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1 INTRODUCAQ?

Alinhadas a trabalhos publicados anteriormente (Mello e Marques, 2019a; 2019b), retomamos a premissa
de que a atuacio estatal engloba e impacta, a partir de multiplos instrumentos politico-administrativos,
distintas dimensées da vida social e 0 modo com que certos pressupostos, crengas e valores sio
internalizados pelas estruturas governamentais pode contribuir para reforcar ou problematizar visoes
sobre as mulheres enquanto destinatdrias de direitos e deveres. Isso nao significa que as interagoes
entre Estado e mulheres estejam circunscritas a uma orienta¢io unidimensional, dado o cardter
inerentemente conflitivo e contraditério do Estado e a multiplicidade de mediagoes ocorridas entre
estruturas governamentais e mulheres enquanto grupo social mais amplo.

Em decorréncia disso, argumentamos que a atuagio do Estado em relagio as mulheres apresenta
variagoes, devido a natureza complexa de suas agdes e a presenca de atores dotados de distintos graus de
poder e influéncia, o que permite que multiplas visdes, por vezes contraditérias e paradoxais, coexistam
no 4mbito do préprio arcabougo estatal. Recuperamos, de trabalhos anteriores (Mello e Marques, 2019a;
2019b), a proposta de tipologia para a atuagao estatal baseada em quatro visoes em relagio as mulheres,
conforme a dtica a partir da qual a presenga feminina é entendida na elabora¢io de politicas ptblicas:
i) visao reprodutiva (mulheres como maes/cuidadoras); ii) visao produtiva (mulheres enquanto mao
de obra do trabalho remunerado); iii) a visdo reativa (inclusio posterior das mulheres na execugio da
politica); e iv) visdo inclusiva (mulheres enquanto publico-alvo prioritdrio).®

Vale ressaltar que essas categorias, embora tendam a ser tomadas como excludentes, nao o sao.
A tipologia proposta estd sujeita aos limites inerentes a toda esquematizagao voltada a apreender,
mesmo que parcialmente, as diniAmicas complexas a partir das quais rela¢oes sociais ocorrem e sio
estabelecidas. Ao propormos uma tipologia para as visdes assumidas pelo Estado — no que se refere
as representagdes sobre as mulheres enquanto referéncias para moldar a agao publica —, assumimos
como ponto central a relevancia de explicitar a natureza paradoxal da atuagio estatal e as maltiplas
representagdes que derivam da teia complexa que configura o arcabouco do Estado e suas interfaces
com as demais instincias e os atores sociais. Defendemos que, embora prevalega uma visao reprodutiva
sobre as mulheres, as dindmicas de a¢io do Estado também partem de elementos vinculados a outros
referenciais como a capacidade produtiva feminina, os esfor¢os para incluir mulheres como publico
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prioritdrio visando ao atendimento de demandas especificas, a implementa¢io de medidas voltadas
para assegurar a efetividade de politicas ou mesmo como resposta a pressoes e reivindicacdes sociais
por maior visibilidade e/ou atendimento do publico feminino.

Argumentamos ainda que produtos governamentais como instrumentos de planejamento da
agao estatal, materiais institucionais e documentos legais e operacionais correspondem a expressoes
da atuagio estatal. Assim, podem ser considerados uma opgao analitica vdlida para explicitar sentidos,
percepgdes e expectativas sobre o que é definido como objeto de intervencio politica, assim como
sobre o que é apontado como demanda publica e até mesmo quais individuos ou grupos devem ou
nao constituir o publico-alvo preferencial de determinada agao (Gale, 1999; Maguire e Ball, 2015;
Nicoll, 2000; Johnson, 2011). Mesmo nos casos em que nao seja implementada efetivamente como
a normativa pactuada, esse momento da defini¢io de demandas por politicas expressa sentidos
importantes nas possibilidades de agao negociadas no ambito do Estado.

