, o Estado partiria da materni-
dade como elemento central para definir “necessidades e responsabilidades” reforcando
p P ¢

papéis femininos como maes, responsdveis pela familia e pelo cuidado de dependentes.®

Essa interpretagao se basearia em um fato — mulheres sio majoritariamente as
responsaveis pelo cuidado da familia —, tendendo a naturalizar o processo socialmente
construido da divisao sexual do trabalho doméstico, sob uma perspectiva pragmadtica de
busca pelo sucesso da politica publica em questdo. Uma consequéncia relevante disso
seria a tendéncia de que mulheres assumissem papel de aliadas do Estado na execugio
das politicas ao responsabilizarem-se, majoritariamente, pelo cumprimento de requi-
sitos e normas previstos para o recebimento de determinada politica. A participagio
majoritdria de mulheres no atendimento das condicionalidades do Programa Bolsa Fa-
milia” (PBF) e a relagdo travada entre equipes de assisténcia social e mulheres sobre as
vulnerabilidades identificadas no “nucleo familiar” sio frequentemente apresentadas

como exemplos de situacoes dessa natureza.

5. Sabemos que algumas politicas podem também afetar negativamente as mulheres e a agenda da promogao da igual-
dade de género, principalmente em momentos de crise, mas optamos, nesse momento, em pensar categorias que explicam
formas de promover politicas publicas para mulheres no enquadramento da atencdo positiva a esse publico-alvo.

6. Inclui criangas, pessoas com deficiéncia, idosos(as) e enfermos(as).

7. Sao exemplos de condicionalidades do PBF frequéncia escolar e vacinacdo infantis e pré e pos-natal.
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Seria possivel observar, por outro lado, casos em que, durante a elaboragao da
politica, sao adotados aspectos orientados para ampliar as possibilidades de inclusio
produtiva das mulheres, como observado em a¢oes como o Programa de Fomento as
Atividades Produtivas Rurais, em que foram estabelecidos percentuais de contratagao
de mulheres nas equipes que prestavam servicos de assisténcia técnica e orientagdes para
que as atividades econdmicas sob a responsabilidade feminina fossem incluidas como
parte dos projetos apoiados nas unidades produtivas. Trata-se, aqui, de politicas que

mobilizam as mulheres em sua concep¢io enquanto mao de obra produtiva.

Existiriam ainda duas visoes possiveis quando as mulheres constituem o “publi-
co-alvo” das politicas. A dimensao de género pode ser considerada como componente
central na formulacio da agao (visdo inclusiva), como em politicas voltadas para a re-
dugio da violéncia contra a mulher. Nesses casos, o combate a desigualdade de género
¢ o foco central da politica, cujo objetivo se relaciona diretamente a lutar para sua
superagio, ou seja, as politicas seriam inclusivas se buscassem combater ativamente a
desigualdade de género, em sua concepgao geral. Ao contririo das demais visdes, uma
postura inclusiva desde a perspectiva de género pressupoe a transversalidade de género

como um fundamento da politica pablica.

Uma outra categoria que ressaltamos se d4 quando a dimensao de género se torna
uma questao a ser enfrentada pelo Estado @ posteriori, quando, durante a execu¢ao da
politica, verifica-se que as mulheres compoem parte significativa do publico atendido
(visdo reativa). Nestas situagoes, as institui¢oes do Estado podem atuar no aprimora-
mento ou corre¢do, parcial ou total, de aspectos que dificultariam o acesso feminino,
visando garantir o bom andamento da politica. Assim, ¢é preciso analisar o processo
de desenho e implementagio da politica, o que caracteriza essas politicas nao apenas
pelo seu contetido e em como manejam as agoes, mas no seu processo de elaboragao.
Medidas voltadas para reduzir a evasio em cursos de qualificagio profissional, pos-
teriormente identificada apds a implementagio da politica, podem ser citadas como

exemplos disso.

Ressaltamos que essas categorias, embora possam parecer mutuamente excluden-
tes, n4o o sao. Nao pretendemos aqui fechar uma proposta de tipologia exaustiva, mas
apresentar uma proposta preliminar de ferramentas que nos permitam explicar mais,

em um quadro amplo, as politicas para mulheres no Brasil recente. Hd uma série de
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iniciativas do Estado em trabalhar com as mulheres como publico-alvo, mas esse pro-
cesso se dd de forma fragmentada em cada drea, apesar dos esforcos empreendidos na
coordenagio da agenda de promogio da igualdade de género pelos governos democra-
ticos. Além disso, acreditamos que nio basta analisar o contetdo da politica em si, mas
também seu processo de construgao. Parte da literatura recuperada nesse estudo, como
j& indicamos, vem fazendo uma anélise do que denominamos visdo reprodutiva, com
bastante sucesso ¢ de forma competente. Nossa proposta, neste momento, ¢ pensar
também em como operam outros modelos de atuagao dos agentes do Estado em torno

das politicas que priorizam o atendimento e a inclusao das mulheres.

Foram definidos como objetivos do trabalho: 7) discutir como as desigualdades
materiais e simbdlicas, as quais estao submetidas as mulheres, afetam as possibilidades
de melhoria de suas condigoes de vida; e 77) analisar como s3o materializadas as posturas
assumidas pelo Estado brasileiro a partir de um conjunto de politicas de enfrentamento
da pobreza e de reducao das desigualdades sociais e econémicas implementadas desde
os anos 2000.

Metodologicamente, a discussao sobre as formas com que a dimensio de género
¢ incluida durante o processo de formulagio e implementagio das politicas publicas
selecionadas serd realizada a partir da andlise qualitativa de documentos legais e operacio-
nais entendidos como referéncias para defini¢io do escopo das politicas, suas formas
de execugio e atendimento do publico-alvo. Sio consideradas leis de criagdo, decre-
tos de regulamentacio, portarias e resolugdes associados as politicas analisadas; assim
como eventuais alteracoes legais e/ou operacionais implementadas durante a execugio
da politica considerando aspectos ligados a dimensao de género. Sao considerados ain-
da como fonte documental manuais operacionais, protocolos de execug¢ao, orientagoes
a beneficidrios(as) e materiais institucionais que possam ilustrar as formas discursivas,
legais ou operacionais assumidas pelo Estado ao lidar com a presenca e participagio de

mulheres nas politicas em questao.

Para cada uma das visoes atribuidas ao Estado uma politica serd analisada visando
ilustrar as diferentes possibilidades de compreensao acerca das mulheres e suas formas
de representacao através do desenho de politicas publicas. As politicas selecionadas
para a andlise sio descritas no quadro abaixo, conforme o tipo de visio estatal no qual

estariam inseridas.
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QUADRO 1
Visoes estatais e politicas selecionadas para a analise

Visdo estatal
Elementos

Reprodutiva Produtiva Reativa Inclusiva

o Maes ou responsaveis pelo < Publico beneficiario

Posicdo atribuida as p sP cls p Mao de obra do trabalho I o
ntcleo familiar e cuidado identificado apds o inicio da

mulheres remunerado

de dependentes execucdo da politica

Publico beneficiario para o
qual a politica é direcionada

Servico de Protecdo e
Politicas selecionadas Atencdo Integral a Familia
(PAIF)

Programa Nacional de
Documentagao da Trabalha-
dora Rural (PNDTR)

Programa de Fomento as Programa Nacional de Acesso
Atividades Produtivas Rurais | ao Ensino Técnico (Pronatec)

Elaboracdo das autoras.

Além da introdugio, o texto estd dividido em trés se¢des. Na primeira, é discuti-
do o papel do Estado sobre o fortalecimento ou desconstrugao de esteredtipos de géne-
ro a partir da producao de politicas publicas. A segunda secao ¢ dedicada a andlise das
politicas selecionadas e suas convergéncias com distintas visées adotadas pelo Estado
sobre as mulheres. As consideragdes finais retomam os principais resultados e discutem
ainda os desafios colocados para a atuagio estatal, tendo em vista a preméncia de efe-
tivar esforcos que visem equilibrar o potencial empoderamento advindo da ampliagao
do acesso de mulheres a bens e servigos e o uso recorrente de mecanismos de reforco de
estereStipos. Fazem parte ainda dos desafios levantados para a esfera publica a impor-
tAncia de protagonizar a discussio sobre as condi¢des reais de inclusio produtiva das
mulheres — considerando-se aspectos como desigualdade salarial e acimulo de fungées
sob a forma de dupla ou tripla jornada de trabalho —, ¢ ainda o reconhecimento de que
a auséncia de uma politica do cuidado estruturada contribui para reforgar estereStipos
de género e aprofundar as consequéncias da divisao sexual do trabalho sobre as possibi-

lidades de melhoria de vida das mulheres.

2 ESTEREO]’IPOS DE G’I"ENERO E O PAPEL DO ESTADO NA
PRODUCAO DE POLITICAS PUBLICAS

Analisar as relagoes travadas entre Estado e mulheres pressupoe a incorporagio e dis-

cussao de conceitos e categorias analiticas como esteredtipos de género, divisao sexual
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do trabalho, atuacio estatal e processos de vulnerabilizagao das mulheres. Discutir as
convergéncias e conexoes légicas existentes entre essas categorias contribui para am-
pliar o entendimento de como determinadas visoes institucionais sobre as mulheres sao
construidas, perpetuadas e/ou problematizadas a partir da atuagao estatal sob a forma

de politicas pablicas.

Apesar das variagoes nas condigoes sociais a que estdo sujeitas as mulheres, a
hierarquizagio aparece ainda como elemento definidor e significante das relacoes de gé-
nero e dos papéis desempenhados pelos individuos.® O entendimento dessas diferencas
como caracteristicas inatas e inerentes aos sexos confere um cardter de imutabilidade as
relagdes entre os individuos e uma nogao essencialista as posturas e lugares associados

a mulheres e homens.

Como discutido em trabalho anterior (Mello, 2007), abordar a divisio entre
homens e mulheres como uma divisao natural contribui para mascarar a arbitrarie-
dade subjacente aos processos de distingao efetivados nas relagées de socializagio e de
construgio de sentido do que é “ser mulher” e “ser homem”. Sugerir que determinadas
diferencas sio normais ou naturais significa presumir a inevitabilidade de determinadas
relagdes. Assim, a divisao sexual das tarefas nada mais seria que o respeito as diferengas
fisicas e psiquicas estabelecidas no nascimento: mulheres estariam mais aptas a ocupar
lugares associados ao 4mbito privado, ao ambiente doméstico e ao cuidado, enquanto
homens seriam mais habilitados a desempenhar atividades voltadas para a esfera publi-
ca e para o provimento pautadas pela 16gica da competividade, e qualquer transgressao
dessa “ordem das coisas” surgiria como anomalia ou exce¢do frente a “lei natural” ou
a no¢io de que “as coisas sempre foram assim”’. No entanto, a desigualdade é uma
construgo social e s2o padroes socialmente construidos que hierarquizam as pessoas
de acordo com seu pertencimento a grupos sociais distintos, nao sendo a desigualdade

uma obra da natureza, ao contrdrio do que propunham os elitistas cléssicos da virada

do século XIX para o XX.

8. E preciso ressaltar, entretanto, a impossibilidade de analisar o patriarcado como fendmeno mundial homogéneo. As rela-
¢des de género e de geracdo ndo sdo as mesmas, elas sdo dindmicas e sdo diferenciadas em funcao das configuracdes que
assumem em cada sociedade particular. O que Therborn (2006) procura demonstrar é que a hierarquizacéo entre mulheres
e homens com base em diferencas consideradas “naturais” existe, de forma mais geral, como regra mais ou menos aceita
e legitima em vérias organizagdes sociais.
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As relagdes que constituem a maternidade e a conjugalidade, por exemplo, sio
itens centrais na construcio dos sentidos associados a “mulher” e ao “feminino”. As
figuras da mde e esposa sao fortemente permeadas por influéncias religiosas e culturais,
e funcionam em nossas sociedades como sistematizadoras de normas e valores capazes
de regular comportamentos com base em fendmenos exteriores a realidade material. A
figura feminina idealizada ¢ construida de forma referenciada, visando “fazer da mae
um exemplo, e da maternidade uma tarefa” (Del Priore, 1993, p. 106) de que forma
aspectos como domesticidade, abdica¢io de interesses ou dedicagio ao outro surgem
como constitutivos da identidade e do rol de preferéncias atribuidos as mulheres. Em
suma, ¢ o refor¢o de uma abordagem tradicional do papel social feminino e também

um controle piblico sobre o arranjo da familia patriarcal heteronormativa.

A utiliza¢io de esquemas dicotdmicos de significacdo para pensar o “masculino”
e o “feminino” resulta na atribuicio de caracteristicas, entendidas como fixas e natu-
rais, permeadas por relagées de hierarquia e subordinagio entre os sexos. A leitura e
a apreensao das caracteristicas definidas como femininas tradicionalmente contribui
para o estabelecimento de uma posicao de inferioridade as mulheres em relagao aquelas

caracteristicas definidas como masculinas (Pateman, 1993; Bourdieu, 2007).

