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RESUMO

CORCETTI, Elisabete, D.Sc., Universidade Federal de Vigosa, novembro de 2018.
Analise do policy design do Programa Mulheres Mil: Caminhos da inclusio?
Orientadora: Maria Das Dores Saraiva de Loreto. Coorientadora: Suely de Fatima
Ramos Silveira.

Esta tese teve como objetivo geral analisar o policy design ¢ a trajetoria do Programa
Mulheres Mil (PMM), bem como identificar os mecanismos que sustentam a manuten-
cdo das desigualdades, a fim de desestabiliza-los. Para alcancar este objetivo, analisou-
se o design do Programa Mulheres Mil, segundo a estrutura de analise do policy design
de Schneider e Ingram. O estudo fez uso da pesquisa qualitativa, orientando-se episte-
mologicamente pela andlise de documentos, no entanto, de modo complementar, recor-
reu-se a outros dados provenientes de entrevista e de observacdo. Realizou-se também a
triangulagdo de dados do Programa Mulheres Mil com o Programa Qualifica, em
Portugal, com a finalidade de propor novos caminhos para a politica publica, no Brasil.
Em termos dos procedimentos de andlise, foi utilizada a andlise de discurso critica. Os
resultados da pesquisa permitiram compreender como as construgdes sociais orientaram
a formulagdo, a implementacao e os efeitos do Programa Mulheres Mil, haja vista que o
discurso do programa tem efeitos ideologicos que reproduzem as hierarquias existentes
entre homens e mulheres no mercado de trabalho e mantém o status quo de mulheres
pobres. Os efeitos ndo esperados do programa tém estreita relagdo com a construg¢ao
social de mulheres pobres, e as suas regras, que operam em fungao da sua metodologia
de acesso, permanéncia e €xito, sdo vistas como 0s mecanismos que sustentam e man-
tém as desigualdades e as relagdes assimétricas de poder no Programa Mulheres Mil. Ja
a politica, em Portugal, possibilitou maior justica social para aqueles que foram certifi-
cados, pois teve o maior foco no aumento da escolaridade, em um mundo em que a cer-
tificagdo ¢ ainda um instrumento valorizado pela sociedade. Portanto, como forma de
superar os obstaculos do Programa Mulheres Mil e respeitar os projetos de vida das
mulheres, sugere-se uma estrutura modular que atenda as mulheres que desejarem inclu-
sdo educacional, com a possibilidade de um pré-nivelamento para as que almejarem a
continuidade dos estudos, seja realizando posteriormente o Exame Nacional para Certi-
ficagdo de Competéncias de Jovens e Adultos (Encceja), seja ingressando em cursos
regulares na modalidade Proeja Técnico e FIC dos Institutos Federais de Educagdo ou

de outras instituigdes de ensino. Logo, este estudo contribui para o maior entendimento



de que as construgdes sociais também sdo atributos politicos importantes, que se incor-
poram ao discurso politico e aos elementos do policy design, com possibilidades para a
alteracdo ou a manutencao do status quo de determinados grupos. Ele também auxilia
na maior compreensao da influéncia das redes de atores no processo politico, ao contra-
rio das proposigdes de Ingram, Schneider e Deleon, que destacam e enfatizam a agéncia

de politicos publicos eleitos na formulacao e na reproducao de politicas publicas.
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ABSTRACT

CORCETTI, Elisabete, D.Sc., Universidade Federal de Vigosa, November, 2018.
Analysis of the Thousand Women Program’s Policy Design: paths of inclusion?
Adviser: Maria das Dores Saraiva de Loreto. Co-adviser: Suely de Fatima Ramos
Silveira.

The aim of this thesis is to analyze the policy design and trajectory of the Thousand
Women Program (PMM) and identify the mechanisms that sustain the inequalities to
disrupt them. In order to reach this goal, the design of the program was analyzed
according to the Schneider and Ingram’s policy design framework. The study made use
of the qualitative research, being oriented epistemologically by the analysis of
documents; however, in a complementary way, other data from interview and
observation were used. Triangulation of data from the Thousand Women Program with
the Qualifica Program in Portugal was also carried out with the purpose of proposing
new paths for public policy in Brazil. In terms of the analysis procedures, the research
made use of critical discourse analysis. The results of the research allowed us to
understand how social constructions guided the formulation, implementation and effects
of the Thousand Women Program, given that the discourse of the program has
ideological effects, reproducing the existing hierarchies between men and women in the
labor market and maintaining the status quo of poor women. The unexpected effects of
the program are closely related to the social construction of poor women, and its rules,
which operate in collaboration with the "access, permanence and success methodology",
are the mechanisms that sustain and maintain inequalities and the asymmetrical power
relations in the Thousand Women Program. On the other hand, politics in Portugal has
allowed greater social justice for those who were certified, since it had the greatest
focus on increasing schooling, in a world in which certification is still an instrument
valued by society. Therefore, as a way of overcoming the obstacles of the Thousand
Women Program and respecting the life projects of women, a modular structure is
suggested that caters to those women who desire educational inclusion, with the
possibility of pre-leveling for those who aim for continuity of the studies, or to carry out
the National Examination for Certification of Competences of Young People and Adult
(Encceja), or to enter regular courses in the Proeja Técnico and FIC modality of the
Federal Institutes of Education or other educational institutions. Thus, this study

contributes to a greater understanding that social constructs are also important political

