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Resumo

O Brasil foi um dos paises que integrou o giro a esquerda latino-americano, conjuntura na qual
politicas sociais tornaram-se centrais. Durante os governos de Luiz Inacio Lula da Silva e de Dilma
Vana Rousseff (2003-2016), ambos do Partido dos Trabalhadores (PT), foram criadas condi¢Ges
institucionais para a transversalidade de género em politicas publicas, o que incluiu a problematica
da divisdo sexual do trabalho. Mas isso significou uma substantiva reorientacdo da politica de
cuidado infantil por perspectivas de igualdade de género? Este artigo reflete sobre reorientacdo da
politica de cuidado infantil por perspectivas de igualdade de género neste contexto, ancorando-se
no conceito de transversalidade de género, compreendido como um processo de incorporacdo de
perspectivas feministas no frame de politicas publicas, para a (re)definicao do problema publico e
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do curso da acdo estatal. Para tanto, realizamos uma investigacdo qualitativa da transversalidade
de género na politica de cuidado infantil (creches e licencas), enfocando discursos oficiais,
principalmente por meio de analise documental. Evidenciamos a coexisténcia, no curso da agao
estatal, de dois frames: “Direito a educagao e ao cuidado infantil” e “Promogdo da autonomia
econdmica das mulheres”. Como o primeiro prevaleceu, concluimos que a transversalidade de
género na politica de cuidado infantil foi marginal durante o periodo analisado.

Palavras-chave: género; feminismo, politica publica; frame; politica de cuidado infantil.

Introducéao

Na virada do século XX para o século XXI, cerca de dois tergos da populagao latino-americana
foram governados por coalizdes de esquerda (Filgueira & Martinez Franzoni, 2017; Weyland,
Madrid, & Hunter, 2010;). Esse fenémeno, que arrefeceu nos ultimos anos, emergiu como um
contraponto a hegemonia neoliberal que se impusera na regido na década de 1990. A despeito das
diferencgas entre os governos de esquerda em cada pais, todos compartilharam a defesa da atuacdo
estatal para efetivacdo de projetos politicos de redistribuicio de renda, ampliacdo de direitos e
justica social.

A ampliacdo e a inovagao de politicas sociais tornaram-se centrais nesses projetos politicos
(Huber & Stephens, 2012), o que nao significou, contudo, que a totalidade das questdes sociais
tenha sido incorporada aos projetos de esquerda e que, quando incorporadas, o resultado tenha
sido homogéneo. No que diz respeito as desigualdades de género, ainda que o giro a esquerda na
América Latina tenha propiciado um ambiente favoravel para politicas voltadas ao enfrentamento
da problematica, os resultados foram diversos. A priorizacdo da agenda politica para a igualdade de
género ndo foi um denominador comum desses governos na regidao (Blofield, Ewig, & Episcopo,
2017). Especificamente em relagao as politicas voltadas a autonomia econémica das mulheres e a
articulacdo entre trabalho e responsabilidades familiares, houve variagcdes notdveis entre paises,
sobretudo em relacdo a reorganizacdo da provisdo do cuidado para o enfrentamento da divisdo
sexual do trabalho (Blofield et al., 2017; Filgueira & Martinez Franzoni, 2017).

O Brasil integrou o giro a esquerda. No pais, o Partido dos Trabalhadores (PT) esteve a frente
do Governo Federal de 2003 a 2016%. Parte dos movimentos feministas brasileiros participou da
coalizdo de sujeitos politicos que levou o partido a ser eleito e, inclusive, a trajetdria de muitas
militantes feministas no pais foi marcada, desde a redemocratizacdo, pela “dupla militancia”,
permitindo que atuassem nos movimentos, mas também nos partidos e sindicatos (Alvarez et al.,
2003; Silva, 2016; Souza-Lobo, 1991). Durante os governos petistas, foram instituidas politicas para
as mulheres, com a criacdo da Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM), no dmbito da
Presidéncia da Republica, com estatuto de ministério (Bandeira, 2005). Coube a SPM a coordenacdo
de acGes governamentais voltadas para as mulheres, a exemplo das previstas nas trés edi¢cdes do
Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (PNPM), nas quais a transversalidade de género foi
afirmada como estratégia de gestdo (Brasil, 2006, 2008a, 2013a). O PNPM foi elaborado tomando
como base as diretrizes emanadas nas Conferéncias Nacionais de Politicas para as Mulheres (CNPM)
gue, em uma Unica edicao, chegava a envolver cerca de 200 mil mulheres no processo, desde as
etapas locais até a nacional (Brasil, 2008b).
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A construcdo da divisdo sexual do trabalho como um problema publico que demanda a
corresponsabilizacdo estatal por meio de politicas publicas fez parte dessa trajetéria histérica de
luta dos movimentos feministas e de mulheres no pais (Silva, 2016; Souza-Lobo, 1991). Ademais,
medidas como creches e licencas foram reivindicadas pelos movimentos durante as CNPM e foram
incorporadas como agdes dos PNPM visando a promogao da autonomia econémica das mulheres e
da igualdade no mundo do trabalho. Entretanto, como a politica de cuidado infantil ndo era de
responsabilidade direta da SPM, ela deveria, de forma transversal, ser reorientada por perspectivas
de igualdade de género, o que era expressamente previsto nos PNPM. Mas, afinal, isso ocorreu?

Neste artigo, refletimos sobre essa pergunta, analisando a transversalidade de género na
politica de cuidado infantil (creches e licengas) no Brasil, durante os governos petistas, considerando
as disputas e as resisténcias a incorporacdo de perspectivas de igualdade de género a essa politica
(Marcondes, 2019; Marcondes, Farah & Alves, 2019). Para tanto, mobilizamos elementos de umas
das vertentes interpretativa da analise de politicas publicas, que é a de frame analysis (Braun, 2015;
Fischer, 2003; Rein & Schon, 1993), articulados ao conceito de transversalidade de género (Bacchi,
2005; Papa, 2012; Verloo & Lombardo, 2007). Partindo desta articulagdo tedrica, analisamos os
discursos oficiais da politica (re)instituida, depreendidos, principalmente, de documentos,
complementados por entrevistas.

Com base nos dados analisados, argumentamos que, durante os governos petistas, houve
avangos nas condic¢Oes institucionais para estruturar um processo da transversalidade de género
com a criagdo da SPM, a edicdo do PNPM e a realizagdo das CNPM. A politica de cuidado infantil foi
abrangida por esse processo, o que a colocou em uma disputa entre dois frames: “Direito a
educacdo e ao cuidado infantil” e “Promoc¢ao da autonomia econémica das mulheres”. Em torno de
cada um deles, diferentes sujeitos e pontos de vista se aglutinaram. Ambos os frames foram
assumidos pelo discurso governamental oficial, mas prevaleceu o “Direito a educacdo e ao cuidado
infantil”, o que tornou a transversalidade de género na politica de cuidado infantil marginal (Shaw,
2002). Nossa analise mostra que a estruturacdo do frame que prevaleceu apresentou tracos
patriarcais, tanto por estarem incrustados na acdo estatal quanto por serem compartilhados por
atores que o mobilizaram. Esse resultado reflete as estruturas de poder e de dominacdo que
caracterizam as relacGes de género, interseccionadas com outras relacbes produtoras de
desigualdades. Além disso, as defensoras do frame “Promoc¢do da autonomia econOmica das
mulheres” ndo lograram construir uma narrativa abrangente que respondesse, em sua totalidade,
a relacdo de género ou a relacdo de cuidado, limitando-se a “questdo das mulheres”. Isso também
contribuiu para sua marginalidade.

Este artigo estd organizado em cinco partes, incluindo a introducdo. Na segunda delas,
delineamos o referencial tedrico, em seguida, detalhamos o percurso metodolégico. A quarta secdo
é dedicada aos resultados e, por fim, nas consideracGes finais, apresentamos uma sintese e
apontamos algumas limitacGes e possiveis contribuicdes deste trabalho.