Representagoes atribuidas ao que constitui um dado problema e suas possiveis solucoes
resultam de interagbes imersas em ambientes conflitivos pautados por correlagoes de forca especificas
(Yanow, 2015; Verloo e Lombardo, 2007; Schmidt, 2008; Shore e Wright, 2011; Bacchi, 1999).
Por conseguinte, o que definimos como produto governamental também ¢ forjado por meio
dessas relagoes e expressa, em algum sentido, representacoes que prevaleceram em meio a disputa
ideacional travada entre atores ou institui¢oes ao longo do processo de delimitacio do escopo da agao
governamental. Essas representacdes — contidas, implicita ou explicitamente, em instrumentos de
planejamento, planos de agdo, previsoes or¢amentdrias, defini¢io de diretrizes, estratégias e metas —
trazem em si ideias que, de alguma forma, transpuseram diferentes filtros e disputas ocorridas nas
mais diversas instAncias decisorias (Offe, 1984; Lejano e Park, 2015; Ball, 1993; Foucault, 2008;
Bourdieu, 2014).

Dito isso, fica evidente a pertinéncia de recorrer a enfoques tedricos que abordem o peso das
ideias na configuragao das politicas ptblicas e que reconhecem seu papel na produgio de representagoes
sobre problemas sociais como norteadores da reflexdo desenvolvida ao longo do texto em questao.
Assumir a existéncia de distintas visoes estatais sobre um dado tema e a possibilidade de depreender
elementos subjacentes a essas representagoes abre espago para a discussio sobre o impacto das ideias
na conformacio assumida pelas politicas publicas em detrimento de outros arranjos, escopos e
estratégias possiveis.

Essas considerages trazem para o cerne da andlise questoes sobre o que essas visdes representam,
quais elementos as constituem ou, mais objetivamente, como afetam a produgio de politicas puablicas,
sua implementacio e seus impactos produzidos sobre populagées e territérios. Indo adiante, centrar
o foco nesse aspecto nos coloca diante de questionamentos sobre os sentidos de entender essas
especificidades e a relevincia de explicitar essas representagdes para a andlise de politicas puablicas.

Propomos que as visoes estatais sobre as mulheres sdo compostas por ideias que atribuem
sentidos especificos a questdes associadas a pauta de demandas e reivindicagoes femininas. Na prética,
a caracterizagdo do que é entendido como “demanda feminina” nas politicas ptblicas requer que
um conjunto especifico de aspectos seja eleito como o mais pertinente ou adequado para orientar
a acdo estatal em detrimento de outras possibilidades. Os efeitos da delimitagao dos elementos
interpretativos usados para abordar essas questoes impactariam, de alguma maneira, o escopo das
estratégias contidas em diferentes instrumentos de planejamento da agio governamental.
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Partindo desse entendimento, o objetivo central do texto é compreender como e quais visoes
do Estado sobre as mulheres permeiam o contetido dos objetivos, metas e iniciativas propostas no
ambito do Plano Plurianual (PPA) 2016-2019. Nesse sentido, o cardter generalista do PPA e sua
diversidade temdtica permitiriam identificar compromissos e orientacdes de natureza mais abrangente
e, a priori, captar representagoes sobre aquilo que constitui as principais preocupagoes governamentais
em matéria de produgao de politicas.

Isso, obviamente, nio significa afirmar que nio existam variagoes entre o que estd previsto no
PPA e o que efetivamente ocorre no 4mbito da atuagao governamental e menos ainda que ideias e
sentidos que o compoem correspondam a referenciais internalizados e compartilhados de maneira
homogénea ou integral pelo conjunto da administragao publica. Nosso argumento, entretanto, ¢ de
que o PPA, para os fins propostos na andlise, poderia fornecer indicios sobre visées que prevaleceram
ap6s uma sequéncia de ritos e procedimentos burocrdticos repleta de disputas, de maior ou menor
grau e intensidade, sobre aspectos que deveriam ou nio compor sua versao final enquanto instrumento
de planejamento da agao governamental de curto e médio prazo.

Para isso, foram analisadas metas, iniciativas e objetivos do PPA 2016-2019 adotando o método
de text mining,” em que para cada categoria proposta na tipologia foi atribuido um conjunto de
termos relacionados a aspectos elencados como centrais para compreender as visées do Estado sobre
as mulheres. A essa etapa se seguiu a andlise qualitativa de cada um dos casos e uma classificacio
em categorias selecionadas. A expectativa ¢ de que, a partir disso, seja possivel identificar visoes
hegemonicas no 4mbito das a¢oes previstas no PPA, assim como aproximagoes e distanciamentos
existentes entre essas categorias no que se refere a aspectos como distribui¢io entre érgaos, dreas
temdticas e viés de atendimento as mulheres.