Xii



attributes that incorporate political discourse and policy design elements and can
contribute to the change or maintenance of the status quo of particular groups. It also
assists in a better understanding of the influence of actor networks in the political
process, unlike the propositions of Ingram, Schneider, and Deleon that emphasize the

agency of elected public politicians in the formulation and reproduction of public

policy.
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1 A TEMATICA DO ESTUDO E SEU ENFOQUE
METODOLOGICO

1.1 Introducao

O incentivo para a realizacdo da pesquisa na tematica da educagdo e formagdo de
adultos, com foco no género, deve-se ao fato de que, como professora do IFES, partici-
pei do Programa Mulheres Mil, em 2012, o que me despertou o interesse em aprofundar
meus conhecimentos sobre o processo de construcao social do referido programa, seus
dilemas e seus limites. Em fun¢do disso, em 2015 ingressei no curso de doutorado do
Programa de Péds-Graduagdao em Economia Doméstica (PPGED) da Universidade Fede-
ral de Vigcosa, MG, que tem como area de concentracdo a Familia e Sociedade e como
uma de suas linhas de pesquisa “Familia, Politicas Publicas, Desenvolvimento Humano
e Social”.

Com base na minha experiéncia prévia de campo, apds analisar os efeitos do
Programa Mulheres Mil no Espirito Santo foi possivel constatar que um dos seus limites
esta associado ao acesso restrito das mulheres ao mercado de trabalho formal e as difi-
culdades na elevagao da escolaridade, especialmente no que se refere a certificagdo dos
saberes adquiridos ao longo da vida, uma vez que ha uma contradi¢do entre o discurso
do programa e sua pratica concreta, pois o processo de qualificacdo e aprendizagem
tende a reforcar a formacao das subjetividades femininas associadas a domesticidade, o
que limita a inclusdo educacional/produtiva e a equidade de género (CORCETTI et al.,
2017; CORCETTI; SOUZA; LORETO, 2018).

Outra limitagdo do policy design do programa relacionava-se com os tipos de
cursos oferecidos as mulheres participantes; a baixa utiliza¢ao da infraestrutura e dos re-
cursos humanos existentes nos Institutos Federais de Educagao, recorrendo-se a parcei-
ros para a execugdo dos projetos pedagogicos do programa; e o alto custo financeiro da
parceria realizada entre o Brasil e o Canada. Portanto, esses fatos motivaram o desen-
volvimento desta tese.

A pesquisa partiu do pressuposto que o Brasil, na década de 2000, promoveu
uma reducdo de sua desigualdade socioecondmica, apoiada pela recupera¢do econdmica
brasileira, pela valorizagdo do salario minimo, pela geracdo de novos empregos formais,

pela difusdo do Programa Bolsa Familia (PBF), pela baixa inflagdo e pelo aumento do



crédito. Essa conjuntura favoreceu o poder de compra das familias pobres, ampliando
seu acesso a equipamentos domésticos, vestudrio e alimentos (DEDECCA, 2015).

Dedecca (2015) argumenta que a queda da desigualdade, na década de 2000, te-
ve a evolugdo da renda corrente das familias e de seu poder de compra como centrais.
Entretanto, os indicadores socioeconomicos da década de 2010 revelaram ainda um es-
tado de desigualdade socioecondmica em patamares elevados. Uma em cada seis pes-
soas das familias em extrema pobreza, em 2011, era analfabeta, enquanto uma para 150
das familias do extrato superior estava nessa situa¢ao.

Entretanto, apesar da intensa geragao de postos de trabalhos formais nesse perio-
do, a taxa de desemprego das familias em extrema pobreza cresceu e o grau de formali-
zacdo das ocupagoes de seus membros ativos reduziu, verificando-se uma queda impor-
tante na renda total dessas familias, que se apoiam na transferéncia de renda do PBF. Os
indicadores de mercado de trabalho e renda também evidenciaram a auséncia de modifi-
cacdo das condigdes de inser¢ao econdmica ou produtiva desse segmento da populagao,
ao contrario dos indicadores das familias do décimo superior, que apresentaram melho-
ria generalizada (DEDECCA, 2015).