Enquanto o masculino é pensado a partir de nogdes como “o ativo”, “o racional”,
<« A» <« » <« ’ » « ’ » . .
aquele que prové”, “o forte”, “o estdvel”, “aquele que dd seguranga”, pensar o feminino
. . . <« . » <« » <« . » <« .
significa lidar com “aquela que cuida”, “aquela que sente”, “a mais fraca”, “a mais sen-
7 » <« » <« . » <« . ’ » <« 7 »
sivel”, “aquela que depende”, “a emocional” e, logo, “a instdvel” e “pouco confidvel”.
A negatividade dos elementos definidos como femininos pressupée uma demarcagao
de lugares e posicoes a serem assumidos por mulheres ¢ homens em suas relacoes,
tendo consequéncias significativas sobre as oportunidades disponiveis para mulheres
nas diversas dimensoes da vida social.” Essa constru¢io de sentidos remete a fundagao
da sociedade moderna burguesa, que nasce na institucionalizagio da divisao moral do

trabalho entre razao (masculina) e sentimento/afetividade (feminino) (Young, 1990).

9. Vale ressaltar a existéncia de dinamicas de valorizacdo de caracteristicas definidas como "femininas” como parte de
estratégias de empoderamento e ressignificacdo de aspectos ligados ao mundo das mulheres. Nessa direcao, os esforcos
tedricos das teorias da ética do cuidado tém destacado a relevancia de valorizar as experiéncias femininas como forma de
reconhecimento de valores, percepcdes ou sistemas de atuacdo publica ligados predominantemente as vivéncias das mu-
Iheres. Chamamos a atencéo, entretanto, para a possibilidade de que essas significacées também contribuam para reforcar
0 "lugar” destinado as mulheres, na medida em que elas seriam caracterizadas como detentoras de uma ética diferente
(mais afetiva e menos racional) ou por serem “mais elevadas moralmente” ou “menos egoistas e voltadas para o cuidado
com os outros”, reforcando esteredtipos de género (ver Miguel, 2000).
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A invisibilizagao do trabalho nao remunerado, desempenhado majoritariamente
por mulheres, a pior remuneragao de postos associados a atividades de cuidado e a
precariedade das condicoes de insergao produtiva de mulheres em uma estrutura forte-
mente marcada pela divisao sexual do trabalho e pela falta de politicas voltadas para o
apoio as atividades de cuidado, sao exemplos de como aspectos compreendidos como
parte do “mundo feminino” e restri¢oes de acesso das mulheres a bens materiais e sim-

bélicos estao relacionados.

Pateman (1993) ressalta que a fundagao da sociedade moderna apresenta um tra-
¢o que a define, de forma anterior ao contrato social, que traz seu fundamento dltimo:
o contrato sexual. Considerando que a legitimidade da sociedade moderna liberal é
desenvolvida com base na férmula juridica do contrato social — que, em termos aponta-
dos por John Locke (1973), é a prépria institui¢ao de um sistema de justiga —, Pateman
nos explica como o contrato que funda a sociedade (ou o governo civil) sé é possivel
de ser pensado a partir da subordinagio e exclusio das mulheres. A divisao dicotdémica
entre as esferas pablica e privada ¢ uma condicio bésica para o estabelecimento da so-
ciedade moderna, insulando as mulheres em uma situac¢iao de subalternidade no 4ambito
privado (impondo-lhes a responsabilidade sobre o trabalho doméstico e de cuidado,

fundamentais para a reproducio da sociedade) e excluindo-as da esfera pablica.

Para fazer parte do contrato social, o cidadao deveria ser livre (uma condicio
que deriva da natureza, mas que pode ser alienada na vida em sociedade), nio tendo
anteriormente pactuado sua subordina¢io sob um contrato particular. Além de traba-
lhadores assalariados nio terem direito a cidadania (por terem pactuado anteriormente
sua subordinag¢io pela venda de sua forca de trabalho), assim como as pessoas negras
escravizadas neste periodo — voltado ao desenvolvimento da fase mercantilista do ca-
pitalismo — também ficam interditadas do direito de cidadania as mulheres, que nio
seriam livres para poderem participar do pacto social e estariam submetidas ao poder
do pai e, posteriormente, ao poder de seus esposos. As mulheres, segundo Pateman,
estao submetidas a um contrato anterior ao contrato social, fundamental para permitir
que homens proprietdrios sejam livres, o que ela denomina de contrato sexual. Elas nao
seriam proprietdrias — da sua vida, da sua liberdade e de seu trabalho se partirmos do
conceito de propriedade de Locke (1973), para poderem participar do pacto que funda
o Estado e estabelece os direitos de cidadania — em termos evidentemente excludentes.

O poder politico e a esfera publica sao, assim, concebidos como separados das questoes
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privadas, o que isenta a prépria familia do teste de justica ptblica, como nos indica Pa-
teman (1993), sendo esse um passo fundamental na invengio dos direitos liberais que

delineiam os limites da cidadania no Estado moderno (e contemporaneo).

E preciso ressaltar que esses pardmetros da génese da sociedade moderna sao
historicamente localizados e nio se mantém da mesma forma na contemporaneidade.
Hoje o acesso a esfera publica nao ¢ interditado para as mulheres, nem a total subor-
dinagdo privada ocorre da mesma maneira. No entanto, se atualmente as mulheres jd

¢
nao sao mais propriedade de patriarcas e conquistaram direitos de cidadania, nio é
possivel assumir automaticamente que estao em condi¢des de igualdade com os ho-
mens. Walby (1990) explica que a sociedade moderna é fundada sob um patriarcado
privado, que confina mulheres sob condi¢io de dominagao na esfera privada. Com o
desenvolvimento histérico da sociedade capitalista, a luta feminista por direitos e a
prépria necessidade do modo de produgio capitalista de expandir a exploragao da mao
de obra feminina precarizada, o patriarcado se adapta, deixando sua face de exploracio
¢
privada e passando a incluir mulheres em condigao de marginaliza¢io e dominagio na

esfera publica.

Assim, nas sociedades contemporineas, as mulheres trabalham no mercado for-
mal, mas em média recebem um saldrio menor mesmo que desempenhem a mesma
funcio que os homens, ainda que sejam mais escolarizadas,'® e ocupam poucos postos
de trabalho em carreiras competitivas, consideradas de maior status e que tém maior
rendimento; continuam majoritariamente desempenhando o trabalho doméstico e as
atividades de cuidado (ou a sua gestdo), o que implica em multiplas jornadas de traba-
lho, como atestam as pesquisas de usos do tempo;'! podem se separar, mas os efeitos do
divércio sobrecarregam muito mais mulheres do que homens, dada a divisao desigual
do trabalho de cuidado das criancas; continuam sofrendo com a violéncia de género,
mesmo com os avangos da legislacdo para seu combate (como a Lei Maria da Penha,

no Brasil), o que estd associado com uma légica “familista”, que recupera os sentidos

10. Segundo o IBGE (2018), o rendimento habitual médio mensal de todos os trabalhos das mulheres é de R$ 1.764 e o
dos homens é R$ 2.306.

11. Como afirmam Bandeira e Preturlan (2013): “No Brasil, os homens trabalham fora de casa em média 42,5 horas por
semana, 6,3 horas a mais que as mulheres, cuja média é de 36,2 horas de trabalho produtivo, ou o trabalho realizado
fora do ambiente doméstico. O nimero de horas semanais que mulheres economicamente ativas dedicam ao trabalho
doméstico é 22 horas semanais, sendo que homens economicamente ativos dedicam somente 10,2 horas semanais para
estas atividades”.
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tradicionais do papel subalterno das mulheres no 4mbito privado; tém direito a voto
nos regimes politicos competitivos, mas o direito de ser votada, parte fundamental do
sufrdgio, nao ocorre de maneira substantiva.'> Ainda que na atualidade as mulheres
nao sejam juridicamente propriedade patriarcal, as parcerias familiares heterossexuais
contemporaneas sa0, em média, arranjos desiguais, afetando todas as esferas da vida.
O Estado, que em sua origem ¢ fundado como um espaco livre de mulheres, com o
objetivo de garantir a seguranga da propriedade dos homens brancos e burgueses, nao
tem mais essa fungao deliberada de exclusio publica feminina, mas seus tragos funda-
cionais podem perpetuar uma visdo estereotipada tradicionalista que contribui para a

reprodugao da desigualdade de género, e muitas vezes o fazem.

As operagoes de diferenciacio, no sentido dado por Bourdieu (2007), realizadas
por institui¢des como Estado, familia ou escola produzem distingoes entre os individu-
os capazes de limitar praticas ou condutas as restringindo como “préprias” de mulheres
ou de homens. Sao o préprio processo de construcio dos papéis sociais de género,
dicotomizados entre masculino e feminino, delimitando as possibilidades de a¢ao dos
sujeitos na sociedade. Ao regulamentar apenas a licenca-maternidade e nao a licenga
parental, como ocorre no Brasil, o Estado direciona as mulheres a tarefa de ocupar-
-se dos primeiros meses de vida das criangas, apoiado por argumentos que vao desde
a importincia da amamentagdo, até a alegagio de que apenas a liberagao feminina
seria vidvel economicamente, em fung¢io de supostos impactos menores no mercado

de trabalho, considerando o nivel mais baixo do rendimento auferido pelas mulheres
(Pinheiro et al., 2009; Almeida et al., 2016).

Ao optar por esse modelo, o Estado brasileiro, de forma deliberada ou nao, im-
pacta a vida de homens e mulheres em, no minimo, trés aspectos. Em primeiro lugar,
impede que os nucleos familiares decidam a melhor forma de organizar os cuidados
com as criangas em funcio de suas especificidades. Sabe-se, por exemplo, que mesmo
em paises onde hd licenga parental, as mulheres, majoritariamente, assumem a respon-
sabilidade pelo cuidado dos bebés nos meses iniciais (OECD, 2017). Entretanto, nao
cabe ao Estado definir quem ou por quanto tempo cada membro da familia assumird a
funcao pelos cuidados das criancas. Caberia as familias, conforme suas especificidades,

decidir a melhor forma de desempenhar essas atividades.

12. Nas eleicdes gerais brasileiras de 2014, mulheres foram 9,9% das eleitas para a Cadmara dos Deputados, sendo a média
mundial 23,6% (IBGE, 2018).
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Em segundo lugar, com base na legislacao vigente, o Estado brasileiro proibe
homens ocupados como assalariados formais ou servidores publicos, por exemplo, de
participar, de maneira exclusiva, dos meses iniciais de vida dos filhos. Ao definir que
apenas as mulheres podem ser contempladas com o periodo de licenca, o Estado define
que, mesmo em casos onde haja igualdade salarial (exemplo dos servidores piblicos)
ou em casos de criangas que nio sio amamentadas com leite materno, nio é autorizado
aos homens usufruir o direito de dedicar-se exclusivamente ao cuidado das criangas

pequenas, recebendo saldrio integral.

E, por dltimo, o Estado, mesmo que indiretamente, contribui para que o papel
de cuidado com as criangas seja atribuido desde o inicio as mulheres e que as préprias
mulheres, ao desempenharem diuturnamente, por quatro ou seis meses, atividades rela-
cionadas as demandas infantis, sejam consideradas ou mesmo se considerem, inclusive
quando voltam ao mercado de trabalho remunerado, mais “habilitadas”, mais “com-
petentes” ou “melhores” para lidar com assuntos ligados ao cotidiano das criangas, em

razao da dedicacio exclusiva a estas tarefas por determinado periodo.

Obviamente, a efetividade dos processos de diferenciagao depende de movimen-
tos continuos de validagio e legitimagio de conjuntos especificos de regras, normas ou
convengdes. De maneira geral, as explicagdes sobre como e por quais razoes ocorre a
apropriacio pelos individuos de esquemas interpretativos amplos, como os que confi-
guram as relacoes de género, variam entre respostas de cardter estrutural ligadas a pro-
cessos desiguais de distribui¢ao de poder — em que sujeitos internalizariam esquemas de
percepgao utilizados estrategicamente para compreender a realidade social e as relagoes
estabelecidas entre individuos (Bourdieu, 2007; Foucault, 2008; Castoriadis, 1982;
Goffman, 2007) — e vertentes que, a partir de categorias analiticas da tradi¢ao liberal,
explicam tal apropriagio pela adesio individual a determinados pressupostos como
consequéncia da liberdade de escolha exercida por individuos dotados de autonomia e
racionalidade (Nussbaum, 2000, 2011; Rawls, 2016; Sen, 2011).

Apesar de ndo ser nossa inteng¢o recuperar o debate existente entre essas perspectivas, '?
vale destacar que esta discussao orbita em torno de duas questoes centrais. Em primeiro

lugar, compreender a complexidade social das relagoes entre mulheres e homens requer

13. De forma geral, essa discussdo pode ser encontrada em Biroli (2018); e em Miguel e Biroli (2014).
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que seja superada a nogdo de que mulheres agem sempre de forma passiva, enquanto ho-
mens exerceriam seu poder silenciador sobre elas. Entender os processos de demarcacio
de posigoes sociais e os processos de naturalizagio da hierarquizagio de género demanda
que sejam discutidos os modos de apreensio desses padroes pelos individuos e como sio
colocados em prética enquanto instrumentos de produgio de significado da realidade so-
cial. Mais do que isso, é crucial reconhecer que as subordinagoes entre os sujeitos, a partir
das clivagens de género, sao fortemente influenciadas por varidveis como raga, etnia, classe
social e orientagio sexual, que complexificam o leque de sobreposi¢oes de vantagens e des-
vantagens quando consideradas as oportunidades e possibilidades de agao no interior de

grupos sociais marcados pela heterogeneidade, como mulheres ou homens.