Transversalidade de género na politica de cuidado
Frame de politica publica e transversalidade de género

O reconhecimento de que ideias e argumentos sdo centrais nos estudos de politica publica
é uma tendéncia desde a década de 1990 (Farah, 2018; Faria, 2003; Muller, 2000). Uma das
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abordagens sobre o tema é a da virada argumentativa, que se propde a incorporar aos estudos
desse campo as contribui¢cdes da virada linguistica da filosofia ocidental (Fischer & Forester, 1993),
abrangendo uma multiplicidade de enfoques tedéricos e metodoldgicos, dos quais um é a policy
frame analysis.

A andlise de frames surgiu com os estudos microssocioldgicos de Goffman (1974), que
enfatizavam o frame como uma forma de representacao de identidades. Em anos posteriores, os
estudos de movimentos sociais passaram a usa-la para compreender a agéncia de movimentos
sociais enquanto capacidade de “enquadrar” problemas e solugdes por meio de estratégias que
mobilizam crencas e valores (Alves, 2014; Rosa & Mendonca, 2011; Snow & Benford, 1988; Snow,
Rochford Jr., Worden, & Benford, 1986). Estudiosos do discurso politico, como Van Dijk (1985),
trabalharam a analise de frames em um nivel cognitivo mais profundo, sobre o qual a capacidade
de intervencdo individual é muito pequena. E na fronteira entre capacidade de agéncia plena ou
limitada que os estudos de politica publica incorporaram a analise de frames (Braun, 2015; Fischer,
2003; Rein & Schon, 1993).

Nos estudos de politica publica, a andlise de frames foi empregada para dar visibilidade a
valores, expectativas e crencas que conformam politicas publicas, congregando distintas
abordagens, como observa Braun (2015). Entre elas, hd aquela que empregamos neste estudo, que,
em conexao com uma postura interseccional de género, valoriza a relagao entre frames, ideologias
e discursos, conferindo centralidade as relacdes de poder, exclusdo social e dominagdao em sua
andlise.

Nesses termos, por frames entendemos narrativas estruturadas acerca de problemas
publicos e do curso da agdo estatal, que se ancoram em padroes de significacdo ideoldgicos e que
fundamentam interacdes contextuais entre sujeitos em uma dindmica de disputas e aliangas
sobre esses significados, podendo contribuir para estabelecer e legitimar relagées de poder e de
dominagao, mas também para contesta-las e transforma-las. Essas narrativas estruturadas,
produzidas e mobilizadas pelos sujeitos abrangem tanto a construcado social do problema publico
(diagndstico), quanto propostas sobre qual deveria ser a acdo estatal para responder a ele
(prognéstico) (Bacchi, 2005; Rosa & Mendonga, 2011; Snow et al., 1986; Snow & Benford, 1988;
Verloo & Lombardo, 2007).

A definicdo de frames que adotamos confere centralidade as relacdes de poder e de
dominacdo, construindo pontes entre estudos feministas e de politica publica. Essas pontes vém
sendo explorados por pesquisadoras feministas, a exemplo de seu emprego para a analise da
transversalidade de género (Bacchi, 2005; Lombardo & Meier, 2008; Verloo & Lombardo, 2007). A
transversalidade de género (gender mainstreaming) tornou-se uma estratégia para implantacdo de
politicas de igualdade de género bastante difundida desde a IV Conferéncia Mundial de Mulheres,
realizada em Pequim, em 1995 (Bandeira, 2005; Papa, 2012; Walby, 2005). Por meio de sua
incorporacdo ao curso da acdo estatal, tem-se como objetivo produzir politicas que sejam
comprometidas com a igualdade de género, além de reorientar as politicas existentes pelo mesmo
compromisso.

A transversalidade de género inclui um processo de disputa ideoldgica acerca da narrativa
gue estrutura a definicdo de problemas publicos e do curso da acdo estatal, em uma perspectiva
feminista (Bacchi, 2005; Lombardo & Meier, 2008). Nesse sentido, e partindo da literatura
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mencionada, nds a definimos como um processo de estruturaciao de politicas de igualdade de
género, no qual perspectivas feministas (ou de igualdade de género) sdao incorporadas aos frames
de politicas publicas, tanto na construcdo do problema publico quanto na definicdo do curso da
acao estatal.

Para que o processo de transversalidade de género se materialize, é necessdrio que sejam
constituidas condicGes institucionais no Estado, para que haja aderéncia de politicas publicas as
agendas politicas feministas, tendo em vista as demandas e as propostas forjadas pelas atrizes
feministas (Farah, 2004; Fujiwara, 2002). Essas condi¢Oes institucionais podem combinar um
conjunto de instancias e mecanismos de gestdo e de participacdo social, a exemplo de organismos
de politicas para as mulheres, planos de politicas publicas, conselhos, conferéncias e audiéncia
publicas.

Ainda que haja compromisso governamental com a igualdade de género, expresso por meio
do desenvolvimento de condig¢des institucionais para que a transversalidade de género ocorra, ha
limites estruturais para que esse compromisso se materialize. Isso porque a transversalidade de
género incide sobre as raizes das relagdes de poder e de dominagcao que constituem a realidade
social, e, por conseguinte, sua efetivacao tende a ser ndo linear e marcada por contradigdes e
nuances (Walby, 2005). Com efeito, ela pode variar entre, de um lado, uma incorpora¢dao mais
central e transformadora e, de outro, um resultado mais marginal, como observa Shaw (2002). Essa
gradacao reflete o alto grau de conflito envolvido na transversalidade a medida que esse processo
se contrapde a concepgdes patriarcais cristalizadas no curso da a¢do estatal e aquelas mobilizadas
pelos sujeitos no cotidiano das politicas publicas.

Compreender a transversalidade de género como um processo marcado por contradicdes e
nuances é reconhecer a complexidade e a multiplicidade de instituicdes, atores e atrizes envolvidos
no curso da acao estatal, como observam Morgan e Orloff (2014). Para os autores, uma boa
metafora para simbolizar o Estado é a de Kali, a deusa hindu de multiplos bracos, a transversalidade
implica uma disputa em torno de cada um deles, mas que nao necessariamente consegue reorientar
todos.

Transversalidade de género na politica de cuidado

Ainda que o conceito de transversalidade de género possa ser utilizado para discutir o
conjunto das politicas publicas (Bandeira, 2005; Farah, 2004), é também possivel emprega-lo para
investigar politicas especificas (Bacchi, 2005; Verloo & Lombardo, 2007). Uma dessas modalidades
de politicas é a de cuidado, que entendemos como um tipo de politica social cuja finalidade é
garantir condicoes para prover necessidades sociais por meio de interagoes face a face entre quem
cuida e quem é cuidado, articulando trabalho, emog¢ées e padroes éticos de conduta (Aguirre,
2009; Guimaraes, Hirata, & Sugita, 2011).

Em um primeiro olhar, politica de cuidado beneficia quem precisa ter suas necessidades
atendidas, a exemplo das criancgas, pessoas idosas e deficientes. Entretanto, quando consideramos
gue, historicamente, as mulheres foram construidas socialmente como responsaveis por essa
provisdo em decorréncia da divisdo sexual do trabalho, essas politicas também podem ter efeitos
sobre as relacdes de género. Assim, a despeito de se tratar de uma politica cuja relacdo com o
feminismo ndo é evidente, a exemplo de politicas como as de enfrentamento a violéncia ou de
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garantia de direitos sexuais e reprodutivos, ao aportarmos uma perspectiva de igualdade de género,
essas interconexdes evidenciam-se. Trata-se, portanto, de uma modalidade de politica social que
pode corresponsabilizar o Estado pela reproducdo social da vida humana e, ainda, pelo
enfrentamento do problema da divisdo sexual do trabalho.

O interesse dos estudos de género pela politica de cuidado justifica-se pelo fato de serem
majoritariamente as mulheres que cuidam, de forma remunerada (cuidado profissional) e ndo
remunerada (cuidado familiar), sendo esse um efeito da divisdo sexual do trabalho (Batthyany,
2009; Martinez Franzoni, 2005; Guimardes et al., 2011; Tronto, 2009). Por conseguinte, a
democratizacdo das relacdes de cuidado e a corresponsabilizacdio do Estado é um desafio
fundamental para a igualdade de género no mundo do trabalho.