2 DELINEAMENTOS METODOLOGICOS

Foram considerados todos os 54 programas temdticos, 303 objetivos e 1.132 metas/iniciativas que
compuseram o PPA 2016-2019 (Brasil, 2015). Considerado o teor atribuido a essas categorias, é
razodvel supor que a andlise desses elementos forneceria, potencialmente, indicios sobre como ocorre a
incorporagio das mulheres no escopo dessas politicas e quais visdes estatais emergem dessas estratégias.
No intuito de verificar a pertinéncia dessas suposi¢oes, a andlise foi dividida em duas etapas.

2.1 Etapa 1: identificacdo dos termos relacionados as visoes estatais sobre as mulheres

Para permitir a andlise dos campos previstos no PPA a partir das diferentes representagoes associadas
as visoes estatais foi realizada a anilise textual dos seguintes campos: objetivos, metas e iniciativas.
Isso permitiu a identificagdo de termos e expressdes que pudessem indicar, direta ou indiretamente,
mulheres enquanto publico afetado pela a¢ao. Também implica assumir que, mesmo que uma
acio nio tenha mulheres como publico-alvo especifico, elas podem ser afetadas, de maneira positiva
ou nio, pela execugao de uma série de politicas e agoes.

Para tanto, utilizou-se o procedimento de text mining para localizar termos associados as
diferentes visoes estatais de acordo com pressupostos e premissas contidos em cada uma delas.
No caso da visao reprodutiva, julgamos pertinente listar termos associados & maternidade, a infAncia

7. Text mining ou mineracdo de dados textuais é um procedimento que permite a analise textual de dados conforme a presenca ou auséncia
de termos predefinidos. No caso dessa andlise foi utilizado um script especifico desenvolvido pelas autoras a partir do software estatistico R.
Mais informacées em Feldman e Sanger (2006).
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e ao cuidado. J4 na visao produtiva foram selecionados termos ligados ao mercado de trabalho como
produtora, trabalhadora, empreendedora, por exemplo. No caso da visdo inclusiva foram incluidos
termos como discriminacio, violéncia, sexismo, feminicidio, entre outros. E foram incluidos, ainda,
na andlise, termos mais genéricos que poderiam estar associados a qualquer uma das visoes, como
mulher, beneficidria, feminino e género. E importante ressaltar que, apesar da tipologia proposta
conter quatro visoes estatais, foram consideradas apenas trés delas em fun¢ao da natureza do PPA
enquanto instrumento de planejamento de agoes. Nao ¢ possivel, nesse sentido, identificar casos
vinculados a visdo reativa nos campos analisados, razdo pela qual estao ausentes da andlise, apesar
da possibilidade de que essas agdes sejam passiveis de modifica¢io ao longo de sua implementagio.
As categorias e termos associados a cada uma das visoes estao descritos no quadro 1.°

QUADRO 1
Tipologia segundo visdes estatais e termos correlatos’
Categorias Termos associados
Geral? Mulher, feminina, género, sexo, sexual, menina

Feminicidio, discriminacdo, sexismo, LGBT, 1ésbica, transexual, homossexualidade, transgénero, sexualidade, violéncia doméstica,

Visdo inclusiva N L )
violéncia contra a mulher, assédio sexual, idosa, negra

Visdo produtiva | Trabalhadora, produtora, empreendedora, empresaria, assalariada, desempregada, empregada, doméstica

Visdo reprodutiva | Mae, materno, maternidade, gestante, lactante, cuidado, infantil, crianca, infancia, gravidez, gravida, amamentacéo, lactacdo

Elaboracdo das autoras.
Notas: ' Foram consideradas as inflexdes de género e o singular e plural de todos os termos.
2 0s termos classificados como geral podem aparecer associados a qualquer uma das visdes listadas no quadro, por isso possuem uma
categoria propria.