Em segundo lugar, argumentamos que os processos de normaliza¢io ou aceitagao de
determinados comportamentos sao sustentados tanto pela incorporacio de estruturas que
nos antecedem enquanto sujeitos, quanto pelo reconhecimento dessas estruturas a partir
do momento em que as prdticas sociais reforcam sua legitimidade como esquemas vélidos
de compreensio de lugar e papel 720 mundo como mulher ou como homem. E tentador as-
sumir que introjetamos regras sociais passivamente — ou, mais especificamente em termos
foucaultianos, reativamente —, e que essas regras nos sao anteriores, mas por nos reforgadas.
No entanto, trata-se de compreender que as experiéncias situadas dos indimeros agentes
sociais, posicionados diferentemente na estrutura social, se relacionam com essa prépria
estrutura sempre com autonomia limitada, reforcando padroes de marginalizacio, mas

também com a possibilidade de reconfigurar essas relagoes (Hartsock, 1992).

Nesse sentido, a discussao sobre as reais possibilidades de “escolha” disponiveis para
os individuos nao deveria prescindir do reconhecimento de que as perspectivas sociais
derivam de trajetdrias individuais multiplas marcadas pela posi¢ao social ocupada pelos
sujeitos. Desconsiderar que a reproducio de esteredtipos de género produzidos a partir
da hierarquizagio entre caracteristicas definidas como femininas e masculinas, geralmen-
te, confere as mulheres posicoes de subalternidade. Por esse 4ngulo, atribuir as préprias
mulheres a culpa ou a responsabilidade pela ocupagio desses lugares significa ignorar o
cardter publico e politico da discussdo sobre o bem-estar feminino e privatizar ou indivi-
dualizar a responsabilidade sobre vulnerabilidades sociais, como se a realidade social fosse
um ambiente de liberdade e autonomia desprovido de marcagoes de classe, raga ou géne-

ro, em que todos os individuos pudessem usufruir das mesmas possibilidades de vida.'*

14. Para mais sobre essa discussao, ver Fraser (2001); Pateman (1993); Young (1990).
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A defesa de que a ocupagao de determinadas posi¢oes pertence ao ambito pessoal
ou privado contribui, nesse sentido, para eximir o Estado e a esfera piblica da discus-
sa0 sobre um espectro relevante de desigualdades que afeta nao apenas as trajetérias
individuais das mulheres, mas o desenvolvimento social e econdmico dos paises. Esse
fend6meno remete aos alicerces patriarcais da sociedade moderna e do Estado burgués,
que se desenvolvem até hoje sobre fundamentos que dicotomizam as esferas pablica e
privada e se apoiam na divisdo sexual do trabalho. A privatiza¢ao do cuidado e do tra-

balho doméstico impacta todo o arranjo social e, portanto, o Estado.

Pensar as desigualdades de género a partir de um arcabougo mais amplo do que
como consequéncia direta de decisoes individuais de mulheres por menores saldrios e
maior dedicagio a atividades de cuidado nio significa assumir que as relagoes entre mu-
lheres e homens serao pautadas exclusivamente pela dicotomia dominagao-passividade.
O que precisa ser ressaltado é que existem determinadas condigdes estruturais — simbé-
licas ou formais — que limitam ou expandem as possibilidades das mulheres em relacio
aos homens e que essa dinimica faz parte de um processo conflitivo de exercicio do
poder. E primordial levar em consideragdo, no 4mbito das discussoes sobre desigual-
dade, o fato de que as mulheres, ao cumprirem “o rol de competéncias” descrito como
parte do “papel feminino”, s3o objetivamente afetadas por assimetrias e desvantagens

que configuram suas condi¢des sociais € econdmicas de vida.

3 POLITICAS PUBLICAS E VISOES DO ESTADO SOBRE AS
MULHERES

Os dados sobre a situagao social e econdmica das mulheres ilustram a complexidade
dos desafios que permeiam a atuagio do Estado em relagio as mulheres e as intimeras
demandas por agoes capazes de reduzir o cendrio de assimetria que marca as condigoes
femininas de vida no Brasil. Nesta se¢ao serao analisadas politicas executadas no pe-
riodo recente, a partir da identificacio das diferentes formas com que o entendimen-
to sobre as mulheres e suas necessidades ou demandas constituiram o escopo dessas
estratégias publicas e em que medida a atuagio do Estado contribuiu ou nao para o
aprofundamento das desigualdades de género. A partir da andlise de politicas selecio-
nadas, propomos uma tipologia para a atuagao do Estado, baseada nas diferentes agoes
e abordagens estatais em relagao as mulheres nas politicas publicas brasileiras. Essa
classificacio propoe quatro categorias: 7) visao reprodutiva; 77) visao produtiva; 777) visdo

inclusiva; e 7v) visao reativa.
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3.1 Visao reprodutiva: quando mulheres e maes se encontram

As estatisticas sobre o perfil da popula¢io em situagio de pobreza e extrema pobreza
no Brasil retratam uma realidade em que 41% da populagio pobre possui até 17 anos
(IBGE, 2011). Como consequéncia direta desse diagndstico, o Estado é demandado
a definir estratégias de reducio da pobreza especificamente voltadas para criangas e
jovens. Enquanto membros dependentes dos adultos que compoem o arranjo familiar,
as intervencoes estatais destinadas a essa parcela populacional tendem a privilegiar a

definicao dos niicleos familiares como unidade de agao.

A selegao das familias como foco da execugao de diversos programas e agdes de
desenvolvimento social nao é novidade (Campos, 2015; Teixeira, 2015) e baseia-se
fundamentalmente na ideia de que a garantia de atendimento as criangas requer que
haja uma estrutura de responsabilizagao de um ou mais individuos pelo cumprimento
de regras, normas ou requisitos previstos no escopo das politicas. A responsabilizagao
da familia ou dos individuos em idade adulta pelos membros mais jovens em si pode
ou nio constituir um problema.” Dependendo dos sentidos atribuidos ao que é con-
siderado como nucleo familiar, ou a quem sio direcionadas as expectativas governa-
mentais pela responsabilizagao em relagao as criangas e jovens, a atuagio estatal pode
contribuir para reforgar estereStipos de género, ampliar processos de vulnerabiliza¢ao e
aprofundar a situagao de desvantagem na qual se encontram as mulheres em situacio

de pobreza (Carloto, 2015; Cepal, 2013).

A partir do encontro entre as expectativas dos agentes piblicos que elaboram ou
operacionalizam as politicas e o entendimento das mulheres como mies ou cuidadoras,
sao engendrados os processos de constitui¢do do papel das mulheres como aliadas na
implementagao das politicas direcionadas a infincia e, consequentemente, como ques-
tdo crucial para a efetividade da agio. Parte do sucesso de politicas voltadas para indi-
viduos que requeiram algum tipo de cuidado dependeria, nesse sentido, de algum grau
de envolvimento feminino no cumprimento dos requisitos de adesao ou permanéncia,
sem que haja, na maioria das vezes, a oferta de suporte pela estrutura governamental

para apoiar o desempenho dessas atividades.

15. Ver Biroli (2018).
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Objeto de discussoes anteriores, o papel assumido pelas mulheres em relagao
aos arranjos familiares é entendido como central para as politicas de bem-estar social.
Ora percebida como transferéncia de func¢oes estatais para a familia (Pereira, 2015),
ora como instrumentalizacdo das mulheres pelo aparato estatal (Cepal, 2013; Car-
loto, 2015), a participa¢io feminina nas politicas de desenvolvimento social é vista,
principalmente, a partir das consequéncias advindas dessa “parceria” apontada como
responsdvel pela sobrecarga de tarefas femininas e pela perpetua¢io de obsticulos que
dificultam o acesso das mulheres a oportunidades sociais e econdmicas. A critica feita
por Pateman (2000), por exemplo, ilustra como o trabalho feminino nio remune-
rado teria se transformado em alicerce para a provisao privada e gratuita de servigos

ligados ao cuidado.

O desenvolvimento do Estado de bem-estar social pressupds que alguns de seus aspectos pode-
riam e deveriam permanecer sendo fornecidos pelas mulheres (esposas) no lar e nao de maneira
fundamental por meio do provimento publico. O “trabalho” de uma dona de casa pode incluir o
cuidado de um marido com deficiéncias e de parentes idosos(as), as vezes com deméncia. As po-
liticas do Estado de bem-estar social tém assegurado, de diversos modos, que as esposas/mulheres
provejam os servicos de bem-estar de forma gratuita, disfarcados como parte de sua responsabili-

dade na esfera privada. (Pateman, 2000, tradugao nossa).'¢

Grande parte da produgio voltada para a andlise da relagao entre politicas ptbli-
cas e a discussao de género tem centrado esforgos em explicar de que maneira aspectos
como a definiciao das familias como l6cus de atuacao'” ou a auséncia de iniciativas vol-
tadas para suprir as demandas de mulheres que se responsabilizam pela mediagdo entre
os agentes publicos e os membros das familias tem favorecido a produgao ou ampliagio

de situagoes de desvantagem para as mulheres de baixa renda.

O Programa Bolsa Familia (PBF) ¢é frequentemente citado como exemplo de iniciativa
que, a0 definir o cumprimento de condicionalidades de educagio e satde, visando romper o ci-

clo geracional de reprodugio da pobreza entre as criangas, impactaria o cotidiano das mulheres

16. No original consultado: “El desarrollo del estado de bienestar ha presupuesto que ciertos aspectos del mismo podrian
y deberian permanecer siendo provistos por las mujeres (esposas) en el hogar, y no de manera fundamental a través de la
provisién publica. El “trabajo” de un ama de casa puede incluir el cuidado de un marido invélido y de parientes ancianos,
quizds dementes. Las politicas del estado de bienestar han asegurado, de diversos modos, que las esposas/mujeres provean
de los servicios de bienestar en forma gratuita, disfrazados como parte de su responsabilidad en la esfera privada”.

17. Para mais sobre a discussdo de familismo, ver Mioto e Pra (2015).
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que fazem parte das familias atendidas pelo programa (Klein, Meyer e Borges, 2013; Azeredo,
2010; Carloto, 2012; Costa, 2008). Apesar de ja ter sido exaustivamente discutido, o exemplo
do PBF ¢ ttil para ilustrar como as nogoes de familia, maternidade, cuidado e vulnerabilidades

estdo interligadas no 4mbito das politicas de desenvolvimento social.

Em primeiro lugar, ¢ essencial trazer para o cerne da discussido a complexidade
subjacente ao contexto no qual ocorrem os processos de tomada de decisao sobre esco-
po e mecanismos de operacionalizacio da acao publica. Cabe, neste caso, nio apenas
indicar de que maneira a agao estatal, ao reforcar estereStipos historicamente associados
as mulheres, contribui para perpetuar desigualdades de género, mas entender as motiva-

¢oes apontadas como justificativas para essas escolhas e os impactos que delas derivam.

A titularidade preferencialmente feminina do Bolsa Familia, por exemplo, é discu-
tida a partir de seus potenciais efeitos sobre a dindmica de vida das mulheres no arranjo
familiar em intimeras pesquisas jd realizadas (Klein, Meyer e Borges, 2013; Azeredo,
2010; Carloto e Mariano, 2010, 2012; Bartholo ez a/., 2017). Parte destes trabalhos
denota que o beneficio pago pelo programa representou, em muitos casos, o inico ren-
dimento préprio das mulheres mais pobres e, em cendrios mais extremos, teria sido o
primeiro recurso rotineiro a ser gerenciado por elas (Rego e Pinzani, 2014). Nesse sen-
tido, a compreensao de que o dinheiro do Bolsa Familia pertence & mulher contribuiria
para fortalecer a participagao feminina na gestao da renda familiar, podendo gerar efeitos
positivos de empoderamento ao influenciar a dinimica das relagoes e os padroes de com-

portamento no interior dos arranjos familiares (Ibase, 2008; Brasil, 2012a).

Por outro lado, algumas andlises problematizam a construgao discursiva de defesa
da preferéncia feminina na titularidade apoiada sobre premissas estereotipadas acerca
de como mulheres, entendidas sob o papel de cuidadoras ou maes, se comportariam
em relagio as expectativas do poder publico. A ideia de que mulheres teriam uma
maior tendéncia a direcionar os recursos para o atendimento de necessidades e carén-
cias de criangas e jovens ligadas a alimentagao, material escolar, higiene e satde estaria,
segundo essas perspectivas, fortemente baseada na no¢ao de que, diferentemente dos
homens, as mulheres colocariam os interesses dos filhos ou da familia acima de seus
préprios interesses e vontades (Carloto, 2012; Carloto e Mariano, 2010, 2012).