O autor acrescenta que a ampliagdo da politica publica de combate a pobreza
tem como pressuposto que essa [...] “populagdo-alvo apresenta desvantagens estruturais
que nao permitem que estas automaticamente tenham condi¢des de supera-las”
(DEDECCA, 2015, p. 23). Além disso, assume que compete ao Estado realizar politicas
publicas que promovam a transformacao estrutural das condigdes de vida desse grupo-
alvo.

As desigualdades de género também constituem um problema social no Brasil.
Segundo o IPEA (2015), se no campo educacional as mulheres estao, em geral, em me-
lhor posicdo que os homens, essa vantagem ndo se reflete no mercado de trabalho, em
que a maior parte dos indicadores, entre 1995 e 2015, demonstra uma hierarquia estan-
que, na qual o topo € ocupado pelos homens brancos e a base pelas mulheres negras.

Os indicadores também evidenciam que quase metade das brasileiras em idade
ativa esta fora do mercado de trabalho. Diante disso, o viés de género ¢ bastante eviden-
te, fazendo com que, entre as mulheres, seja muito maior a propor¢do de pessoas sem
renda, o que estd diretamente relacionado @ menor participa¢do feminina no mercado de
trabalho (IPEA, 2015).

Bruschini (2007) registrou os contrastes da situa¢do das mulheres no mercado de

trabalho, observando, de um lado, o aumento constante da participacdo feminina e, de



outro, o grande desemprego de mulheres e a mé qualidade do trabalho feminino, ou se-
ja, ali, a conquista de bons empregos e o acesso a carreiras e profissdes de prestigio para
as mulheres escolarizadas, e aqui, a prevaléncia do trabalho feminino em atividades pre-
carias e informais.

De acordo com Segnini (2000), a precariedade no trabalho ¢ um processo social
que atinge atualmente homens e mulheres no mercado laboral, porém as mulheres ja es-
tavam em maior niimero nas ocupagdes precarias e ainda presenciam taxas maiores de
informalidade e precariedade, apesar dos indicadores de escolaridades mais elevados.

Segundo o IBGE (2017), a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Conti-
nua, realizada em 2016, demonstra que as mulheres apresentam propor¢des maiores que
a dos homens para os niveis mais elevados: 16,9% delas possuiam nivel superior com-
pleto, enquanto 13,5 % deles haviam alcancado esse nivel. As mulheres brasileiras t€m
em média 8,2 anos de estudo, enquanto os homens tém 7,8 anos. Todavia, ¢ importante
destacar que a média geral, de 8,0 de anos de estudo das pessoas com 25 anos ou mais
de idade, ¢ baixa, pois a meta do Plano Nacional de Educagdo (PNE), no seu ultimo ano
de vigéncia, era alcancar 12 anos, no minimo, para alguns grupos mais vulneraveis, den-
tre elas a populacao negra e a populacao da Regido Nordeste.

Segundo o IBGE (2014), no Brasil, as mulheres que se movimentaram para ocu-
pagoes de nivel superior sao predominantemente brancas, enquanto as mulheres oriun-
das de classes mais pobres, em sua maioria negras, se dirigem para a producao na indus-
tria e para o setor de prestagdao de servigos, com destaque para o servico doméstico, se-
tor em que persistem os niveis salariais mais baixos ¢ o maior nivel de informalidade.

Por sua vez, mesmo considerando as dificuldades gerais para a melhoria da esco-
laridade brasileira, a maior escolarizacdo das mulheres ainda ndo reflete uma renda
maior ¢ melhores oportunidades no mercado de trabalho, pois elas tém rendimentos me-
nores que dos homens e chances inferiores de ocupar cargos de direcdo nas empresas e
na politica (LOSCHI, 2017).

De acordo com o IPEA (2015), a responsabilizagdo das mulheres pelo trabalho
doméstico nao remunerado também continua sendo o padrao predominante na sociedade
brasileira, ou seja, 91% das mulheres declararam realizar atividades domésticas; no caso
dos homens, em 2015, 53% realizavam afazeres domésticos. Entre aquelas com renda
de até um salario minimo, 94% dedicavam-se aos afazeres domésticos, sobrepondo a

79,5% de mulheres com renda superior a oito salarios minimos.



Bruschini (2007) acrescenta que a persisténcia da responsabilizacdo das mulhe-
res pelas atividades domésticas e pelos cuidados com os filhos e outros familiares indica
a continuidade de modelos tradicionais, que sobrecarregam as novas trabalhadoras, em
virtude do tempo consumido com as tarefas do cuidado. Segundo Crompton e Lyonette
(2005) e Mandel e Semyonov (2006), essa situagdo nao ¢ especifica de paises em desen-
volvimento. Tanto na Europa quanto nos Estados Unidos existem versdes modernas da
divisdo do trabalho tradicional: homens e mulheres participam do mercado de trabalho,
todavia, as mulheres continuam especialistas no trabalho doméstico.