2.2 Etapa 2: qualificacdo da acdo estatal em relacdo as mulheres

Para aprimorar o recorte baseado nos termos encontrados, foram atribuidas qualitativamente outras
varidveis a cada um dos objetivos, metas e iniciativas que permitissem compreender se e como o
atendimento de mulheres estava previsto na descrigio dos campos textuais analisados. Essa op¢ao
mostrou-se valida porque a associagdo direta entre os casos e as categorias previstas na tipologia de
visdes estatais sobre as mulheres nao seria suficiente para indicar as nuances contidas nos diferentes
casos analisados. Para mitigar essa lacuna, as varidveis agregadas a andlise foram divididas em tema ou
macro-objetivo, viés de atendimento das mulheres e publico-alvo da agao, detalhadas no quadro 2.

8. Vale ressaltar que a presenca de termos como familia, crianca ou cuidado ndo é suficiente para indicar a existéncia de um componente
de género no escopo de determinada meta ou iniciativa, por exemplo, nem mesmo se mulheres podem vir a ser, direta ou indiretamente,
afetadas/impactadas por essas acées. Em funcéo disso, foi necessario analisar cada um dos casos captados pelo algoritmo para confirmar de
que forma mulheres seriam afetadas por essas acoes.
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QUADRO 2
Variaveis agregadas a analise, sua descricdo e categorias
Variaveis Descricao Categorias
@ Universal ou difuso: sdo atendidas por pertencerem a populacdo como
o Refere-se & forma com que as um todo sem que ex~|stam critérios explicitos de inclusdo de determinadas
mulheres s&o incorporadas na acdo e parcelas da populacéo
consequentemente como sao atend!das @ |gualdade de género: demandas associadas as mulheres constituem
por elas. Essas situacbes podem variar 0 escopo majoritario da acdo e existe preocupacdo com a reducéo de
desde o atendimento de mulheres desigualdades entre homens e mulheres
como parte do conjunto da populacdo, ) ] i ) . .
B . passando por casos em que elas s3o ° dea@o: sdo !ncorporadas aacdoa pgrtlr de papéis associados
Viés de atendimento atendidas enquanto maes de criangas e ao _cg[da(_io orientados para atender criangas, idosos, portadores de
adolescentes, ou como membro de um deficiéncia etc.
nicleo famlhar, ateoscasosemqueas | o Arranjo familiar: incorpora-se & acdo como parte de um ntcleo familiar.
mulheres sdo apontadas como principal | A familia constitui a unidade de atendimento prevista
publico da acdo
B ) B ® Principais beneficiarias das politicas: s&o as principais beneficiarias da
@ Relacdo com a incorporacdo das acdo por razdes administrativas/legais (titularidade do Programa Bolsa
mulheres & acdo Familia — PBF. por exemplo) ou por constituirem a maioria do publico
beneficiado mesmo sem haver previsdo especifica
® Acesso a servicos: agbes que visam ampliar 0 acesso a servicos basicos
como salde e educagéo
@ Inclusdo social e transferéncia de renda: acdes ligadas a programas como
e Grande &rea a qual a acdo pertence no PBF, Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e politicas socioassistenciais
Tema ou macro-objetivo ambito das politicas publicas setoriais | o |nclusao produtiva: acdes voltadas para a ampliacio de oportunidades
® Relacdo com a finalidade da acdo laborais e de geracao de renda
o Cidadania: acdes referentes a promogéo de direitos humanos, pautas
identitarias e de reconhecimento
@ Outros: acdes que ndo enquadradas nas anteriores
® Populacdo em geral
® Populacdo em situacdo de vulnerabilidade: populacéo de baixa
renda, beneficiarios do PBF e Cadastro Unico ou em situacéo de
violacdo de direitos
@ Outros segmentos ligados ao cuidado: idosos e pessoas com
deficiéncia (PCD)
PUblico-alvo @ Pliblico ao qual se destina a acao o Criangas e adolescentes
(grandes grupos)' @ Relacdo com direcionamento da acdo o Mulheres
e Minorias e grupos difusos: referéncia a varios grupos populacionais
incluidos na mesma acdo. Casos em que uma s6 medida inclui diversos
publicos como populacdo negra, mulheres, populacdo LGBT, juventude e
meio rural etc.
® Grupos populacionais especificos: acdo especifica quem vai receber a
acdo entre grupos como povos e comunidades tradicionais, agricultores
familiares, assentados da reforma agraria

Elaboragdo das autoras.
Nota: ! Os diferentes publicos verificados totalizaram dezessete tipos que foram, posteriormente, agregados segundo grandes grupos conforme
as categorias apresentadas.