Existem ainda pesquisas que destacam os resultados positivos associados ao cum-

primento das condicionalidades, em relagao a redugao das taxas de mortalidade infantil e
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aumento da frequéncia escolar entre criangas que pertencem a familias atendidas pelo PBE
por exemplo (Rasella ez al., 2013). A partir de indicios dessa natureza, um contraponto
possivel e védlido usualmente ressaltado é que a verificagio de resultados positivos nos indi-
cadores de satide, educacio e renda de criangas e jovens'® atendidos pelo PBF corroboraria

a op¢io de definir as mulheres como responsdveis pelo recebimento do beneficio.

Considerando ainda que o PBF nao poderia ser definido como uma politica vol-
tada para as mulheres e que seus objetivos estariam voltados para a interrup¢ao das con-
digoes de geragao da pobreza e alivio imediato da pobreza, a atribui¢ao de “culpa” pelo
uso de uma estrutura marcada pela divisao sexual do trabalho doméstico e do cuidado
com a familia seria questionada pelos estudos que buscam identificar os ganhos prove-
nientes da titularidade feminina (Bartholo ez 4/., 2017). Soma-se a isso a consideracio
de que os executores da politica atuam dentro de uma estrutura limitada e visam aten-
der aos pressupostos e objetivos da politica em questdo, e nio necessariamente teriam

condigoes de “resolver todos os problemas” que afetam as familias pobres, por exemplo.

Se, por um lado, multiplicam-se os trabalhos baseados nas evidéncias disponi-
veis pelo processo de consolidagao de programas como o PBE de outro sao legitimas e
pertinentes as criticas sobre a insuficiéncia das politicas de desenvolvimento social que
considerem dimensoes transversais da vida das mulheres, para além daquelas ligadas a

maternidade ou fungées protetivas e de cuidado.

Longe de superar a questdo, nossa inten¢do ¢ discutir como, ao constituir a familia
como l6cus de agdo, as mulheres sao trazidas para o escopo dessas politicas, mas nao apenas
isso. E preciso levar em conta a impossibilidade de observar a atuacio estatal sob um enfoque
unidirecional. Ao definir regras legais, procedimentos administrativos e politicas publicas, o
Estado estabelece multiplas frentes de articulagao com as mulheres enquanto grupo social.
Se é valido afirmar que parte delas se d4 a partir e no Ambito da estrutura sexuada da divisao

do trabalho, também ¢é necessdrio identificar as idas e vindas que configuram esse processo.

18. Indicadores ligados a sadde das mulheres também apresentaram melhoras, entretanto, 0 pagamento de beneficios
complementares como aqueles direcionados a gestantes e nutrizes permanece com foco voltado para a crianca. O atendi-
mento de mulheres é vinculado a sua condicdo enquanto maes, considerando que o foco da politica é garantir melhores
condi¢es para que as criancas de familias em situacdo de vulnerabilidade tenham mais chances de sair da pobreza. Para
atender a crianga, atende-se a mae, e, por consequéncia, atende-se parte das mulheres pobres de maneira indireta.
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Ao reconhecer a existéncia de arranjos apoiados sobre os estere6tipos de género
ou atuar para reduzir seus impactos, a estrutura governamental justifica ou revé suas
dinimicas de operagio. Concomitantemente a isso, apesar de prevalecer a visdo estatal
das mulheres como maes/cuidadoras, no que diz respeito a escala e impacto das poli-
ticas, o Estado também age em diferentes sentidos, como veremos ao longo do texto.
Considerar o Estado como um todo monolitico pautado por uma légica unidirecional
em relacao as mulheres é desconsiderar as controvérsias e dindmicas conflitivas que

demarcam a producio de politicas ptblicas.

Programas e agoes voltados para a ampliacio e qualificacio do acesso a servigos
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) também tém sido objeto de discussao
acerca das tensoes que permeariam a relacio entre o poder publico e as expectativas
direcionadas as mulheres de familias de baixa renda (Castro e Matos, 2017; Mioto et
al., 2015; Castilho e Carloto, 2010; Carloto e Mariano, 2008). A politica de assisténcia
social, desde 2004, tem se consolidado e aperfeicoado como mecanismo de protegao
social das familias em situagdo de vulnerabilidade. Presente em todos os municipios
brasileiros, o SUAS conta com mais de 10,9 mil equipamentos ptblicos' voltados para
ofertar servigos de protegao social a individuos e familias em situacio de vulnerabilida-

de social, em situa¢io de risco ou de violagao de direitos (Brasil, 1993).

As pesquisas sobre politicas de assisténcia social e transferéncia de renda tém
mostrado a operagio do papel reprodutivo das mulheres como parte constitutiva das
politicas, por meio de um enquadramento que mobiliza estereétipos das mulheres en-
quanto responsdveis pelo cuidado familiar. Acreditamos que a mesma leitura pode ser
utilizada para classificar o desenho geral de operagao do servico de Protecio e Atendi-
mento Integral & Familia (PAIF). O PAIF faz parte da protegao social bésica e ¢é exe-
cutado de forma obrigatéria em todos os Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS) em atividade no pais. E definido como uma agio continuada responsével por
oferecer agoes e servicos para familias vulnerdveis “com o objetivo de prevenir o rom-
pimento dos vinculos familiares e a violéncia no 4mbito de suas relagoes, garantindo o

direito a convivéncia familiar e comunitdria” (Brasil, 1993). Na teoria, os atendimentos

19. Dados do MDS (abril de 2018) somam 8.336 CRAS e 2.572 CREAS. As acbes da assisténcia social séo distribuidas entre a
protecao social basica, destinada a prevenir riscos sociais e pessoais pela oferta de programas a individuos e familias socialmente
vulneraveis, e a protecdo social especial, direcionada para individuos que ja se encontram em situacdo de risco ou de violacdo de
direitos como abusos, maus-tratos, violéncia sexual, abandono, entre outros.

28




Texto para

Discussao Elementos para uma tipologia de género da atuacéo estatal:
visdes do estado sobre as mulheres e politicas publicas no brasil

sao realizados com foco nas familias. Na prética, essa é uma politica operada por meio

do publico majoritariamente responsdvel pelas familias: as mulheres.

Tanto nos objetivos descritos para o PAIF quanto na defini¢ao do publico prio-
ritdrio de suas agoes, a nogao de familia é central para a estruturagao dos servios de
protegao social (Zola, 2015; Campos, 2015). Vale ressaltar que o conceito ampliado de
familia adotado pela assisténcia social mostra uma preocupagio em incorporar, a0 me-
nos discursivamente, as mudangas e a heterogeneidade que caracterizam as configura-
¢oes familiares atualmente. O conceito de familia, encontrado em diferentes materiais

institucionais referentes a execugao e concepgoes da politica de assisténcia social, é:

grupo de pessoas que se acham unidas por lagos consanguineos, afetivos e/ou de solidariedade.
A familia, independente dos formatos ou modelos que assume, é mediadora das relagoes entre os
sujeitos e a coletividade. Caracteriza-se como um espago contraditério, cuja dinimica cotidiana
de convivéncia é marcada por conflitos e geralmente, também, por desigualdades, sendo a familia

a base fundamental no Ambito da protegao social (Brasil, 2018).

Apesar de estabelecer como referéncia uma nogao ampliada dos arranjos familia-
res e de reconhecer a familia como campo marcado por conflitos e relagoes assimétricas
de poder, a vinculagio entre nicleo familiar e fungdes protetivas permite que processos
de naturalizagao do papel das mulheres encontrem espago, fundamentados na percep-
¢ao disseminada socialmente de que existe uma divisao entre mulheres e homens con-

vergente com a separago entre as esferas privada e publica (Okin, 2008).

Nesse sentido, as relagdes familiares pertenceriam ao campo da vida privada e
seus sentidos seriam permeados pelas ideias de cuidado, protecao, solidariedade e afe-
tividade. Esses elementos sdo historicamente associados ao que seria constitutivo de
identidades femininas, em razao de sua suposta “vocagao” ou “habilidade” para perce-
ber e tratar determinados temas. No momento em que ¢ destinado a familia o papel
moral de cuidado entre seus membros, perdura-se uma correlagio quase imediata, em
funcao da prevaléncia de esteredtipos de género como marcadores da percep¢ao so-
cial sobre os sujeitos, entre assuntos de ordem familiar e o papel desempenhado pelas
mulheres nesses arranjos. Como jd indicamos, a divisio entre uma atuagio afetiva e
soliddria ndo faz parte de uma natureza feminina, mas de um processo histérico que
dicotomizou as esferas publica e privada e definiu a razio como elemento que rege as
agoes publicas, excluindo aqueles individuos que nao eram associados a racionalidade,

como as mulheres. Como nos explica Young (1990), a esfera publica foi justificada
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como universal e imparcial, ainda que evidentemente nao o fosse, porque restringia-se
pela participagao de homens brancos proprietdrios (um grupo social bastante especifico
e nada universal), entdo logicamente seres considerados parciais e singulares nao pode-
riam fazer parte dela. O insulamento feminino na esfera privada ¢é justificado em ter-
mos da necessidade de exclusao publica da afetividade, da sensibilidade e do cuidado.
Todo esse processo histérico se dd naturalizando esses sentidos dicotdémicos restritivos

e excludentes, ao ponto de até hoje promovermos sua reprodugio.

O foco na familia como unidade de protecao dos individuos associado aos pro-
cedimentos operacionais de definicio de uma pessoa como responsdvel familiar tem
como efeito a incorporagao das mulheres as politicas de prote¢ao social a partir, predo-
minantemente, dessa relacio (Carloto e Mariano, 2008). Na letra da lei, nio se trata de
indicar o trabalho do cuidado familiar exclusivamente para as mulheres. No entanto,
nesse processo observa-se que as mulheres compdem a maioria das usudrias dos servigos
de assisténcia social, e sio também as pessoas que atendem as convocagoes familiares

e participam das atividades previstas, por exemplo, pelas equipes de atendimento dos
CRAS (Zola, 2015; Carloto, 2015).

Mais do que isso, se considerarmos que os postos de trabalho ligados aos servigos
de protegao social sao majoritariamente ocupados por mulheres, ressalta-se a relevincia
da discussao sobre sua incorporagao neste tipo de politica. De maneira geral, a protegao
social é baseada em relacoes entre mulheres: de um lado, como trabalhadoras do SUAS;
e de outro, enquanto responsdveis pela mediagio entre a estrutura estatal e os arranjos
familiares. Ocorre, nesse sentido, o que Meyer et al. (2014) classificam como um pro-
cesso de “feminizacio da inclusao social”, em que o aspecto de género marca nao ape-
nas a agao e o comportamento das usudrias desses servicos, mas também as dindmicas

de trabalho das profissionais envolvidas na oferta dessas politicas.
Dados divulgados pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), em mar-

¢o de 2018, mostram que as mulheres sao mais de 80% das trabalhadoras dos CRAS

e CREAS em todo o pais. As mulheres sao também maioria das usudrias do Servico de
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Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV),” na protegao social bésica, e do
Servigo de Protegao e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI), na
protegao social especial de média complexidade (Brasil, 2018). A publicacio do /nfor-
mativo temdtico, de 8 de margo (Brasil, 2018), indica uma postura de reconhecimento
oficial do papel desempenhado pelas mulheres para o funcionamento da protecio so-
cial no pais. O material destaca a presenca majoritdria das mulheres no SUAS como
demandantes dos servigos socioassistenciais ¢ como trabalhadoras da rede e explicita a

tensdo existente na relagao dirigida as mulheres na condi¢io de mies/cuidadoras.

Sendo assim, a atuagio do Estado, por meio das politicas sociais, ressignifica a vida das
usudrias de formas especificas, de acordo com seu papel social de género. Na medida em
que sao interpeladas pelo Estado na sua condi¢io de mie ou de cuidadora, estas identi-
dades femininas podem ser reforgadas. Por outro lado, ao se tornarem titulares de bene-
ficios ou interlocutoras privilegiadas da burocracia estatal, o contato delas com a esfera
publica se intensifica e elas adquirem recursos, inclusive financeiros, de que podiam nao
dispor. Pode ocorrer, assim, que as relagdes na esfera doméstica se modifiquem em razio
desta relacdo das beneficidrias com o Estado.

E importante que a(o) gestora(es) da politica de assisténcia social, nos trés niveis fede-
rativos, reflitam e atuem de maneira informada sobre como a politica publica recruta
e produz impactos sobre as vidas de mulheres e homens de formas distintas, levando
em considera¢do que vivemos em uma sociedade profundamente generificada, ou seja,
estruturada segundo clivagens de género. O Estado deve avaliar, por exemplo, de que
forma a sua atuacio pode aprofundar ou mitigar as desigualdades de género, em especial
a chamada “divisdo sexual do trabalho,” (1) visto que “as politicas do Estado de bem
-estar tém assegurado, de diversos modos, que as esposas/mulheres provejam os servicos
de bem-estar de forma gratuita, disfarcados como parte de sua responsabilidade na es-
fera privada”. (2) Trata-se, portanto, de enxergar, cada vez mais, as mulheres nao apenas
como maes e cuidadoras, mas como sujeitos de direito. A responsabilidade pelo cuidado
de pessoas em situagao de vulnerabilidade e risco cabe sobretudo ao Estado, nao ao mer-
cado ou as mulheres/familias (Brasil, 2018).