Esse cendrio ganhou novos contornos com o recrudescimento daquilo que algumas tedricas
feministas denominaram de “déficit de cuidado” (Aguirre, 2009; Batthyany, 2009), que é resultante
do aumento da demanda por cuidados (a exemplo da problemdtica do envelhecimento
populacional), aliado a diminui¢do da disponibilidade de quem cuida (mulheres, expressivamente
inseridas no mercado de trabalho). Em resposta, a adogao de politica de cuidado pode propiciar
melhorias das condi¢Ges de vida para quem é cuidado, mas também para quem tradicionalmente
cuida (Pautassi, 2007; Tronto, 2009). Ainda segundo Aguirre (2009) e Batthyany (2009), em relagdo
as criangas, essa reorganizacdo das responsabilidades sociais pode contribuir para reverter a
tendéncia de queda da taxa de fecundidade, que também compde o déficit de cuidado. Um dos
efeitos desejados da adocdo dessas politicas é a diminuicdo da sobrecarga do exercicio da
maternidade sobre as mulheres.

Uma estratégia de transversalidade de género na politica de cuidado, em um primeiro
movimento, aponta que a provisdao de servicos para atendimento de necessidades sociais
fundamenta-se em uma ideologia patriarcal hegemonica, ancorada no familismo e no maternalismo
(Aguirre, 2009; Martinez Franzoni, 2005). Nesses termos criticos, compreende-se a construcdo
social da ideia de “cuidado” como uma responsabilidade principal das familias, sendo a acao estatal
subsididria, o que o projeta como uma questdo privada, ndo como um problema publico. Como
resultado, as mulheres sdo desproporcionalmente responsabilizadas por sua provisdo dentro das
familias, o que decorre da sua associacdo com a maternidade.

Para além da denuncia da existéncia de elementos patriarcais em politicas publicas, a
transversalidade de género busca, em um segundo movimento, propositivo e transformativo,
ressignificar o cuidado como um problema publico, atribuindo ao Estado e aos homens a
corresponsabilidade por ele, tanto para atender as necessidades de quem é cuidado quanto para
fomentar a igualdade em relacdo a quem cuida (Aguirre, 2009; Pautassi, 2007; Tronto, 2009).
Entretanto, como vimos anteriormente, o processo de transversalidade é marcado por contradicoes
e nuances, o que significa que “os bracos de Kali” (Morgan & Orloff, 2014) sobre o cuidado podem
mover-se em sentidos diversos (e até mesmo conflitivos).

Por fim, a transversalidade de género, por seu carater processual, comporta ndo apenas
nuances, mas também possibilidades para multiplas perspectivas feministas (Bacchi, 2005; Verloo
& Lombardo, 2007). Dessa forma, a transversalidade na politica de cuidado pode enfocar: mulheres
e/ou a relacdo de género; quem cuida, quem é cuidado e/ou a relacdo de cuidado (considerando
todos os sujeitos dessa relacdo); a relacdo de género e/ou a interseccdo dela com outras formas de
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desigualdades (como de classe, racial ou geracional); a autonomia econ6mica das mulheres, a
protecdo a maternidade e/ou a corresponsabilizacdo masculina (Aguirre, 2009; Batthyany, 2009;
Martinez Franzoni, 2005; Guimardes et al., 2011; Pautassi, 2007).

E a partir desse arcabouco tedrico que construimos nosso percurso metodoldgico.

Percurso metodologico

Este artigo apresenta parte dos resultados de uma pesquisa sobre a transversalidade de
género na politica de cuidado infantil no Brasil, na Argentina e no Uruguai durante o giro a esquerda,
ocorrido no inicio do século XXI (Marcondes, 2019). Para a realizagdo da pesquisa, langamos mao da
estratégia de estudo de casos qualitativo (Gerring, 2010; Stake, 1998), o que permitiu a realiza¢do
de uma pluralidade de observa¢ées em profundidade, de forma contextual e complexa, propiciando
o refinamento do arcabouco tedrico que desenvolvemos na integracdo entre estudos de género e
de politica publica.

Neste trabalho, enfocamos a parte dos resultados da pesquisa referente ao caso brasileiro e
as gestoes petistas no governo federal (2003-2016). Nesse periodo, ndo apenas expandiu-se, mas
transformou-se a politica de cuidado infantil. Com efeito, regras do regime de licenca maternidade
e paternidade foram modificadas (Brasil, 2008a, 2016a) e a politica de creches foi integralmente
reorganizada na esteira da transicdo de seu financiamento da assisténcia social para a educagao
(Cruz, 2017; Marcondes, 2013).

Por outro lado, a partir de 2003, politicas para as mulheres foram instituidas no governo
federal com a criagdo da SPM, que se encarregou da coordenacgao da instituicao dessas politicas
(Bandeira, 2005). Para isso, a SPM assumiu, como estratégia, a transversalidade de género com
participacdo social. Isso se materializou por meio de iniciativas como a elaboracdo de trés edicdes
do PNPM que, por sua vez, parte de diretrizes pactuadas com os movimentos feministas, por meio
das CNPM. O PNPM reunia a¢des que responsabilizavam os érgaos governamentais pelas politicas
para as mulheres e sua gestdo era realizada pelo Comité de Articulacdo e Monitoramento do PNPM
(Brasil, 2006, 2008a, 2013a). Nesses planos, creches e licengas foram assumidas como ac¢ées para a
promocdo da autonomia econdmica das mulheres e igualdade no mundo do trabalho.

Em relagdo a politica analisada, escolhemos iniciativas voltadas ao cuidado de criangas de
zero a trés anos. No Brasil, desde o processo de redemocratizacdo, a reivindicacdo por essas
politicas integrou as agendas tanto dos movimentos feministas e de mulheres, quanto de defesa de
direitos das criancas, o que contribuiu decisivamente para que creches e licencas fossem previstas
como direitos na Constituicao Federal (Brasil, 1988) (Marcondes, 2013; Rosemberg, 1984). Além
disso, essa faixa etaria envolve alto grau de demanda por cuidado, considerando o nivel de
dependéncia das criancas dessa idade em relacdo a quem cuida delas. E, ainda, essa etapa a que
conta com menor aceitacdo social para que sua provisdo seja efetuada fora das familias e por
pessoas que ndo a mae (Batthyany, 2009). A forte carga de género na construcdo das visGes e pontos
de vista sobre cuidado de criancas pequenas enriquece a discussdo acerca da transversalidade na
politica de cuidado.

Desta investigacao, focalizamos duas iniciativas: politica de creches (servicos de educacdo e
cuidado de criancas de zero a trés anos) e licengas remuneradas por nascimento (maternidade,
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paternidade e parental). As creches permitem refletir sobre a (des)familizacdo por meio da
corresponsabilizacdo estatal (Martinez Franzoni, 2005; Pautassi, 2007), enquanto as licencas
estimulam protecdo ao cuidado exercido pelas familias (Pautassi, 2007). E também valido destacar
gue as licencas podem significar garantia de direitos e protecdo a maternidade, mas também
reproduzir a légica maternalista do cuidar, em se tratando da licenca maternidade. Ja as licencas
paternidade e parental podem contribuir para a maior corresponsabilizacdo masculina?. A escolha
dessas duas iniciativas permitiu, ainda, discutir tanto a provisdo (direta ou indireta) quanto a
regulacdo e a transferéncia de recursos publicos.

A construgao do corpus analisado enfocou o discurso oficial em relagdo a politica
(re)instituida, baseando-se na andlise documental de: atos normativos vinculativos (leis e decretos)
e nao vinculativos (pareceres); propostas de atos normativos (projeto de lei); e registros oficiais
(notas taquigréficas). Essa analise foi complementada por duas entrevistas com representantes
governamentais.