3 DISCUSSAQ DOS RESULTADOS

De maneira geral, as mengoes as mulheres aparecem atreladas a dois componentes: i) dreas temdticas
de igualdade de género e politicas de desenvolvimento social; e ii) sempre em conjunto com outros
publicos especificos. Julgamos relevante entender de que forma essas representagdes ou expectativas
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enunciadas nas segoes mais abrangentes do PPA dialogam com o detalhamento descrito em metas,
iniciativas e objetivos apresentados. Por essa razio, recorreremos ao contetdo textual desses campos
como expressoes mais significativas de possiveis representagdes associadas as mulheres no 4mbito
das agoes previstas no PPA.’

Retomando a pergunta inicial sobre como diferentes visées do Estado sobre as mulheres
permeiam o contetido de objetivos, metas e iniciativas propostos no 4mbito do PPA 2016-2019, os
resultados indicaram a prevaléncia, entre objetivos e iniciativas/metas, de agdes caracterizadas pelos
seguintes elementos:

*  concentragio em poucos érgios da estrutura federal, onze dos entdo ministérios vigentes a época, com
alta prevaléncia em dois deles: Presidéncia da Repiblica e o entao Ministério dos Direitos Humanos;

* cidadania prevalece como principal tema das a¢des que estiveram associadas de alguma forma as
mulheres, conforme a metodologia adotada na andlise;

* oatendimento as mulheres ocorreu predominantemente a partir do viés de igualdade de género, o
que poderia ser lido como indicativo de esforcos voltados para a agenda de promogao da igualdade
de género — embora a segunda posi¢io ainda seja ocupada por estratégias baseadas na l6gica do
cuidado em que as mulheres sdo incorporadas a agao a partir da sua responsabilizacio por setores
populacionais com algum grau de dependéncia; e

 forte presenga de mulheres, enquanto grupo mais amplo, como publico beneficidrio acompanhado
da incidéncia de mulheres pertencentes a grupos populacionais especificos como destinatdrias de
outro conjunto de agdes, apontando a coexisténcia entre estratégias de cardter mais abrangente na
definicao do foco de suas agdes e outras orientadas para atender mulheres a partir de especificidades
que as caracterizem.

Considerando as articulagoes existentes entre as varidveis contempladas, mulheres, em sua nogao
mais ampla, prevalecem como publico naquelas agdes que adotam viés de atendimento atrelado a
promogao da igualdade de género e em temas concernentes a agenda de cidadania.

Em relagao aos vieses, a igualdade de género aparece associada a pautas de cidadania, inclusao
produtiva e acesso a servicos, o que pode ser entendido como um aspecto positivo se levarmos em
conta a diversidade da pauta e o potencial atendimento multidimensional de demandas associadas
as mulheres. No entanto, apesar de heterogéneas, essas a¢oes estdo predominantemente concentradas
em 6rgaos especificos. A dimensao de transversalidade inerente a temas dessa natureza requer muitas
vezes uma atuagao que extrapola a governanca de um tnico érgao sobre um rol bastante diversificado
de assuntos. A¢oes que apresentam viés de igualdade de género, por exemplo, estiveram fortemente
sob a responsabilidade da Presidéncia da Reptblica que, como jd mencionado, abrigou durante
grande parte desse periodo a Secretaria de Politicas para as Mulheres, a Secretaria de Politicas para
Igualdade Racial e a Secretaria de Agricultura Familiar.