20. De acordo com a Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais (Brasil, 2009), o Servico de Convivéncia e Forta-
lecimento de Vinculos é definido como servico ofertado de forma complementar ao trabalho social com familias realizado
pelo Servico de Protecdo e Atendimento Integral as Familias (PAIF) e pelo Servico de Protecdo e Atendimento Especializado
as Familias e Individuos (PAEFI). Possui carater preventivo e proativo, pautado na defesa e afirmacdo de direitos e no de-
senvolvimento de capacidades e potencialidades dos usuérios, com vistas ao alcance de alternativas emancipatérias para o
enfrentamento das vulnerabilidades sociais. Deve ser ofertado de modo a garantir as segurancas de acolhida e de convivio
familiar e comunitario, além de estimular o desenvolvimento da autonomia dos usuarios.
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Os esteredtipos de género e os efeitos da divisao sexual do trabalho operam,
basicamente, de duas formas na configuragao das politicas de protegao social. No que
tange as condigoes laborais, verifica-se que as trabalhadoras do SUAS enfrentam desa-
fios ligados a baixas remuneragoes e precariedade dos vinculos de trabalho (Gongal-
ves e Lima, 2014). E, enquanto usudrias, ¢ possivel notar que, embora em diferentes
materiais de subsidio da PNAS haja uma preocupagao em explicitar a importincia de
envolvimento de outros membros da familia, a natureza das acées ocorridas no 4mbito
do PAIF favorece a participagio de individuos que disponham de maior flexibilidade
de tempo. Perfil, em geral, identificado com as mulheres pertencentes a essas familias.
Dessa forma, a organizagao das atividades de acolhida, oficinas com as familias, agoes
comunitdrias ou particularizadas ocorrem, predominantemente, em hordrio comercial,
e as expectativas construidas em torno de encaminhamentos e demandas sao direciona-

das, majoritariamente, as mulheres (Mioto e Prd, 2015).

A percepcio de que so elas as pessoas “mais indicadas” para cumprir essas con-
vocagdes e as atividades decorrentes disso é compartilhada tanto pelas préprias usudrias
quanto pelas profissionais do SUAS, como ji apontado em outras pesquisas (Mioto
et al., 2015). Essa realidade parece ser resultado da internalizagio de que essas tarefas
fazem parte das competéncias, habilidades ou responsabilidades femininas, como dis-

cutido anteriormente.

Por outro lado, a andlise dos materiais que subsidiam a politica socioassisten-
cial nos permite perceber que ocorre, por parte das estruturas de formulacio e imple-
mentagao da agao no nivel federal, o reconhecimento da existéncia do problema. Sao
observadas diversas mengoes e orientagdes voltadas para reduzir ou evitar a sobrecarga
feminina e o refor¢o dos papéis de género; entretanto, é preciso considerar que, apesar
de representar um avanco, hd uma distincia significativa entre o reconhecimento re-
térico desses desafios e a ocorréncia de mudangas e alteragoes efetivas no cotidiano de

CXCCU(;{lO dCSSCS programas.

3.2 Visao produtiva: as mulheres sob a ética do trabalho remunerado

Para além da discussdo sobre as posigoes destinadas as mulheres como maes ou cuida-
doras nas politicas de desenvolvimento social, constitui o cerne de nosso argumento
a possibilidade de identificar maltiplos referenciais de representa¢ao das mulheres en-

quanto sujeitos de direitos a partir da perspectiva estatal. Isso pressupée um cendrio
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de coexisténcia entre politicas ancoradas em nogoes estereotipadas que interpretam o
cuidado e a protegio da familia como “atividades femininas”, de forma essencialista, e
entre iniciativas preocupadas com o melhor aproveitamento da for¢a de trabalho remu-

nerada representada pelas mulheres, por exemplo.

Nio hd duvidas de que prevalece, no Ambito das politicas de desenvolvimento
social, uma visao estatal sobre as mulheres fortemente baseada na dimensao reprodutiva
e na divisdo sexual do trabalho e do cuidado. Ao se ampliar o horizonte de andlise, no
entanto, ¢ possivel explicitar formas alternativas de incorporagio das mulheres enquan-

to destinatdrias de politicas publicas.

Obviamente, assumir que hd por parte do Estado a destinagao de recursos e es-
forgos voltados para apoiar a inclusiao econdmica de mulheres nio implica dizer que,
a0 se adotar um viés produtivo, dificuldades enfrentadas pelas mulheres para acessar
oportunidades de trabalho em decorréncia de limitagoes identificadas na esfera privada
sejam automaticamente superadas. Verifica-se exatamente o oposto. Ao adotar uma vi-
sao produtiva sobre as mulheres, o Estado tende a adotar uma perspectiva restrita sobre
a realidade feminina e desconsiderar, grande parte das vezes, os efeitos da distribuigao
desigual das tarefas domésticas e do cuidado sobre as possibilidades laborais das mu-
lheres ou mesmo o impacto exercido por clivagens de raca e classe sobre a autonomia

econdmica feminina.

A despeito disso, para além das tensoes existentes entre as diferentes visoes do
Estado sobre as mulheres e a hegemonia da incorporagao feminina no desenho das
politicas publicas baseada em papéis sociais ligados ao cuidado, seria possivel identifi-
car iniciativas governamentais que abordam a questao de género a partir da dimensao
produtiva, com o objetivo de ampliar as possibilidades de inser¢ao produtiva e geracao

de renda das mulheres, como o Programa de Fomento as Atividades Rurais.”!

Criado em 2011 como parte das a¢oes que compuseram o Plano Brasil sem
Miséria, o Programa de Fomento ¢ direcionado para o puablico da agricultura fami-

liar inscrito no Cadastro Unico para Programas Sociais em condi¢io de pobreza ou

21. Criado pela Lein 12.512/2011 e requlamentado pelo Decreto n¢ 7.644/2011, o Programa de Fomento é executado em par-
ceria pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e pelo antigo Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA), atual SEAD.
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extrema pobreza, e possui como objetivo “ampliar as capacidades produtivas das
familias rurais em extrema pobreza, para que possam, a partir do trabalho préprio,
aumentar a producgio de alimentos e renda e superar essa condi¢do de pobreza”

(Schroder e Camboim, 2015, p. 91).

esenho do Programa de Fomento baseou-se na articulacio entre servigos de
O desenho do Prog de F to b ticulag t cos d

assisténcia técnica e extensio rural (ATER) e repasse de recursos® nio reembolsdveis
para investimentos nas unidades produtivas, a partir de projetos construidos em con-
junto com o publico beneficidrio. Essa configura¢io buscava atender simultaneamente
a duas condigoes entendidas como fundamentais para viabilizar a ampliagao do acesso
das familias mais pobres as politicas de desenvolvimento rural: o deficit de atendimento
dessa parcela do publico rural por servicos de ATER e a falta de recursos financeiros
disponiveis para que as familias pudessem investir na produc¢io de suas propriedades.
As etapas iniciais do Programa de Fomento previam a sele¢ao das familias conforme os

g ¢

critérios da politica e o langamento de chamadas publicas para contrata¢io de ATER.

O atendimento das familias é caracterizado basicamente pelo cumprimento
das seguintes etapas: ) elaboragao do diagnéstico familiar; 77) elaboragao do projeto
produtivo; 7i7) desenvolvimento do projeto produtivo; e 7v) repasse de recursos. E as
familias atendidas pelo programa sio acompanhadas por um agente de ATER que
realiza visitas individualizadas para planejamento e execug¢ao dos projetos produtivos

definidos pelas familias.

O diagnéstico familiar é composto por informagoes sobre a situagao socioecond-
mica da familia, permitindo as equipes de ATER conhecer detalhes sobre os membros
da familia, como se dao suas atividades produtivas, quais politicas publicas sao acessadas,
além das expectativas e demandas da familia relacionadas a produgio e geracao de renda.
A partir dessas informac;c’)es, sao construidos os projetos produtivos, com base nas especiﬁ—
cidades da unidade produtiva e nas demandas e interesses apontados pelos beneficidrios.
As familias sao acompanhadas por dois anos e orientadas na aplicagio dos recursos re-
passados — conforme o projeto produtivo. Além das visitas técnicas as familias, sao ainda

previstas atividades coletivas e capacitagoes nas comunidades atendidas pelo programa.

22. Os valores dos repasses de recursos sao de R$ 2,4 mil reais ou R$ 3 mil reais (semiarido) transferidos em duas parcelas
através do cartdo do Programa Bolsa Familia ou do Cartdo Cidadéo (Brasil, 2015).
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O pagamento dos recursos previstos no programa ¢ feito diretamente pelo cartao
do Programa Bolsa Familia ou pelo Cartao Cidadio, e 0 membro da familia responsa-
vel pelos recursos do Programa de Fomento ¢ definido entre os titulares da Declaragio
de Aptidao ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (DAP),
preferencialmente as mulheres rurais, seguindo-se os critérios adotados no Cadastro
Unico. H4 aqui uma diferenca importante em relagio a dinimica de pagamento do
PBE A titulagao da DAP prevé a possibilidade de existirem dois titulares em cada
unidade produtiva (T1 e T2). Em 2015, 58% das DAPs tinham titula¢io conjunta,
20% eram de titulagio Unica feminina e 22% de titula¢do Gnica masculina (Brasil,
2015). No caso do fomento, naquelas unidades produtivas onde existam dois titulares
a preferéncia serd dada para a mulher. Até junho de 2018, as mulheres eram apontadas
como 78% dos responsdveis pelos recursos do fomento. Isso se diferencia da polémica
da titularidade do PBF porque tem como foco as atividades econdmicas e produtivas

da unidade familiar e nao ac¢oes vinculadas ao cuidado.

Naio obstante, fica evidente, a partir do exposto, que o Programa de Fomento ¢
também direcionado para a totalidade dos membros da unidade produtiva reconhecida
enquanto ndcleo familiar. As dificuldades de acesso das mulheres as politicas de estru-
turagdo produtiva no meio rural ji foram descritas e discutidas em intimeros estudos,
mostrando como politicas e programas, ao privilegiarem a figura da produgdo familiar,
contribuem para reforgar os esteredtipos de género e a divisao sexual do trabalho que

também caracterizam as relagoes sociais no campo.

O espago da produgao agricola ainda é, majoritariamente, entendido como um
“mundo masculino”, onde cabe aos homens o desempenho das atividades ligadas ao
emprego, ocupagao e geracao principal de renda, enquanto o trabalho feminino estaria
mais vinculado aquelas atividades classificadas como autoconsumo® e de menor valor
agregado, assumindo o cardter de “ajuda’ ou “complemento” para a renda da unidade
familiar (Butto e Dantas, 2011). Fatores como o alto percentual de mulheres sem ren-
dimentos no meio rural, os niveis de dependéncia feminina em relagio aos rendimentos
dos homens e o0 nao reconhecimento das mulheres como produtoras rurais decorrem
dos processos de invisibilizagao do trabalho rural feminino como parcela relevante da

dinimica econdmica da produgao rural de base familiar.

23. De maneira geral, 0 autoconsumo pode ser definido como producdo de subsisténcia, ou seja, a produgéo destinada
para consumo da propria familia.
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Associada a isso, a reproducio dos estere6tipos de género na execugao dos servi-
cos de ATER pelas equipes contratadas também exerce impacto sobre as chances de que
as atividades econdmicas sob a responsabilidade das mulheres sejam consideradas, ou
ainda de que a opinido das mulheres seja levada em conta nas decisoes tomadas sobre
a unidade produtiva (Weitzman, 2011). Nesse sentido, acompanhando diretrizes que
j& vinham sendo incorporadas em outras politicas de desenvolvimento rural em razio
dessas constatacoes® (Mendonga ez al., 2015; Weitzman, 2011), o Programa de Fo-
mento previu, em seu arcabouco legal e operacional, medidas direcionadas especifica-
mente para apoiar as atividades econdmicas desempenhadas pelas mulheres na unidade
produtiva familiar. A incorporagao da perspectiva de género durante a elaboracao do
Programa de Fomento ocorreu em quatro dire¢oes, conforme dispositivos jd previstos
e em execugao no Ambito da politica de ATER (PNATER).

1. Exigéncia nas chamadas publicas de, no minimo, 30% de contrata¢oes de técni-
cos extensionistas do sexo feminino.

2. As mulheres deveriam corresponder a, no minimo, 30% dos beneficidrios diretos
p

dos servicos de ATER.

3. As atividades coletivas, como reunides e cursos, deveriam obedecer a obrigato-
riedade de, no minimo, 30% de participagio feminina, com oferta de espacos de
recreagao para as criangas.

4. E, por tdltimo, seriam realizadas chamadas de ATER especificas voltadas para
apoiar atividades produtivas de mulheres.

Além dessas medidas, o atendimento as mulheres e a questao de género sao men-
cionados em documentos legais e de subsidio ao programa. No Decreto n®7.644/2011,
consta como uma das diretrizes para a elaboragao do projeto de estruturagio da unida-
de produtiva “III - conter, sempre que possivel, atividades produtivas para mulheres e
jovens, de forma a contribuir para a ampliagao da renda e a redugo das desigualdades
de género e de geragao” (Brasil, 2011); e, na delimitacio dos temas a serem abordados
nas capacitacoes das equipes de ATER contratadas, é encontrada, entre questoes ligadas
a pobreza rural e politicas publicas, uma menc¢ao a “VI - superagao das desigualdades

de género, geracio, raga e etnia” (Brasil, 2011).