Para a andlise dos dados, adaptamos a metodologia desenvolvida pelo projeto de pesquisa
Mainstreaming Gender Equality in Europe (MAGEEQ), que investigou a transversalidade de género
no frame de politicas publicas no ambito da Unido Europeia (Bacchi, 2005; Verloo & Lombardo,
2007)3. Esse referencial tedrico-metodoldgico foi combinado com as contribuicdes da Analise do
Discurso (AD). Por discurso, entendemos as intera¢6es contextuais de sujeitos que, por meio da
linguagem (falada e escrita), (re)constroem representa¢des de mundo, (re)produzindo efeitos de
sentido (Fairclough, 1989; Orlandi, 2000). Essas representacdes de mundo sdo permeadas por
ideologias que conferem padrées de significacdo para essas intera¢des, nesse sentido, uma andlise
de frames é, em grande medida, uma andlise de discursos e de ideologias (Van Dijk, 1985).

Com base na adaptacdo da metodologia do MAGEEQ a nossa pesquisa, reconstruimos as
narrativas estruturadas das politicas selecionadas para analise. Para isso, definimos um roteiro de
perguntas orientadoras, relativas ao diagndstico do problema e o prognéstico do curso da acdo
estatal, considerando as perspectivas de género mobilizadas (Bacchi, 2005), além de sua
interseccionalidade com outras dimensdes (re)produtoras de desigualdades, como classe e raca
(Collins, 2015). Cada uma das varidveis contida nas perguntas foi transformada em um cédigo. A
tabela a seguir identifica cada um dos dez cddigos utilizados nessa etapa.

Tabela 1
Cdédigos de diagnostico e progndéstico construidos para andlise de frames

Diagndstico Progndstico

Problema Objetivos

Causas do problema Como alcancar os objetivos
Legitimacédo do problema Legitimacéo da (in)acéo

Sujeitos afetados pelo problema Sujeitos beneficiados pela acéo
Perspectivas de género mobilizadas Perspectivas de género mobilizadas

Fonte: Elaborado pelas/os autoras/es a partir de Bacchi (2005) e Verloo e Lombardo (2007).
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Mobilizando esses cddigos, analisamos o corpus selecionado por meio do Atlas.ti, software
de pesquisa qualitativa. A partir da leitura dos textos na integra, foram selecionados fragmentos
(“subtextos”) cujos significados de género foram explicitados (“supertextos”) pelo uso dos referidos
codigos (Verloo & Lombardo, 2007). A associacdo de blocos de supertextos viabilizou a reconstrucado
dos frames. Na apresentacdo dos resultados da andlise, reproduzimos alguns desses fragmentos in
natura, fazendo jus a tradi¢cdo da AD.

Em nossa investigacdo, enfocamos frames que mobilizaram perspectivas de género em
disputa (patriarcais e feministas). Com isso, restringimo-nos aos elementos que se ancoram nos
dados, o que ndo significa que outros frames ndo pudessem, no periodo, estar presentes na
realidade brasileira.

Analise
Contextualizacéo

A definicdo de creches e licengas como direitos tem, na Constituicdo Federal (Brasil, 1988),
um importante marco, tendo sido um efeito da luta da sociedade civil organizada, a exemplo dos
movimentos feministas e de mulheres em defesa das criancas e da educacdo (Marcondes, 2013;
Rosemberg, 1984). As creches foram previstas na Constituicdo para garantir o direito ao trabalho e
a educacao infantil, assim como as licengas remuneradas por nascimento, que adquiriram estatuto
constitucional, abrangendo os setores publico e privado, urbano e rural, totalizando 120 dias para a
maternidade e cinco dias para a paternidade.

Apesar de o texto constitucional representar avancos, também teve limites. As licencas sdo
emblemdticas pois possuem alcance restrito, uma vez que abrangem, sobretudo, o setor formal®. E
importante assinalar, ainda, a notdvel discrepancia do tempo garantido em cada uma dessas duas
modalidades (maternidade e paternidade), no marco da Constituicdo Federal (Brasil, 1988).
Ademais, a efetivacdo do texto constitucional encontrou obstaculos na década subsequente e, no
caso das creches, elas seguiram atreladas a politica de assisténcia social, principalmente por meio
de seu financiamento.

Durante os governos petistas, houve mudancas nas creches e nas licengas. As creches foram
plenamente incorporadas ao sistema educacional com a instituicdo do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb).
Além disso, o governo federal criou iniciativas para ampliar o financiamento das creches, etapa do
ensino de responsabilidade municipal, a exemplo da inclusdo da rede de educacdo infantil na
segunda edicdo do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC-2) e da criacdo do Brasil Carinhoso
(BC) (Cruz, 2017; Marcondes, 2013). Por meio da inclusdo da rede de educacao infantil no PAC-2,
garantiu-se financiamento para obras de expansdao da rede municipal publica e compra de
mobilidrios. O BC, por sua vez, previu a suplementacdo de recursos do Fundeb como uma forma de
estimulo para que criancas de familias de baixa renda, beneficidrias do Programa Bolsa Familia,
fossem matriculadas em creches publicas municipais (incluindo rede conveniada)®.

No processo de incorporacao das creches a educacao formal, sua identidade foi debatida
pelo Conselho Nacional da Educacdo (CNE). Vinculado ao Ministério da Educacdo (MEC), o CNE é
responsavel pela regulamentacdo da Politica Nacional da Educacdo, abrangendo, em sua
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composicao, especialistas da drea educacional. Coube ao CNE definir diretrizes gerais para o
funcionamento das creches (Brasil, 2009), além de resolver questdes especificas, como o periodo
de funcionamento do servico durante o ano (Brasil, 2013b) e a idade de criancas atendidas (Brasil,
2016c).

A principal alteragdo no regime de licengas restringiu-se a setores laborais de alta
formalizacdo (Brasil, 2008a, 2016a), visto que as principais mudancas legais ocorridas no periodo
garantiram a extensdo de licencas (maternidade e paternidade), beneficiando categorias do servico
publico e de emprego formal em empresas de grande porte®. Para a maternidade, foi prevista a
extensdo para 180 dias, fruto do advocacy da Sociedade Brasileira de Pediatria (Tominaga, 2015).
Para a paternidade, no ambito do “Marco Legal para a Primeira Infancia”, a licenca foi ampliada para
20 dias. De autoria multipartidaria, esse projeto foi articulado pela Frente Parlamentar da Primeira
Infancia, integrada por mais de 200 parlamentares, em didlogo com representacdes
governamentais e da sociedade civil, especialmente da area da infancia, como a Fundagdao Maria
Cecilia Souto Vidigal (Brasil, 2016a).

Creches e licengas foram também previstas na politica para as mulheres. Ambas eram acdes
gue compunham o PNPM, que, como vimos, foi elaborado a partir das resolu¢cdes da CNPM. A
gestdo transversal do PNPM era coordenada pela SPM, contando, para tanto, com instancias de
articulacdo e acompanhamento como o Comité de Articulagio e Monitoramento do PNPM, que
reunia érgdos governamentais responsaveis pela implementacdo das a¢des do Plano, além de
representantes do Conselho Nacional de Direito da Mulher (CNDM) (Brasil, 2006, 2008a, 2013a).
Com efeito, os drgaos entdo responsdveis pelas politicas de educagao, desenvolvimento social e
trabalho compunham o referido Comité (MEC, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome — MDS e Ministério do Trabalho e Emprego — MTE).

Nesse contexto, emergiram dois principais frames para significar essa politica sob uma
perspectiva de género. De um lado, o que denominamos de “Direito a educacdo e ao cuidado
infantil”, compartilhado, sobretudo, por organizacGes da sociedade civil de defesa dos direitos das
criancgas, parlamentares, representantes do governo e de setores educacionais e membros do CNE;
de outro, o que com ele coexistiu no curso da acdo estatal, que intitulamos “Promocdo da
autonomia econdmica das mulheres”, mobilizado por representantes governamentais da SPM e por
movimentos feministas e de mulheres, atuantes na CNPM e no CNDM. Nas préximas paginas,
apresentamos a narrativa subjacente a cada um deles.