E possivel argumentar que as agoes do PPA captadas na andlise indicam uma preocupagio
de cardter mais geral com as mulheres (representada pela prevaléncia dos temas de cidadania e viés
de igualdade de género). Quando termos associados as diferentes visoes sobre as mulheres aparecem,
estao distribuidos em objetivos e/ou iniciativas/metas ligados majoritariamente a temas de cidadania
e a0 viés de atendimento de igualdade de género. O que, de maneira preliminar, poderia indicar

9. Todos os resultados estdo detalhados e descritos em Mello, Ribeiro e Marques (2020).
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adesao entre os aspectos verificados nas se¢oes mais gerais do PPA e o detalhamento contido na
descrigdo dos objetivos e iniciativas/metas indicados para determinado periodo.

Merece destaque ainda a constatagao de que a inser¢io das mulheres em vdrias agoes previstas no
PPA ocorre a partir de situagdes ou clivagens que caracterizam especificidades vivenciadas por alguns
grupos em particular. Em certo sentido, isso pode ser lido como potencial incentivo a transversalidade,
a0 mesmo tempo que, sem a devida articulagio e integragao setorial, esse aspecto pode contribuir
para ampliar o cardter fragmentado e setorializado da oferta de politicas direcionadas as mulheres.

Apesar da concentragao em poucos 6rgios, quando consideramos as representagoes associadas as
mulheres que emergem da andlise dos objetivos, metas e iniciativas dispostos no PPA, verificamos um
cendrio de coexisténcia entre visoes inclusivas (igualdade de género), reprodutivas (foco na dimensao
do cuidado) e produtivas (mao de obra do trabalho remunerado) — esta tltima, principalmente,
associada a especificidades étnicas, territoriais ou ligadas a natureza da atividade econdmica.

Diferentemente do que poderfamos supor a partir da literatura existente sobre as formas de
inclusdo feminina nas politicas publicas, a visio reprodutiva nao prevalece numericamente sobre
as demais. Apesar de o cuidado e as agoes direcionadas a criangas e adolescentes ocuparem lugar
significativo nas propostas indicadas no PPA 2016-2019 — em especial se considerados o porte
or¢amentdrio e a abrangéncia desses programas —, foi possivel verificar a existéncia de outras visoes
sobre as mulheres no escopo do PPA 2016-2019: seja como esfor¢o para maior inser¢ao produtiva de
mulheres pertencentes a grupos populacionais especificos, reconhecendo a sobreposi¢ao de clivagens
sociais como relevantes nas dindmicas de exclusio de mulheres enquanto publico das politicas
publicas; seja, ainda, a partir de esfor¢os, mesmo que concentrados em poucos érgaos, de assumir
compromissos e definir diretrizes orientadas para a construgao de estratégias transversais de promogio

da igualdade de género.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do texto, propusemos que as visdes estatais sobre as mulheres sdo configuradas por ideias
capazes de atribuir sentido a questoes entendidas como demandas e reivindicagoes femininas.
Na prdtica, a caracteriza¢io do que constituiria esse rol de demandas nas politicas pablicas requer que
um conjunto especifico de aspectos seja eleito como o mais pertinente ou adequado para orientar a
agao estatal em detrimento de outras possibilidades. Assumimos ainda que os efeitos da delimita¢ao
dos elementos interpretativos mobilizados para abordar essas questdes exercem potencial impacto
sobre o escopo das diferentes estratégias que constituem a atuagio governamental.

Nesse intuito foram articuladas no¢oes decorrentes dos debates sobre o papel exercido pelas ideias
na produgio de politicas publicas; sobre o uso de policy texts como instrumento analitico pertinente
para compreender a construgio dos publicos-alvo das a¢oes governamentais e suas dindmicas de
inclusio e exclusdo; assim como as diferentes representagdes associadas as mulheres em politicas que
gerem efeito, direto ou indireto, sobre o publico feminino.

Vale ressaltar que a andlise limitou-se & observacao das visoes estatais sobre as mulheres a partir
de um produto governamental especifico, o PPA 2016-2019." O objetivo era explicitar representagoes
dispostas no contetido textual das acoes que o compdem, sem, entretanto, avangar na discussao sobre

10. Uma possibilidade de agenda futura de pesquisa seria fazer a mesma analise para os demais PPAs e avaliar o comportamento desses
resultados ao longo do tempo.
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a natureza e/ou intensidade das repercussoes decorrentes da prevaléncia dessas nogoes em detrimento
de outras possiveis na operacionaliza¢io dessas agoes sobre as mulheres.
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