24. Desde 2003 no ambito da Politica Nacional de ATER (PNATER).
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Parte dos resultados do programa divulgados pelo governo federal estaria relacionado
ao cumprimento dessas medidas, indicando que a amplia¢io do atendimento das mulheres
como publico da ATER teria repercutido positivamente sobre o aumento do protagonismo
feminino na produgio familiar. Um dos efeitos provocados pela estiagem prolongada no
semidrido, durante os anos iniciais de execu¢io do programa, teria sido a decisao econémica
das familias de concentrar o investimento em projetos de criagio de pequenos animais e
cultivo de hortaligas, atividades tradicionalmente ocupadas pelas mulheres que ganharam
espaco relevante como “poupanga’ ou estoque econdmico da unidade produtiva, em razao

de sua rdpida conversio em renda monetdria (Schroder e Camboim, 2015).

ao receberem os recursos financeiros do programa, conduziram os projetos produtivos e ampliaram,
consequentemente, seu papel econémico no contexto familiar. Esse protagonismo feminino no 4mbi-
to da unidade produtiva familiar — que se manifestou a partir do investimento dos recursos do fomen-
to em uma atividade produtiva que a mulher j4 desenvolvia (dando maior escala a ela) ou da estrutu-
ra¢ao de uma atividade nova (com base na decisio da mulher) — tendeu a alterar a dindmica familiar,

em alguma medida, no sentido da autonomia dessas mulheres (Schroder e Camboim, 2015, p. 94).

Vale destacar ainda o fato de que o percentual minimo de contrata¢io de exten-
sionistas do sexo feminino também teria sido alcancado em todas as chamadas langadas
durante os anos de 2012 a 2015, atingindo o patamar de 50% das contratacoes rea-
lizadas em decorréncia da primeira chamada publica (Mendonga et al., 2014; Brasil,
2015). E, além disso, cerca de 59 mil mulheres teriam sido atendidas por chamadas de
ATER especificas direcionadas a apoiar o desenvolvimento de projetos produtivos sob
a responsabilidade feminina de 2004 a 2014 (Brasil, 2015).

O caso do Programa de Fomento fornece alguns indicios de medidas cabiveis em
agbes que ndo, necessariamente, possuem um recorte de género, mas que contém em
seu escopo esforgos para dirimir tratamentos discriminatérios entre homens e mulheres.
Apesar dos aspectos positivos jd identificados como consequéncia da implementagao
dessas medidas, é apropriado pontuar duas ressalvas. A primeira delas é de que estamos
falando de uma politica setorial com limitacoes de escala quando consideramos o total
de produtoras rurais. Dados divulgados pelo governo federal indicavam a contratagao
de servigos de ATER para o atendimento de 358 mil familias (abril de 2015) e repasses
financeiros para 246 mil familias (maio de 2018). E a segunda estd relacionada & im-
portancia de verificar em que medida esses resultados impactam efetivamente a vida das

mulheres inseridas no programa, em termos de acompanhamento da politica.
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3.3 Visao inclusiva: mulheres como alvo prioritario das politicas

Como terceiro referencial de organizacio da agao estatal, foram considerados casos em
que as mulheres sdo caracterizadas como publico-alvo prioritirio da politica e, em de-
corréncia disso, temas e questdes associadas a reivindicacoes ou condigoes de vida das
mulheres sdo incorporados ao escopo da agio. Vale notar que o préprio ato de delimitar
as mulheres como publico prioritdrio carregaria em si a explicitagao de demandas de mu-
lheres compreendidas como legitimas e validas e sobre as quais o Estado deveria atuar, in-

dicando potencialmente uma visao inclusiva das mulheres enquanto sujeitos de direitos.

Para analisar a visao estatal de natureza inclusiva, selecionamos o Programa Na-
cional de Documentacio da Trabalhadora Rural (PNDTR). Poderiam ser citadas ainda
agoes como os trés Planos Nacionais de Politicas para as Mulheres (PNPM), que preve-
em metas transversais e objetivos com a perspectiva de género em politicas de diferen-
tes setores governamentais, ¢ o Programa Mulher, Viver sem Violéncia, composto por
agoes que visam a ampliagao do atendimento de mulheres em situagio de violéncia por
diferentes tipos de politicas publicas.

As condigdes sociais e econdmicas das mulheres no campo sio marcadas pela
auséncia de politicas publicas ou baixo acesso a bens e servigos — ali, a desigualdade de
género se dd integrada a desigualdade territorial que caracteriza o pais. Dados divul-
gados pelo MDA (2015) indicavam que 34% das mulheres com mais de 16 anos sem
rendimento estavam no meio rural. Entre as que auferiam renda monetdria, a razio
entre o seu rendimento médio e o dos homens ocupados no meio rural era de 72,7%.
Segundo dados de 2014 apresentados no Relatério Anual Socioecondmico da Mulher
(RASEAM, 2015), 3,9 milhées de mulheres com mais de 16 anos estavam ocupadas
em atividades agricolas (9,8% do total de mulheres ocupadas). Entretanto, 72,6% delas
estavam envolvidas em atividades de autoconsumo ou nio remuneradas. Apenas 6%
delas possufam vinculo formal de emprego, outras 6% ocupavam postos informais de
trabalho, e 15% afirmaram trabalhar por conta prépria. E ainda, as mulheres sio ape-

nas 7% dos beneficidrios da aposentadoria rural por tempo de contribuigao.

Apesar da insuficiéncia de dados sobre a demanda por documentagio no pais,
parte das dificuldades de acesso a politicas de desenvolvimento social e rural é atribuida
a falta de documentacio da populagio do campo, em especial das mulheres rurais. Se-
gundo a Organizac¢io das Nag¢oes Unidas para Alimenta¢io e Agricultura — FAO (2017),
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a participagdo feminina é mais baixa em politicas de acesso a crédito (12%), a titulari-
dade da terra (12,7%) e a servicos de ATER (13%). Além das dificuldades enfrentadas
pelas mulheres rurais jd apontadas na discussao sobre o Programa de Fomento, a falta
de documentacio civil, produtiva e trabalhista ¢ uma barreira para que as mulheres
acessem inimeras politicas governamentais. A falta da Declaragio de Aptidao (DAP)
a0 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), por exem-
plo, restringe o acesso das produtoras rurais aos servigos de assisténcia técnica, crédito

(Pronaf) e canais institucionais de comercializacao (PAA).

O PNDTR, regulamentado pela Norma Operacional n® 01/2007, se insere pre-
cisamente nesse contexto, visando reduzir uma lacuna crucial para a ampliagao da au-
tonomia econdmica e social das mulheres que vivem no campo. O programa é execu-
tado em conjunto pelo Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra)
e antigo Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) (atual Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agririo — Sead) e prevé o atendimento
de mulheres através de mutirdes itinerantes de emissao gratuita de documentos civis,
trabalhistas, de acesso previdencidrio, e documentos necessdrios para atividades pro-
dutivas como, Declara¢io de Aptidao ao Pronaf e Bloco de Notas. Além do acesso a
documentagio, o programa prevé ainda a¢oes voltadas para a difusao de informagoes

sobre politicas pablicas para mulheres trabalhadoras rurais.

Considerando os objetivos definidos para o programa, nota-se o esfor¢o de in-
corporar uma visao mais ampla do que seria entendido como demanda das mulheres.
As especificidades dos grupos populacionais que constituem o meio rural brasileiro sao
consideradas na caracterizagao inicial do publico a ser atendido pelo programa como mu-
lheres “acampadas, assentadas, agricultoras familiares, quilombolas, indigenas, pescadoras
artesanais, extrativistas e atingidas por barragens” (Brasil, 2007). Para além da diversidade
que constitui o pablico das mulheres que vivem no campo, aparecem como preocupagdes
“efetivar a condigao cidada, fortalecer a autonomia e possibilitar acesso as politicas publi-
cas’, assim como o “exercicio da cidadania e emancipagio econdmica das trabalhadoras

rurais” e “contribuir para a igualdade entre homens e mulheres” (Brasil, 2007).

Entre as diretrizes do programa, estariam ainda o estimulo a processos de parti-
cipagdo das mulheres — “II - estimular processos participativos na execu¢io, avaliagio e
monitoramento das politicas publicas para as trabalhadoras rurais, além da constituigao

e funcionamento dos comités gestores” — e a difusdo e capacitagao de trabalhadoras
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rurais sobre politicas publicas (Brasil, 2007). O programa conta ainda com instincias
de participagdo, nas quais ¢ prevista a presenca de representantes de organizagoes da

sociedade civil e movimentos sociais no Comité Gestor da acio (Brasil, 2007).

Dados divulgados em 2015 apontaram que, em dez anos de execugao (2004
a 2014), foram emitidos 1,14 milhio de documentos, atendendo mais de 559 mil
mulheres em 3.407 mutirées realizados pelo PNDTR.” O acesso 2 documentagio ¢é
essencial para garantir o alcance dessas mulheres a politicas de amplia¢ao da cidadania,
reconhecimento social e visibilidade, avancando na direcao de um acesso as agoes do

Estado mais equinime entre mulheres ¢ homens.

Longe de superar os esteredtipos de género, a definicdo de mulheres como pu-
blico-alvo de determinadas politicas nao pressupoe que interpretagdes sobre as “ne-
cessidades” ou “interesses” das mulheres estejam livres de nog¢oes essencialistas, nem,
tampouco, que, ao apresentar “respostas’ a determinados temas sob a forma de agoes
governamentais, o Estado consiga atender de forma satisfatéria a rede heterogénea de
agoes demandadas a partir da multiplicidade de experiéncias femininas, quando consi-

deradas diferencas raciais, étnicas, de renda, entre outras.

Reside aqui outro debate importante sobre os caminhos desejdveis para a atua-
2o estatal no que se refere as mulheres como sujeito das politicas. Se, por um lado, é
razodvel supor que a existéncia de politicas direcionadas para mulheres é convergente
com as especificidades que configuram a realidade feminina, também ¢ estruturante
que a dimensao de género seja tratada a partir da perspectiva transversal no conjunto

de interveng¢oes governamentais.

Isso tem duas implicagoes. Inicialmente, é primordial refletir sobre as possibili-
dades reais de inclusao das mulheres pelas politicas publicas e como isso tem se dado.
A explicitagao das mulheres como publico-alvo contribui para reduzir as situagoes de
atendimento indireto ou nao planejado. Nas politicas inclusivas, as mulheres sao as des-
tinatdrias das agdes, independentemente da configuragio familiar. S3o, assim, atendidas
a partir do reconhecimento de questoes e temas que afetam sua autonomia social e eco-

ndmica, e ndo como maes ou responsdveis pelo cuidado de dependentes e vulneraveis.

25. Informacdo disponivel em: <https://bit.ly/2F9SHDJ>.
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Por outro lado, é preciso que haja um equilibrio entre agoes especificas para o pad-
blico feminino, em detrimento de uma discussio mais ampla sobre a responsabilidade
do Estado em contribuir para a perpetuagio da desigualdade entre mulheres e homens.
Nesse sentido, é fundamental considerar que a inclusao da dimensao de género nio estd
vinculada a uma simples mengio da palavra “mulher” ou a destinagio de reservas ou
agoes especificas de pequena escala; é necessirio que, durante a elaboragio das politicas
publicas, as diferencas de impacto derivadas das clivagens de género (e suas combinagoes

com as clivagens de raga, etnia, classe e sexualidade) sejam levadas em conta e antecipadas.

A desigualdade de género perpassa a sociedade como um trago fundamental.
Assim, desenvolver politicas publicas inclusivas para combater a desigualdade de gé-
nero significa também pensar todo o conjunto de acoes do Estado transversalmente,
compreendendo que o sucesso das politicas estd associado a como elas atingem uma re-
alidade que ¢ integralmente generificada. Se a desigualdade de género nio é setorizada,
mas uma dimensdo que organiza a vida social como um todo, as politicas de promogio

da inclusdo e da igualdade nio podem ser guetificadas.

3.4 Visao reativa: quando as mulheres surgem em cena

Por ultimo, consideramos politicas e programas em que a dimensao de género nao estd
explicitada como parte do teor legal ou das orientagoes de execugio durante o processo
de formulagao, entretanto, na medida em que a politica é implementada e as mulheres
passam a compor parte significativa ou mesmo a maioria do publico atendido, sdo in-
corporadas, a posteriori, alteragdes ou ajustes visando ampliar a efetividade da politica
ou mesmo responder a demandas sociais por maior visibilidade das mulheres enquanto
publico atendido. Estes sdo casos de ajustes incrementais nao planejados na concepg¢ao
da politica, mas que sao realizados quando novos fatores, ligados as necessidades e in-

teresses das mulheres, sao identificados em sua implementagao.