Frame predominante: direito a educacgéo e ao cuidado infantil

Introduzimos o diagndstico do problema desse frame por um fragmento extraido do
pronunciamento de um parlamentar durante o debate sobre o “Marco Legal para a Primeira
Infancia”:

(1) Hoje, sabemos, todas as competéncias basicas, as habilidades, a inteligéncia, a
habilidade socioemocional, o controle do impulso, o comportamento pacifico ou, ao
contrario, o comportamento violento, sdo gestados e moldados nos primeiro dois ou trés
anos de vida. Depois, o ser humano vai trabalhar com isso o resto da vida. O padrao do
estresse, a maneira como a pessoa vai reagir diante das dificuldades, a ansiedade e as
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dificuldades que virdo a ter, pessoais, emocionais, nos momentos em que sofre algum
revés, o padrdo que ela tera de reacdao em relacdo a isso é montado e organizado nos
primeiros dois anos de vida, em cima da relagdo que ela tem com o cuidador, da maneira
como ela é atendida nas suas necessidades. (Brasil, 2014, p. 1)

Do excerto, depreende-se que, nos primeiros anos de vida, € moldado um conjunto amplo
de faculdades cognitivas e emocionais. Até mesmo comportamentos violentos na idade adulta
podem ser reflexos de praticas de cuidado incompativeis com a complexa trama de necessidades
dos primeiros anos de vida. A primeira infancia constitui-se, portanto, em uma fase critica do tornar-
se humano, que pode se converter em um problema, com efeitos deletérios para todo o ciclo de
vida. O ponto critico, para tanto, é a relacdo que a crianca “tem com o cuidador, da maneira como
ela é atendida nas suas necessidades”. Sobre essa relacdo, o parecer do CNE que analisa a idade de
atendimento das criangas em creches explicita que:

(2) A defesa da matricula imediata normalmente se fundamenta no impedimento da mae
da crianca para exercer seu trabalho, ja que ndo tem com quem deixar seu filho em
seguranca. Todos aspiram garantir as criancas os cuidados necessdrios para o seu pleno
desenvolvimento. Este desejo, entretanto, revela um grande paradoxo do cotidiano das
pessoas necessitadas. De um lado, existe o dever juridico e moral dos pais, no sentido de
prover o sustento dos seus filhos, em seguranca e em condicdes de pleno
desenvolvimento. De outro lado, lhes é imposta a obrigacdo de ndo os deixar com
estranhos, ou mesmo em situa¢do de abandono. (Brasil, 2016c, p. 6)

O segundo excerto identifica um conflito, no qual as “maes” nao conseguem se inserir no
mercado de trabalho por ndo terem disponivel um arranjo que permita o cuidado seguro das
criancas. Com isso, coloca-se um paradoxo entre o dever de provedor e de cuidador “dos pais”. Em
outras palavras, o que torna essa fase critica é a forma que se cuida e as condi¢des concretas para
fazé-lo. Isso nos remete a investigacdo de quais foram as causas atribuidas a producdo desse
problema na construcdo desse frame. O pronunciamento de uma deputada, na discussao sobre o
marco da primeira infancia, nos introduz a elas:

(3) A modernidade, que exige de todos os membros das familias e falo aqui,
especialmente, das mulheres um empenho, muitas vezes, sobre-humano pela
sobrevivéncia, cobra seu pre¢o. As mulheres assumem novos papéis a cada dia, inseridas
que estdo no mercado de trabalho. Os filhos, entretanto, continuam necessitando de
cuidados. Ha de se conciliarem demandas aparentemente opostas. (Corréa, 2014, p. 1)

Os novos papéis exercidos pelas mulheres (como a inser¢cdao no mercado de trabalho) sdo
tracos da modernidade, entretanto, ndo alteram o fato de que criangas necessitam de cuidados, o
gue demarca uma tensao entre demandas opostas (criancas e cuidado versus mulheres e trabalho).
Essa tensao é central a essa narrativa:
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(4) A empresa ndo pode abrir mdo do trabalho feminino cuja contribuicdo é tdo
importante e, ao mesmo tempo, deve levar em conta que sendo o papel natural da mulher
o de gerar filhos, esse papel deve ser respeitado e apoiado para a felicidade e o bem-estar
de todos. (Brasil, 2007, p. 2)

O quarto trecho foi extraido do pronunciamento de uma deputada, na discussdao sobre a
licenga maternidade. Nele, foi identificado um conflito entre a contribui¢cao do trabalho feminino
remunerado e o papel natural de “genitora”, sendo deste ultimo que a felicidade e o bem-estar de
todos depende. H3, segundo esse argumento, um conflito materno-infantil, cuja conciliacdo cabe a
mulher. Seria legitimo indagar qual o papel que o Estado desempenha na resolucdo desse conflito,
0 que nos remete ao seguinte fragmento:

(5) Em primeiro lugar, o Estado necessita assumir sua responsabilidade na educacdo
coletiva das criangas, complementando a acdo das familias. Em segundo lugar, creches e
pré-escolas constituem-se em estratégia de promocdo de igualdade de oportunidades
entre homens e mulheres, uma vez que permitem as mulheres sua realiza¢do para além
do contexto doméstico. (Brasil, 2009, p. 5)

Os objetivos da acdo estatal sdo hierarquizados. Em primeiro lugar, a educacao infantil, em
segundo, a promocdo da igualdade de oportunidade entre mulheres e homens, para que elas
possam se realizar para além das fronteiras domésticas. Importante notar que a familia é
identificada como principal agente da educacdo coletiva de criangas, cabendo ao Estado a sua
complementacdo, ndo a corresponsabilizacao.

A compreensdo da responsabilidade estatal como complementar, perseguindo objetivos
hierarquizados, formata a légica de funcionamento dos servigos de creches. E o que se depreende
da discussdo relativa a horario e periodos de funcionamento. Com efeito, o CNE foi provocado a
analisar a questdao, uma vez que os servicos haviam sido questionados por fecharem aos finais de
semana, feriados e recessos escolares, o que ndo seria condizente com as necessidades das familias.
Segundo o Conselho:

(6) Considera-se que muitas familias necessitam de atendimento para as criangas em
periodos e horarios que ndo coincidem com os de funcionamento regular dessas
instituicdes educacionais, como o horario noturno, finais de semana e em periodos de
férias e recesso. Contudo, esse tipo de atendimento, que responde a uma demanda
legitima da populagao, enquadra-se no ambito de “Politicas para a Infancia”, devendo ser
financiado, orientado e supervisionado por outras dreas, como assisténcia social, saude,
cultura, esportes e protegdo social. (Brasil, 2013b, p. 4)

O discurso depreendido do Trecho 6 ndo deixa de reconhecer como legitimas as demandas
das familias. Seu atendimento, entretanto, seria escopo de outra politica (a da infancia), que ndo
estd estruturada no pais para prestar tal atendimento. Apenas excepcionalmente admitiu-se a
utilizacdo do espaco fisico das creches (Brasil, 2013b). Esse argumento implica uma obliteracdo, no
progndstico, do reconhecimento dos paradoxos das praticas sociais de cuidado como um problema,
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para qual ndo se oferece uma solucdo. H4, portanto, uma desarticulacdo entre diagndstico e
progndstico na estruturacdo dessa narrativa.

A significacdo, nesse frame, realiza-se em camadas. O cuidado, associado a educacdo, é
assumido como um direito, hipdtese em que ha uma desfamilizagdo parcial e legitima. E a funcdo
educacional que define as fronteiras entre o cuidado que deve ser exercido pelas familias e o que
cabe ao Estado, de forma complementar. Dito de outra forma, educar e cuidar sdo indissocidveis,
mas o segundo sé é reconhecido como parte da esfera de atuacdo legitima do Estado quando o
primeiro também o for. Para além das fronteiras do educar, o cuidar ndo compete ao Estado, assim,
sobre o que estd além dessas fronteiras, esse frame “silencia”, o que também é uma forma de
produzir significados (Orlandi, 2000), visto que o siléncio acaba refor¢gando a atribui¢cdo do papel do
cuidado as familias e, dentro delas, as mulheres. Consequentemente, o siléncio limita a
potencialidade da transversalidade de género, que, em sua plenitude, implica a
corresponsabilizacdo estatal com o cuidado, assumindo-se uma postura ativa em relagdo a questao.

O fragmento a seguir agrega mais uma camada a essa textura:

(7) “Esses intervalos permitem as criangas, conforme imposi¢ado constitucional (art. 227),
a convivéncia familiar e comunitaria. Por isso, é dever dos pais assistir, criar e educar os
filhos” (Brasil, 2013b, p. 3).