A criagio de uma linha de crédito especifica para atendimento de mulheres no
Pronaf, ou medidas que alteraram as formas de concessio da titularidade das terras
recebidas pelas acoes de reforma agrdria podem ser citadas como exemplos de situagoes

dessa natureza.” Seja por pressio de movimentos organizados e da sociedade civil ou

26. Para mais sobre isso, ver Portaria Incra n2 98/2003 e a linha de crédito Pronaf Mulher.
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para responder a questdes entendidas como relevantes em um determinado momento
histérico, é possivel identificar situagoes em que o Estado altera sua forma de execucio
de politicas no sentido indicado. Para compreender esse fendmeno, analisaremos a pre-
senga feminina em uma das modalidades do Programa Nacional de Acesso ao Ensino

Técnico e Emprego (Pronatec), a Bolsa-Formagao Trabalhador.

O Pronatec, criado pela Lei n° 12.513/2011, estd vinculado ao Ministério da
Educacio (MEC) e prevé a ampliagio da oferta de cursos de educagao profissional e
tecnoldgica a partir da articulacio de acoes j4 existentes” e da criagdo da modalidade
Bolsa-Formagao, visando ofertar cursos gratuitos de educacio profissional técnica de
nivel médio e cursos de qualificacio profissional. O publico atendido pelo Pronatec
¢ formado por estudantes de ensino médio da rede publica, inclusive da educacio de
jovens e adultos (EJA), trabalhadores, beneficidrios de programas de transferéncia de
renda, e estudantes que tenham cursado o ensino médio completo em escolas publicas

ou privadas, como bolsista integral (Brasil, 2011).

A modalidade Bolsa Formacao, regulamentada pela Portaria n° 817/2015, pre-
vé a oferta de vagas gratuitas em duas modalidades: 7) Bolsa-Formacio Trabalhador,
em cursos de formacio inicial e continuada (FIC);?® e 77) Bolsa-Formacio Estudante,
em cursos de educagio profissional técnica de nivel médio (cursos técnicos). Nesta
modalidade, foram registradas 2,8 milhoes de matriculas (abril de 2015) e 60% delas
correspondiam a matriculas realizadas por mulheres. Quando considerado o total de 8
milhoes de vagas oferecidas pelo Pronatec, o percentual de mulheres matriculadas atin-
giu patamares similares, em torno de 60,4% (Galindo ez 4/., 2015). Dados da RASEAM
2014 (Brasil, 2015a) indicavam que as mulheres eram 54,5%, ou seja, mais de metade

dos concluintes em cursos profissionalizantes do pais.

Do ponto de vista formal, ¢ possivel entender como a esfera governamental reagiu
a essa questao a partir de duas medidas. A primeira delas foi a inclusao, por meio da Lei
n° 12.816/2013, de um dispositivo que prevé que “§ 4° Serd estimulada a participagdo de
mulberes responsdveis pela unidade familiar beneficidrias de programas federais de transferéncia

27. Brasil Profissionalizado, Rede e-Tec Brasil, Expansdo da rede federal de ensino técnico e acordo de gratuidade com o Sistema S.
28. 0 atendimento do publico inscrito no Cadastro Unico para Programas Sociais e atendido por programas federais de
transferéncia de renda ocorre no ambito da modalidade Bolsa-Formag&o Trabalhador, por meio de cursos FIC com carga
horéria minima de 160 horas.
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de renda, nos cursos oferecidos por intermédio da Bolsa-Formagdo” (Brasil, 2013). A segunda

delas diz respeito a incorporagio do Programa Mulheres Mil ao Pronatec, em 2014.

Em relagdo a primeira medida, os resultados divulgados pelo governo federal,
em 2015, mostraram que, dentre o total de 2,8 milhées de matriculas na modalidade
Bolsa Formacio, 80,3% dos inscritos teriam concluido o curso e 19,7% teriam de-
sistido ou abandonado (Sousa ez 4/., 2015). Nao foram encontrados dados de evasio
por sexo, no entanto, uma pesquisa qualitativa sobre os motivos de abandono dos(as)
matriculados(as) nos cursos apontou como perfil majoritdrio entre os(as) desistentes
pessoas mais velhas, com baixa escolaridade e inser¢ao precdria no mundo do trabalho.
Contribufam também para o abandono a distincia em relagio ao local de moradia e
questoes especificas como a dificuldade para conciliar os estudos e trabalho, no caso de
homens mais velhos identificados como “chefes de familia”, e o surgimento de doengas
na familia e demandas ligadas ao cuidado infantil entre as mulheres (Varella ez 2/, 2015).

O principal motivo apontado para a evasio feminina seria a “manutencio de
seus papéis tradicionais no tocante aos cuidados familiares; em outras palavras, elas
evadem mais facilmente porque precisam cuidar das criancas e de membros da familia
que adoecem” (Varella ez al., p. 99, 2015). Essa situacio seria agravada, ainda segundo
os autores, naqueles casos em que as mulheres sao chefes de familias monoparentais ou
migrantes sem redes de apoio constituidas. Além disso, fatores como baixa escolaridade
e pouca experiéncia no mercado de trabalho formal dificultariam a inser¢ao produtiva
dessas mulheres, localizadas, majoritariamente, entre as faixas de renda mais baixas (até

R$ 140 per capita) do Cadastro Unico.

A jungao entre o desempenho de atividades de cuidado, baixa escolaridade e
pouca experiéncia profissional teria como resultado um maior incentivo a escolha, por
parte dessas mulheres, de cursos com maior flexibilidade de hordrio e menor grau de
formalizac¢io. Quando considerados os dez cursos profissionalizantes com maior niime-
ro de matriculas no pais, confirma-se, mais uma vez, o padrao de distribuigao feminina
entre dreas e temas associados as fungdes provenientes da divisio sexual das tarefas.
A concentragao feminina ocorre nas seguintes dreas: desenvolvimento social e educa-
cional; ambiente e sadde; turismo, hospitalidade e lazer; produgao cultural e design; e
producio alimenticia. Em contraposi¢io, os homens aparecem concentrados em cursos
das dreas militares; controle e processos industriais; informagio e comunicagio; recur-

sos naturais; e infraestrutura (Brasil, 2015a).
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Isso nos leva a constatagio de que, apesar de ser a maioria das concluintes, as
mulheres estdo concentradas em cursos associados a temas especificos entendidos como
“femininos” — ou seja, reproduzindo os padrdes tradicionais da divisao sexual do tra-
balho — e, consequentemente, de menor remuneragio (IBGE, 2018). Partindo de uma
nog¢ao empregada por Bourdieu (2007), a légica social das “vocagoes” seria construida
a partir do encontro entre disposicies (habitus incorporados) e posicies (lugar dos indivi-
duos na estrutura social) que resultam na ideia de que as mulheres, por exemplo, “cum-
prem seu papel com felicidade” ao se dedicarem a trabalhos “maternais”, “cuidando”
dos outros ou inserindo-se no mercado de trabalho através de reprodugées da divisao

sexual das tarefas. Nas palavras de Bourdieu:

E, sem divida, no encontro com as “expectativas objetivas” que estdo inscritas, sobretudo,
implicitamente, nas posi¢des oferecidas as mulheres pela estrutura ainda fortemente sexuada, da
divisio de trabalho, que as disposi¢oes ditas femininas, inculcadas pela familia e por toda ordem
social, podem se realizar, ou mesmo se expandir, e se ver, no mesmo ato, recompensadas,
contribuindo assim para reforcar a dicotomia sexual fundamental, tanto nos cargos,
que parecer exigir a submissdo e a necessidade de seguranga, quanto em seus ocupantes,
identificados com posicoes nas quais, encantados ou alienados, eles simultaneamente se
encontram e se perdem (Bourdieu, 2007, p. 72).

Além disso, vale ressaltar que a simples mengao do estimulo 4 participagao femi-
nina pode ser entendida como mecanismo de visibiliza¢io relevante, mas por si s6 nao
é capaz de garantir a permanéncia até a conclusao do curso e a posterior inser¢io dessas
mulheres em ocupagdes ou postos de trabalho que ampliem sua autonomia laboral.
Esse processo de qualificagdo, se nio for absorvido pelo mercado de trabalho (que é
generificado e marcado pela divisao sexual), pode resultar em uma baixa efetividade da
politica (ou, mais especificamente, de seu ajuste). Esse pode ser mais um dos efeitos da
incrementalidade do ajuste reativo, porque nio considera como a desigualdade ¢ sisté-

mica e nao pode ser enfrentada pontualmente.

Essa reflexdo nos leva ao que consideramos como outra medida com potencial impacto
sobre a demanda feminina por oportunidades de qualificagao profissional. O Programa Mu-
lheres Mil, instituido pela Portaria n® 1.015/2011, busca promover a formagio profissional e
tecnoldgica articulada com elevagao de escolaridade de mulheres em situagao de vulnerabilida-

de social através de uma metodologia baseada em reconhecimento de seus saberes.”

29. Apesar de sua instituicdo formal ter ocorrido apenas em 2011, o programa funcionava desde 2007 como um projeto
piloto no &mbito da Setec/MEC e em 2013 foi incorporado ao escopo de acdes do Pronatec.

44




Texto para

Discussao Elementos para uma tipologia de género da atuacéo estatal:
visdes do estado sobre as mulheres e politicas publicas no brasil

Os cursos de qualificagio profissional e educagio profissional técnica de nivel
médio ofertados visam ampliar as possibilidades de inclusdo produtiva qualificada das
beneficidrias observando necessidades educacionais do publico-alvo e as vocagdes eco-
ndmicas das localidades em que sao desenvolvidos. A execugao do programa ¢ feita
por institui¢oes publicas de ensino das trés instincias federativas. Entre 2011 e 2013,
cerca de 38,4 mil mulheres participaram do programa. Apds 2013, o programa foi in-
corporado como parte das agoes do Pronatec na modalidade Bolsa Formagao e foram

capacitadas outras 61,8 mil mulheres até 2016.%°

Na portaria de criagio do programa, sdo descritos como objetivos, além de am-
pliar o acesso a educacao, “II - Contribuir para a redugao de desigualdades sociais e
econdémicas de mulheres; III - Promover a inclusio social; IV - Defender a igualdade
de género; V - Combater a violéncia contra a mulher” (Brasil, 2011). Observa-se ainda
que a portaria menciona como parte dos requisitos dos cursos ofertados pelo Programa
Mulheres Mil a orientagio de que “os cursos deverdo considerar as caracteristicas das
mulheres atendidas, a fim de promover a equidade, igualdade de género, combate a

violéncia contra 2 mulher e acesso a educa¢ao” (Brasil, 2011).

Para além da inclusio legal da dimensio de género, o programa conta com uma
metodologia de execu¢io descrita na Cartilha do Programa (Brasil, 2014) como Meto-
dologia especifica de acesso, permanéncia e éxito, apresentada como um instrumento de
reconhecimento de saberes das mulheres advindos de processos formais ou informais
de aprendizado, como elemento central para que os cursos de qualificagdo tenham
convergéncia com as trajetorias, vivéncias e perspectivas das mulheres atendidas pelo
programa. A metodologia dispde de dois instrumentos principais — Mapa da vida e

portfolio — descritos como:

O Mapa da Vida é uma ferramenta que objetiva criar oportunidade e ambiente para a troca de ex-
periéncias de vida das mulheres, para que esses conhecimentos possam ser compartilhados e devi-
damente registrados e valorizados. O método potencializa as mulheres como autoras das histdrias
de suas vidas, de seus grupos, de suas institui¢des ou comunidades, ou seja, as experiéncias podem
ser narradas e registradas por suas protagonistas. A partir de suas histérias, as alunas projetam suas
perspectivas que contemplam diversos aspectos, incluindo profissionais e educacionais. Dessa

maneira, torna-se possivel e vidvel a construgio de seus itinerdrios formativos. J4 o Portfélio é

30. Dados disponiveis em: <https://bit.ly/2bKqG43>.
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um documento que congrega informagdes que descrevem os conhecimentos, as habilidades, as
competéncias (os aprendizados), incluindo a documentagio formal e informal. (...) O Portfélio
¢ um processo ¢ um produto, pois esse instrumento visa ao atendimento, a0 acompanhamento
e 4 avaliagdo dos conhecimentos e das habilidades percebidos, inclusive, no processo, proporcio-

nando a comprovagio e a documentagio do aprendizado reconhecido (Brasil, 2014, p. 10-11).

O esforco de articulagio de agoes e atendimento transversal de demandas é re-
presentado pela estrutura¢io do programa em trés eixos — educagao, cidadania e de-
senvolvimento sustentdvel — e nota-se a incorporagio ainda da nogao territorial como
contexto de integragao entre as mulheres atendidas, suas trajetdrias, saberes construidos
e espaco social que ocupam.’’ O publico-alvo do programa é composto por mulheres
com mais de 16 anos, chefes de familia, em situagao de extrema pobreza, inscritas ou
em processo de inclusio no Cadastro Unico, que possuam alguma das seguintes carac-
teristicas: vulnerabilidade e risco social; vitimas de violéncia fisica, psicoldgica, sexual,
patrimonial e moral; com escolaridade baixa ou defasada; e, preferencialmente, ainda

nao atendidas em cursos da modalidade Bolsa-Formacio Trabalhador.