Segundo o Trecho 7, o intervalo de prestacdo do servico é condicdo para que maes e pais
exercam seus deveres, impostos pela Constituicdo, de assistir, criar e educar, além de conviverem
com as criancas. Esse trecho nos introduz aos postulados implicitos dessa politica, que possuem
tracos da ideologia patriarcal, em articulagdo com outras formas de desigualdades. Supde-se que as
familias estao disponiveis, nesses intervalos, para conviver com as criancas, independente das
condicdes materiais de sobrevivéncia de cada unidade familiar. Isso decorreria, inclusive, de uma
obrigacao constitucional. Ha, aqui, uma segunda obliteragao, referente a ndo efetivacao de direitos
consagrados na Constituicdo Federal (Brasil, 1988) (de quem cuida, ao trabalho), ou seja, ndo se
atende satisfatoriamente os direitos ao trabalho e a educac¢do, por meio das creches, mas exigem-
se as obriga¢des familiares correlatas.

Além dos tragos familistas, ha elementos maternalistas nessa narrativa. As categorias
abstratas “familias”, “pais” e “quem cuida” referem-se, na verdade, as mulheres, que possuem o
papel “natural” de gerar filhos (Trecho 4), devendo conciliar suas demandas de inser¢do no mercado
de trabalho com as demandas das criangas por cuidado (Trecho 3). Apenas recentemente os pais
foram incorporados como sujeitos, como enunciou uma deputada, na discussdao do Marco Legal da
Primeira Infancia:

III

(8) Sr. Presidente, quero cumprimentar V.Exa. e todos os homens que ontem ganharam
um presente excepcional. Com o Marco Legal da Primeira Infancia, sancionado pela
Presidente Dilma, vocés tiveram ampliado para 20 dias - deveria ser mais - o direito a
licenca paternidade, para ficarem com seus filhos. Essa é uma contribuicdo para que a
paternidade seja assumida como algo de responsabilidade da sociedade e ndo apenas das
mulheres. Parabéns aos homens, as mulheres e as criangas deste Pais! (Brasil, 2016b, p. 1)
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A licenca paternidade ampliada significou, para os homens, “ganhar” um “presente
excepcional”. Por meio dela, foi legitimada a problemdtica da paternidade e a solugdo do
compartilhamento, ainda que de forma limitada (“deveria ser mais”). A corresponsabilidade
masculina nesse frame colocou-se, ainda que de forma secunddria em relacdo ao padrdo de
significacdo maternalista.

E importante observar, ainda, que as medidas que dizem respeito as licengas, que, embora
sejam discutidas como garantia de direitos em sentido genérico, sdo restritas a setores
formalizados, uma vivéncia que é demarcada por relacdes de classe, género e raca. Como vimos, a
extensdo das licencas, no periodo, beneficiou apenas os setores mais formalizados do mercado de
trabalho (servico publico e empresas de grande porte, sendo facultativa a efetivacao para essas
ultimas). Nesses termos, toma-se como universal, na narrativa sobre essas politicas, condi¢des
especificas dos sujeitos, permeadas por desigualdades.

J4 no caso da politica de creches, depreende-se, de suas diretrizes e de seu diagndstico,
algum nivel de preocupacdao com as desigualdades sociais (classe, género, raca e etnia) e territoriais
(regionais, urbano/rural), por serem esses fatores que moldam as assimetrias de acesso e
permanéncia no servico (Brasil, 2009). Todavia, essas referéncias as desigualdades sdao, em regra,
genéricas, ndo resultando em uma reorientacdo sistémica desse frame, ainda que avangos pontuais
tenham ocorrido, a exemplo do BC, que teve como objetivo beneficiar criangas pobres.

Em sintese, nesse frame, que predominou na construcdo dos significados da politica de
cuidado infantil do periodo, enfocou-se o direito das criancas a educac¢ao e ao cuidado. Ha tracos da
ideologia patriarcal na construcdo dessa narrativa, combinando elementos familistas e
maternalistas. Em grande medida, esses sao elementos cristalizados no curso da agdo estatal que o
frame reproduz, reafirmando e legitimando a relagdo de poder e de dominagdo de género.
Entretanto, essa ideologia ndo apenas se faz presente por uma reproducao de meméria discursiva;
ela é atualizada pelos sujeitos que a mobilizam discursivamente, perpassando posicionamentos
politicos que congregam multiplas filiagdes partidarias e organizacionais, além de vozes a esquerda
e a direita.

Frame marginal: promocéo da autonomia econémica das mulheres

Uma segunda narrativa sobre a politica de cuidado infantil emergiu das politicas para as
mulheres, e seus significados remetem a problematica do trabalho feminino. Com efeito,
especialmente a partir da 22 edicdo do PNPM (Brasil, 2008b), as creches e a licenca maternidade
foram incorporadas como a¢des do eixo dedicado a autonomia econémica das mulheres e igualdade
no mundo do trabalho. Em sua 32 edicdo (PNPM 2013-2015), foram previstas também as licencas
paternidade e parental (Brasil, 2013a).

Fundamentalmente, o diagndstico desse frame era de que:

(9) Apesar do aumento do nivel de atividade das mulheres, ele ainda é bastante inferior
aquele verificado para os homens [...] neste processo, os lugares ocupados pelas
populagdes feminina e negra tendem a ser mais precarios do que aqueles ocupados pela
masculina e branca. (Brasil, 2008b, p. 32)
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Nessa narrativa do problema, as mulheres estavam, em relacdo aos homens, menos
presentes no mercado de trabalho (nivel de atividade) e, ainda, em piores condi¢Ges (posicdes
precdrias). A compreensdo de quais seriam as causas para essa problematica pode ser extraida do
trecho a seguir:

(10) A autonomia econOmica e a igualdade entre mulheres e homens no mundo do
trabalho estdao fundamentadas em agdes especificas que visam a eliminacdo da desigual
divisdo sexual do trabalho, com énfase na erradicacdo da pobreza e na garantia de
participacdo das mulheres no desenvolvimento do Brasil. (Brasil, 2013a, p. 14)

Assim, a causa das desigualdades entre mulheres e homens identificada nesse frame é a
divisdo sexual do trabalho, que separa e hierarquiza a vivéncia do mundo do trabalho segundo as
relagdes de género (Kergoat, 2009). Assim, as mulheres exercem fungdes menos valorizadas ou que
ndo sdo reconhecidas como trabalho (a exemplo do trabalho doméstico ndo remunerado),
enquanto os espacos ocupados pelos homens sdo mais valorizados. Promover a autonomia
econdmica das mulheres e a igualdade no mundo do trabalho implica atacar a divisdo sexual do
trabalho, inclusive para erradicar a pobreza e garantir que as mulheres integrem o desenvolvimento
do pais. Para isso, é necessaria a

(11) “ampliacdo da oferta de equipamentos publicos e de politicas que favorecam o
aumento do tempo disponivel das mulheres, promovendo a sua autonomia, inclusive para
a sua inser¢do no mercado de trabalho” (Brasil, 20133, p. 17).

A ampliacdo da oferta de equipamentos e politicas disponibilizando tempo livre para as
mulheres, inclusive para insercdo no mercado de trabalho, é condicdo para a promocgdo da
autonomia econ6mica das mulheres, objetivo fundamental nesse frame. Ha, aqui, uma distingdo em
relagao ao frame anteriormente analisado. A inser¢dao das mulheres no mercado de trabalho nado é
o que causa o problema do cuidado infantil, mas a desigual divisdo sexual do trabalho, que as torna
desproporcionalmente responsdveis pelo cuidar. A insercdo no mercado de trabalho é, nessa
segunda narrativa, parte da solucdo do problema. Esse frame mobiliza uma perspectiva especifica
de igualdade de género, na qual sdo enfocadas as mulheres, e ndo a relacdo de género ou de
cuidado. E o que esclareceram as entrevistadas:

(12) [. . .] Porque discutir licenca parental, “eu ndo quero, porque vai mexer com homem.
A gente ndo mexe com homem aqui, né” [. . .] eu jd escutei, algumas vezes, em reunido,
essa coisa, assim. .. “a gente estd aqui para discutir mais direito das mulheres, uma
licenca maternidade maior para as mulheres”. Acho que a Secretaria nunca foi uma
Secretaria muito preocupada em mudar relagées de género, no final das contas. A
preocupacdo Id era: “vamos garantir direitos para as mulheres” [...]. (Entrevistada 2,
2017)

(13) Na SPM, no geral, existia uma critica em relagdo a essa questdo. Inclusive, se colocava
bastante que o enfoque da SPM ndo eram as criangas. (Entrevistada 1, 2016)
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A preocupacdo com as criancas ndo era negligenciada e a garantia de direito delas era um
meio para garantir o direito das mulheres por meio de iniciativas como as creches. A prioridade era,
no entanto, para o acesso das mulheres ao mercado formal de trabalho, superando a pobreza e
exclusdo social. A énfase dessa perspectiva era, portanto, na autonomia econémica das mulheres.
Embora essa tenha sido a perspectiva que predominou nesse frame, outras também despontaram,
como podemos observar a partir de algumas a¢ées do PNPM: (14) “Promover a valorizagdo do
trabalho doméstico ndao-remunerado e contribuir para a superacdo da atual divisdo sexual do
trabalho” (Brasil, 2008b, p. 39).

Além da importancia da valorizacdo do trabalho doméstico ndo remunerado, o Il PNPM
(2008- 2011) definiu como uma agdo a ampliacao da licenca maternidade para seis meses, sem
prever licenca paternidade. Nesse sentido, ganhou relevancia ndo apenas a autonomia econémica
das mulheres, mas a protecdo a maternidade. Embora essas perspectivas nao sejam,
necessariamente, contraditérias, elas possuem particularidades. No primeiro caso, valoriza-se a
igualdade das mulheres em relagao aos homens, na segunda, a valorizacdo daquilo que as mulheres
tradicionalmente fazem (cuidar).

Ainda de forma mais erratica, outra perspectiva de igualdade de género despontou nesse
frame, a partir do PNPM (2013-2015). E possivel identifica-la a partir de um trecho do plano, cujo
diagndstico previu que:

(15) Diminuir o tempo das mulheres nos afazeres de casa é tarefa de politicas publicas
para a autonomia econdmica. Dessa forma, fazem parte desse plano a¢des que enfrentam
esta desigualdade, com a criacdo de equipamentos publicos e um debate profundo sobre
o compartilhamento do uso do tempo e a corresponsabilidade pelas tarefas domésticas
(Brasil, 20134, p. 14).

Em decorréncia, foram previstas como a¢bes do Plano: (16) “Promover a cultura de
compartilhamento do trabalho doméstico entre mulheres e homens, por meio da realizagao de
campanhas, ampliacdo da licenca paternidade e o debate sobre a licenca parental” (Brasil, 20133,
p. 18).

Assim, a partir do PNPM (2013-2015), a responsabilizacdo masculina ganhou algum destaque
em comparac¢do com as edi¢Ges anteriores, ainda que a previsao das aces fosse genérica (ampliar
a licenca paternidade sem propor um periodo de extensdo, debater a parental etc.). Mesmo com
essas limitacdes, nesse momento foram incorporados elementos que sinalizam uma preocupacao
ndo apenas com os direitos das mulheres, mas com a relacdo de género. Isso significa ndo apenas
garantir que as mulheres tenham igualdade nas condicdes de inser¢dao no mercado de trabalho ou
gue sejam valorizados os papeis sociais que elas tradicionalmente assumiram, mas que seja
fomentado que os homens se engajem nessas relagdes de cuidado.

Em sintese, nesse frame, evidenciado em seu principal mecanismo de gestdo da
transversalidade (PNPM), priorizou-se as mulheres. Com efeito, essa foi uma escolha assumida para
“transversalizar” género nas politicas, entendendo-se que, ao se garantir direitos e efetivar a
inclusdo social das mulheres, também seriam modificadas as relacdes de género (Bandeira, 2005;
Farah, 2004; Fujiwara, 2002). As nomenclaturas governamentais explicitam essa concepcao:
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Secretaria de Politicas para as Mulheres, Plano Nacional de Politicas para as Mulheres etc. Ainda
gue essa escolha, por enfocar as mulheres (em vez da relacdo de género), possa ser importante, ela
também carrega um fator limitador, especialmente em casos como o da politica analisada neste
artigo, que ndo diz respeito unicamente aos direitos e necessidades das mulheres.

Por fim, houve, ainda, alguns movimentos de interseccao da desigualdade de género com
outras relagGes sociais, produtoras de desigualdades (Collins, 2015). O Trecho 9, extraido do Il
PNPM, é emblematico da atencao as mulheres negras no diagnéstico das desigualdades do mercado
de trabalho. Nesse plano, ainda se explicitava a necessidade de considerar “as dimensdes étnico-
raciais, geracionais, regionais e de deficiéncia” (Brasil, 2008b, p. 39), entretanto, em regra, essa
diretriz mais geral ndo se desdobrou em ag¢des especificas em relagao ao cuidado infantil. Ademais,
a perspectiva de género adotada, nesse frame, foi marcada pela heteronormatividade, o que implica
assumir as relagGes afetivas heterossexuais entre mulheres e homens como a regra, deixando de
visibilizar outros arranjos, como os de familias LGBTQ+.

Esse segundo frame compartilhou de alguns aspectos com o primeiro. Ambos mobilizaram
uma gramatica de garantia de direitos, por meio da qual enunciavam ag¢des de garantia de melhorias
nas condicOes de vida de sujeitos historicamente discriminados (criancas e mulheres), o que esteve
em sintonia com o discurso de ampliacdo de politicas e direitos sociais e ganhou forgca durante o
giro a esquerda. Entretanto, a centralidade que o primeiro frame conferiu as criangas e o segundo
conferiu as mulheres dificultou a integracdo, inclusive pelas perspectivas de género subjacentes a
cada um deles. Em ambos, houve, ainda, uma crescente preocupagao com um terceiro personagem
(o pai), mas que permaneceu como um figurante da relacao de cuidado.

Dessa forma, ndo emergiu um frame mais abrangente (Alves, 2014; Rosa & Mendonga, 2011;
Snow et al., 1986; Snow & Benford, 1988) para abarcar a multiplicidade de sujeitos e pontos de vista
qgue disputaram a significacdo da politica de cuidado infantil. Para isso, seria necessario congregar
as necessidades de quem tradicionalmente cuida (mulheres), de quem é cuidado (criancas) e de
guem deveria cuidar (Estado e homens).

A opgao por uma narrativa centrada nas mulheres no segundo frame pode ter contribuido
para a marginalidade da transversalidade de género, entretanto, a principal razdo para a
marginalidade da transversalidade, como vimos, reside nos elementos ideolégicos patriarcais que o
frame que predominou mobilizou, reafirmando e atualizando a légica familista e maternalista de
provisdo do cuidado. A tabela a seguir resume os resultados encontrado.
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Tabela 2

Sintese dos frames em disputa

Dimenséao

Direito a educagéo e ao
cuidado infantil

Promocdo da autonomia econdmica das mulheres

Problema

Primeira infancia como uma etapa
critica (principal); dificuldade das
mulheres de conciliarem
demandas trabalho-cuidado
(secundario).

Desigualdades no mercado de trabalho e auséncia de
autonomia econdmica para as mulheres (principal);
desigual compartilhamento de responsabilidades
domésticas (secundario).

Causa

Insercdo das mulheres no
mercado de trabalho.

Divisao sexual do trabalho.

Legitimidade do
problema/da in(agéo)

Cuidado infantil é reconhecido
como um problema publico que
demanda acéo estatal para,
principalmente, garantir a
educacdo, além de
complementar/proteger o cuidado
familiar.

O cuidado infantil é reconhecido como um problema
publico que demanda acao estatal para,
principalmente, garantir autonomia econémica das
mulheres e igualdade no mundo do trabalho.

Objetivo

Desenvolvimento infantil, por
meio do direito & educacao e ao
cuidado.

Autonomia econdmica das mulheres (principal);
compartilhamento das responsabilidades domésticas
(secundario).