Diferentemente das orientagdes existentes para o perfil geral dos cursos do Pronatec,
s20 definidas medidas de acompanhamento visando reduzir a evasao e desisténcia entre as

mulheres matriculadas. E descrita como uma das obrigagoes das institui¢coes ofertantes:

oferecer gratuitamente as beneficidrias todo o insumo necessdrio para participagio nos cursos,
incluindo cadernos, canetas e material diddtico, além de, em conjunto com a Rede Socioassis-
tencial, buscar formas de garantir servigos de creches aos filhos das participantes, como exemplo,

vagas do Programa Brasil Carinhoso (Brasil, 2014, p. 16).

Além disso, aparece como orientagio para a Unidade Ofertante do curso infor-
mar aos responsdveis pelo Pronatec no municipio sobre “desempenho, frequéncia e

outros aspectos relacionados 4 permanéncia e ao éxito das alunas nos cursos” (Brasil,

31. Na cartilha do programa, encontramos a sequinte afirmac&o: “O Programa abrange os grupos de mulheres pertencen-
tes a um mesmo territdrio, com histérias de vida e identidades comuns, uma vez que a perspectiva territorial presume a
integracdo de espacos, atores sociais, mercados e politicas publicas. Pressup@e, ainda, a compreensdo do territério como
lugar que possibilita o desenvolvimento de potencialidades individuais e coletivas e o fortalecimento dos vinculos familia-
res e comunitarios. Assim, em um territdrio (vila, bairro, comunidade) marcado pela extrema pobreza é possivel identificar
grupos de mulheres que trabalham informalmente e que ndo tém nenhuma relagdo com o mercado de trabalho formal, mas
que podem se organizar em coletivos integrados aos arranjos produtivos sociais e culturais locais, ou se estabelecer como
microempreendedoras individuais” (Brasil, 2014, p. 5).
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2014, p. 17) para que sejam encaminhadas as providéncias visando solucionar esses

aspectos e evitar a evasio nos cursos.

O texto destaca a necessidade de articulagao com outras politicas de educacio,
satde e assisténcia social visando suprir as demandas do publico atendido e lista alguns
aspectos que dificultariam a permanéncia feminina nos cursos, como: “dificuldade em
conciliar os cursos com questoes familiares: situagoes de violéncia doméstica, eventuais
problemas de saide, cuidados com os filhos, atividades laborais (“bicos”, procura por
emprego), entre outros” (Brasil, 2014, p. 17), passando por situagdes de constrangi-
mento social em frequentar o espaco dos cursos ou dificuldades no acompanhamento

do conteudo pedagdgico em razao de baixos niveis de escolaridade.

Apesar de abarcar a inclusio feminina a partir de um rol amplo e diversificado
de possibilidades, as vagas ofertadas sob o modelo Mulheres Mil representam 3,5% do
total de pessoas matriculadas na modalidade Bolsa Formagao do Pronatec. Com base
nos indicios encontrados, fica evidente a insuficiéncia, quando considerados os dispo-
sitivos legais disponiveis que orientam a execugio da modalidade Bolsa Formagio e do
Pronatec de forma geral, de medidas efetivas voltadas para incentivar a permanéncia

das mulheres nos cursos e/ou posterior intermedia¢io para o mercado de trabalho.

4 APONTAMENTOS CONCLUSIVOS

Argumentamos, ao longo do texto, que a andlise da atuacao estatal a partir da produ-
¢ao de politicas publicas que incorporem, em alguma medida, a dimensao de género,
nao pode prescindir da compreensio das interconexdes existentes entre a produgao dos
estereStipos de género ancorada em uma estrutura patriarcal de poder e os efeitos de-
correntes dessa logica sobre as condigdes de vida das mulheres, se consideramos a cen-
tralidade da divisao sexual do trabalho para a organizacio da vida social. A construgao
de esteredtipos de género se deve, nesse sentido, a processos de hierarquizacio baseados
em relagdes desiguais de poder em que diferentes institui¢oes atuam como instrumen-
tos de reproducio ou desconstrugao das representagoes atribuidas as mulheres e aos

homens no 4mbito das relacoes sociais.

Na medida em que a divisao sexual do trabalho define atividades, temas, padrées

47




Brasilia, janeiro de 2019

e referéncias mobilizados pelos individuos para organizar formas possiveis de acao, ela
compde um aspecto fundamental para explicar as dinAmicas constitutivas da realidade
social. A atuacio estatal, consequentemente, é também influenciada pelos limites esta-
belecidos por um dado “rol de possibilidades” e a maneira com que esses elementos sao
absorvidos pela multiplicidade de atores e estruturas estatais configura os contextos de
produgio de politicas pablicas e a incorporagao do género como conceito organizador

da agio publica direcionada para as mulheres.

Alegamos, entretanto, que atribuir 2 interagio entre Estado e mulheres uma
orienta¢io unidimensional ¢ insuficiente para retratar as inimeras mediagdes ocorridas
cotidianamente entre “bracos operacionais” do Estado (como agentes publicos envol-
vidos na elaboracio e implementagao de politicas governamentais, por exemplo) e as

mulheres enquanto grupo social mais amplo.

Ao propormos uma “tipologia” para as visdes assumidas pelo Estado no que se re-
fere as representacoes sobre as mulheres enquanto referéncias para moldar a agao publi-
ca, assumimos como ponto central a relevincia de explicitar a natureza paradoxal que
constitui a atua¢io estatal. Defendemos que, embora prevaleca uma visao reprodutiva
sobre as mulheres, as dinAmicas de acio do Estado sio também estabelecidas a partir
de elementos vinculados a capacidade produtiva feminina, aos esforgos para incluir
mulheres como publico prioritdrio, visando o atendimento de demandas especificas, a
implementa¢io de medidas e alteragdes voltadas para assegurar a efetividade de politi-
cas ou mesmo para responder a pressoes e reivindicagoes sociais por maior visibilidade

e/ou atendimento do publico feminino.

Assumir a possibilidade de que o Estado paute sua atuagio em uma (ou mais)
dessas quatro visdes, no entanto, nao ¢ suficiente para retratar a complexidade inerente
as relagoes travadas entre o aparato estatal e as indmeras possibilidades de articulagao
entre essas abordagens. Nesse sentido, é possivel delinear duas vertentes para os senti-

dos e dire¢oes assumidos pela dindmica estatal.

Em primeiro lugar, o Estado pode partir de uma situagao em que predomina um
cardter fragmentado e setorial da agao publica marcado pela adocio de apenas uma di-
mensao constitutiva das identidades e demandas femininas. Essa unidimensionalidade

se torna perceptivel na medida em que, ao longo do processo de discussio das politicas,
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sao0 estabelecidos campos distintos e excludentes como referéncia para as mulheres e suas
demandas. Em um deles figurariam as mulheres como “maes” e o outro seria destinado
as mulheres enquanto mio de obra do trabalho remunerado. Ao incorporar as “maes”, o
Estado deixaria de tratd-las como “trabalhadoras” e, ao focalizar aspectos produtivos, o
Estado optaria por desconsiderar o fato de que grande parte da for¢a de trabalho femi-
nina também estd concentrada no desempenho de fungées e atividades domésticas nao

reconhecidas como trabalho e nao remuneradas pelo conjunto da sociedade.

Por outro lado, argumentamos que ¢ possivel identificar iniciativas que corrobora-
riam a existéncia de esforgos voltados para ampliar a transversalidade das representagoes
e demandas das mulheres no escopo das politicas publicas. Entretanto, como abordado,
essas iniciativas seriam predominantemente caracterizadas pela insuficiéncia de escala, de
publico ou de recursos disponiveis e por uma severa dependéncia da existéncia de estru-
turas ou atores associados ou familiarizados com a discussao de igualdade de género no
interior das instincias decisérias. Como nos indicam Marcondes, Diniz e Farah (2018),
muitas vezes representacoes tradicionais e heteronormativas das mulheres sao mobiliza-
das com o objetivo instrumental de garantir a eficiéncia das politicas. Em outros casos,
mesmo que haja uma preocupagio central com uma agenda de promocio de igualdade
entre os géneros, escolhe-se focar exclusivamente as mulheres, enquanto publico-alvo

prioritdrio, como uma tética, considerando a sua condi¢ao de subalternidade.

Isso nos leva, a partir da discussao sobre as visoes estatais em relagio as mulheres
e suas formas de organizacio enquanto estratégia governamental, aos intimeros desafios
que permanecem essenciais como orientadores do debate sobre as possibilidades de
avangar em dire¢io ao reconhecimento do papel do Estado na produgio e reprodugao

de desigualdades que afetam as mulheres.

O primeiro deles diz respeito a como lidar com o dilema entre assumir e direcio-
nar esfor¢os que possibilitem ir além de estratégias retéricas — adaptando uma categoria
utilizada por Lovenduski (1993) para caracterizar as estratégias partiddrias de baixo
impacto para a promogao da igualdade de género — por parte do Estado sobre seu papel
nos processos de aprofundamento das desigualdades ao adotar mecanismos que, delibe-
radamente ou nao, favorecem o reforgo de estere6tipos de género. O desafio primordial
reside, principalmente, em enfrentar o debate sobre como ampliar a permeabilidade de

politicas que possuem uma natureza intrinsecamente transversal, como as de desenvol-
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vimento social e supera¢ao da pobreza e desigualdades, e incorporar abordagens mais

amplas sobre as mulheres enquanto sujeitos sociais.

Assumir esse desafio nio pressupoe que o Estado deva deixar de definir as mulhe-
res como titulares de agoes de transferéncia de renda, por exemplo, para que automati-
camente as desigualdades que as afetam deixem de existir. Entretanto, cabe questionar
em que medida é possivel que o reconhecimento da importincia do papel das mulheres
para o funcionamento das politicas de desenvolvimento social deixe de ocupar apenas
0 campo retdrico, como observado em diversos posicionamentos institucionais, para
ocupar o campo de agoes efetivas que partam desse diagndstico a fim de definir medidas

com capacidade real de alterar as bases sobre as quais se dao essas relacoes desiguais.

Isso, obviamente, exige agdes de natureza, escopo e alcance diferentes. Inclui a
garantia de acoes capazes de conciliar heterogeneidade e especificidade, assim como
a ampliagdo de recursos financeiros e técnicos envolvidos na sua produgio e execu-
¢ao. Inclui ainda a reflexio sobre a frigil sustentabilidade de a¢oes de incorporagio da
agenda de equidade de género no 4mbito do arranjo governamental baseada apenas
na existéncia de estruturas institucionais exclusivamente responsdveis por levar essas
preocupagoes para o restante do governo. Como operar transversalmente nas politicas?
O que permanece como suporte para a discussao sobre a igualdade de género quando

estas estruturas sao descontinuadas ou perdem relevincia politica?

Entre esses desafios estd ainda a urgéncia da discussao sobre formas de lidar com
agdes de ampliacdo da autonomia laboral, considerando as diferengas de classe e raca
existentes entre as mulheres. Implica também pensar a responsabilidade do Estado na
promogao de politicas publicas do cuidado. Significa lidar com a questao do cuida-
do infantil a partir de creches publicas, aliando as demandas da agenda de primeira
infincia 4 necessidade de liberagao das mulheres de baixa renda para o mercado de
trabalho.?” Significa discutir as reais condi¢oes de inclusao produtiva das mulheres con-
siderando a desigualdade salarial, a precariedade do vinculo de emprego das mulheres

e a prevaléncia do emprego doméstico como condigao de “liberagio” das mulheres de

32. Programas como o Proé-Infancia vao nessa diregéo, entretanto suas metas de execucdo ndo sao suficientes
para cobrir o deficit desse servico existente no Brasil, e sua operacionalizacdo, baseada na dinamica federativa,
tem sido apontada como elemento de fragilidade institucional do programa.
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classe média/alta das fungées domésticas em detrimento de um contingente amplo de
mulheres negras e pobres — ou seja, é preciso lidar com todas as limitagoes impostas
pela estrutura patriarcal compreendendo também que o modo de produgio capitalista
exige condigoes cada vez mais precdrias na exploragdo da mao de obra feminina, prin-

cipalmente das mulheres negras.

Considerando-se a heterogeneidade que confere & atuagio estatal mdltiplas formas e a
complexidade constitutiva de um grupo social abrangente como as mulheres, quais as possi-
bilidades colocadas para que o Estado assuma o protagonismo pela estruturagio de politicas
de apoio as mulheres nas tarefas de cuidado? Limitar a relagio entre Estado e mulheres
somente a partir do dngulo em que prevalece o reforgo do seu papel reprodutivo implica
simplificar e restringir o campo conflitivo em que se d4o as disputas que permeiam as deli-
beragoes sobre escopo, recursos e metas das politicas publicas. Ignorar o fato de que existem
outras formas de mediagio em curso significa tanto perder a oportunidade de avangar em
agendas de ampliagdo dos direitos das mulheres, quanto dificultar a explicitagao de lacunas

e problemas identificados nas estratégias que compdem outras visdes possiveis.

A predominincia de uma visio sobre as mulheres nas politicas piblicas nao im-
pede que outras abordagens ocorram em diferentes Ambitos da estrutura estatal. Enten-
der o que caracteriza essas outras abordagens, seu potencial de agdo e suas fragilidades
se torna elemento primordial na construgao de um mapeamento mais abrangente de
como essa dinimica influencia as possibilidades de melhoria das condigoes de vida das
mulheres e de avangos em diregao a redugao das desigualdades entre as préprias mulhe-

res e entre homens e mulheres.
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