Formas de alcancar o
objetivo

Proteger o cuidado familiar,
sobretudo materno (licenga) e
complementar a atividade das
familias por meio dos servigos de
educacdo (creches).

Ampliar a oferta de equipamentos que aumentem o
tempo disponivel das mulheres (como creches) e
garantir direitos trabalhistas, principalmente para o
exercicio da maternidade (como licengas).

Sujeitos e
beneficiarios(as)

Criangas (principal); mées e pais
(secundario, e eles, mais
recentes)

Maes (principal); criancas e pais (secundario, e eles,
mais recentes).

Perspectiva de género

Tragos patriarcais
(familismo/maternalismo) nos
pressupostos da politica.
Desigualdades sociais e
territoriais s&o mencionadas, mas
ndo ha uma abordagem
interseccional; algumas das
medidas beneficiam setores mais
formalizados (como mudancas
nas licencas)

Autonomia econdmica (principal) e tracos de protecao
a maternidade e corresponsabilizagdo masculina
(secundarios). Perspectivas de classe, raciais, étnicas,
regionais, entre outras, séo diretrizes, mas néo ha uma
abordagem interseccional. A heteronormatividade nédo
€ problematizada.

Fonte: Elaborado pelas/os autoras/es.

Consideracgoes finais

Neste trabalho, analisamos o frame da politica de cuidado infantil (creches e licencas) em
relagdo a transversalidade de género. Nossa investigacdo enfocou os significados que estruturaram
discursivamente os problemas publicos e o curso da acao estatal da politica de cuidado infantil no
pais durante o giro a esquerda no Brasil.

Identificamos que a problematica do cuidado infantil gozou de legitimidade no periodo, mas
gue seus significados estiveram em disputa. No frame que predominou, que denominamos de
“Direito a educacdo e ao cuidado infantil”, o problema foi construido a partir da compreensdo dos
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primeiros anos de vida como uma fase critica e que demanda atenc¢ao, ainda que, secundariamente,
guestdes de responsabilizacdo pelo cuidar também tenham emergido como parte do diagndstico. A
correlata solucdo seria promover uma desfamilizacdo parcial por meio de servicos de educacdo, dos
quais o cuidado é indissociavel, isso sem alterar a responsabilizacdo primadria das familias pelo cuidar
(e, dentro delas, das mulheres). Esse frame foi vocalizado, sobretudo, por representantes
governamentais, parlamentares e membros da sociedade civil do campo da infancia e da educagao.

O frame predominante coexistiu com outro no curso da a¢ao estatal, que denominamos de
“Promocdo da autonomia econdmica das mulheres”. Seu marco foi a estruturacdo de politicas
publicas para as mulheres, coordenadas pela SPM e que engajou atrizes governamentais e nao
governamentais. Nele, identificamos nuances em relagdo as perspectivas de género mobilizadas na
construcdao de um processo de transversalidade de género. Maior énfase foi conferida as
desigualdades das mulheres em relagdao aos homens no mercado de trabalho. Identificamos, ainda,
outras perspectivas, a exemplo da valorizagdao da maternidade e da corresponsabilidade masculina,
embora elas tenham gozado de menor centralidade. Por fim, houve alguns esforcos de articulagdo
das relagdes de género com outras formas de desigualdade, o que foi, contudo, abordado de forma
mais genérica (como diretrizes gerais) ou pontual (pobreza). Nao houve, portanto, uma abordagem
interseccional.

Em sintese, os dois frames evidenciados ndo se integraram, mas coexistiram
assimetricamente no ambito do curso da agdo estatal, o que produziu, na politica de cuidado, uma
transversalidade marginal (Shaw, 2002). Nela, a reorientac¢do da politica de cuidado infantil por uma
perspectiva de igualdade de género ficou limitada as politicas para as mulheres e, por conseguinte,
teve baixa efetividade ao ndo alcangar os significados construtores das creches e das licengas no
periodo.

Os resultados apontam que, durante os governos petistas, houve desenvolvimento de
condigOes institucionais para a estruturacdo de um processo de transversalidade de género, com
criagdo e integragao de instancias (SPM, CNPM, CNDM e Comité de Articulagdo e Monitoramento)
e mecanismos (PNPM). Entretanto, os efeitos sobre a politica de cuidado infantil foram limitados,
visto que o frame que prevaleceu nessa politica apresentou tracos da ideologia patriarcal, tanto por
reproduzir discursos cristalizados no curso da acdo estatal quanto por estarem presentes nas ideias
mobilizadas pelos sujeitos que se congregaram em torno desse frame.

Essas evidéncias parecem sugerir que, apesar da criacdo de condi¢bes institucionais para a
transversalidade de género ser importante, ela é insuficiente para promover mudancas substantivas
nas perspectivas de género que orientam a politica de cuidado infantil, em particular, e as politicas
publicas, em geral. Para tanto, o processo de transversalidade de género deveria vir acompanhado
de um compromisso mais contundente do Estado com esse objetivo e, ainda, de uma mudanca
cultural na sociedade como um todo. As relagdes de género, interseccionadas com outras relagdes
sociais reprodutoras de desigualdades, sdo relacbes de poder e de dominagdo que ndo apenas
constroem a mentalidade de sujeitos ou delineiam dinamicas institucionais, mas estruturam a
realidade social como um todo. Por conseguinte, tentativas de mudancgas mais profundas tendem a
enfrentar fortes resisténcias. Por fim, esses resultados reforcam a importancia de compreender a
instituicdo da politica de igualdade de género como um processo complexo e contraditério, tanto
em decorréncia das multiplas maos do Estado (Morgan & Orloff, 2014) quanto pelas dinamicas
estruturais e intersubjetivas que reproduzem e atualizam as desigualdades.
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E importante observar que tampouco o frame incorporado pelas instancias e mecanismos
das politicas para as mulheres logrou oferecer uma narrativa abrangente que respondesse a rela¢ao
de género ou de cuidado como um todo, ndo apenas a situacdo das mulheres. Com efeito, a
preocupacdo com quem deveria cuidar e quem é cuidado, quando mobilizados, foram secundarios,
o que também pode ter contribuido para a marginalizacdo da transversalidade de género.

Por meio de nossa analise, esperamos contribuir com os esforcos de convergéncia de
estudos de género e de politica publica, subsidiando andlises e praticas da politica de igualdade de
género. Entendemos que a interface entre transversalidade de género e a analise de frames em
politicas publicas pode subsidiar reflexdes mais criticas e menos idealizadas da transversalidade de
género, em que nao se perca de vista a radicalidade da disputa politica envolvida nesse processo.
Além disso, ao investigarmos essas politicas durante o giro a esquerda, intentamos aportar
evidéncias empiricas sobre a potencialidade e os limites de governos de esquerda no Brasil para
enfrentar as desigualdades de género, articuladas com outras formas de desigualdades.

Ha limitacGes em nossa analise. Neste artigo, enfocamos apenas o caso brasileiro, o que nao
permitiu uma abordagem comparada, que enriquece a compreensdao do fenédmeno do giro a
esquerda na América Latina. Ademais, nossa investigacdo ndo abrangeu a implementacdo da
politica analisada, o que poderia conferir mais elementos para a reflexdao, tampouco incluiu o
trabalho doméstico remunerado ou, ainda, outras formas de cuidado assalariadas, a exemplo das
profissGes envolvidas na educagdo infantil. Entendemos que essas questdes ndo enfraquecem nosso
trabalho, afinal, ao reconhecermos os limites desse trabalho, torna-se possivel compreendé-lo
como parte de um processo em movimento, que é a constituicdo de mediagdes entre os estudos de
género e de politica publica. E com esse esfor¢o que pretendemos contribuir com esse artigo.
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previdenciario atrelado a ela (o salario maternidade), a situacdo é diversa. Isso acontece porque
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2017).

6. Isso porque, no caso do setor privado, apenas as empresas que adotam o regime tributario de
lucro liquido sdo elegiveis, o que exclui, por exemplo, pequenas e médias empresas. Além disso,
as empresas elegiveis devem optar pela inscricdo no Empresa Cidad3, que garante uma
compensacdo tributdria para custear a extensdo de licencas (maternidade e paternidade)
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