Sendo assim, os principais desafios as mulheres pobres, no Brasil, referem-se a
dificuldade de acesso ao mercado de trabalho e aos servigos publicos universais e a luta
contra a discriminagao racial e salarial.

Na visdao de Pires (2017), as politicas publicas seriam o principal instrumento,
disponivel aos governos, para enfrentar os problemas associados as desigualdades. No
entanto, segundo o autor, a relacdo entre as politicas publicas e as formas de desigual-
dade ¢ ambigua, pois, por um lado, algumas a¢des governamentais sao formais e dese-
nhadas com o objetivo de reduzir as desigualdades, mas, por outro lado, outras iniciati-
vas podem levar ao caminho oposto, seja exacerbando as desigualdades ja existentes
seja criando nichos de exclusao.

O supracitado autor alerta sobre os riscos nas iniciativas direcionadas para a re-
dugdo dos efeitos da exclusdo socioecondmica e para o fomento da equalizagao da cida-
dania. Além das politicas publicas poderem ser insuficientes, subfinanciadas ou desarti-
culadas, ha ainda o risco de as operagdes de implementagdo dessas politicas reproduzi-
rem as desigualdades existentes na sociedade, instituindo um paradoxo em que as ini-
ciativas desenhadas para reduzir as desigualdades possibilitam a sua reproducao.

Logo, as entidades governamentais, partindo do pressuposto que as politicas pu-
blicas s3o um importante instrumento para enfrentar as desigualdades sociais, desenvol-
veram o Programa Mulheres Mil (PMM), que foi implementado, em 2007, nas Regides
Norte e Nordeste, como esfor¢co do governo fomentar a inclusdo social e a equidade de
género, na tentativa de superar as dificuldades relacionadas a renda, a baixa escola-
ridade e a tripla jornada de trabalho de mulheres em risco de vulnerabilidade social
(BRASIL, 2011).

O PMM ¢ reconhecido como politica publica afirmativa, sendo instituido nacio-
nalmente pela Portaria n® 1.015, de 21 de julho de 2011, integrando também o Plano

Brasil Sem Miséria. O programa foi decorrente da cooperacdo internacional Brasil-



Canadd — Promocdo de Intercimbio de Conhecimento para a Promocdo da Equidade
(PIPE), sendo concebido e estruturado a partir dos conhecimentos desenvolvidos pelos
Community Colleges canadenses, em suas experiéncias de promog¢do da equidade, de
atendimento as populacdes desfavorecidas e do desenvolvimento e aplicagdo do Sistema
de Avaliacdo e Reconhecimento de Aprendizagem Prévia (BRASIL, 2011).

No Canadé, a metodologia de avaliagdo e reconhecimento de aprendizagem pré-
via (ARAP) ¢ direcionada para o acesso ao ensino pos-secundario, e foi incorporada as
faculdades canadenses a partir de 1993 (BRASIL, 2006). As provincias canadenses
apoiam o uso da Prior learning Assessment and Recognition (PLAR) para aumentar o
acesso de adultos as suas faculdades, por meio de créditos para ingressos em cursos pro-
fissionais, tecnoldgicos e superiores (MORRISSEY et al., 2008).

Por sua vez, a primeira turma do PMM foi desenvolvida, em carater experimen-
tal, no estado do Rio Grande do Norte, em 2005. Sua expansdo foi iniciada em 2007,
com agoes focadas nas Regides Norte e Nordeste, totalizando 13 projetos-piloto, que be-
neficiaram 1.191 mulheres entre 2007 e 2010. Em 2013, ele foi implementado em 112
unidades da Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica e benefi-
ciou 10 mil brasileiras. A partir de agosto de 2013, por meio do oficio circular n® 51/2013
— DIR/SETEC/MEC, o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico ¢ Emprego
(Pronatec) passou a integrar o Programa Nacional Mulheres Mil, e tinha a perspectiva
de atingir 100 mil mulheres entre 2011 e 2014. Essa meta foi atingida em 2016, com
100.718 vagas oferecidas pelo programa (BRASIL, 2017).

O PMM deveria ter o apoio da Rede CERTIFIC (Certificagao Profissional e For-
macao Inicial e Continuada) na avaliacdo, no reconhecimento e na certificagdo de
aprendizagens prévias das mulheres praticantes do programa. Essa rede tinha a intensao
de integrar a oportunidade de reconhecimento de certificacdo de saberes do trabalhador
a elevacdo da escolaridade, por meio de metodologias e sistemas que permitiriam a
identificacdo, a avaliacdo e a certificacao desses conhecimentos, determinando o itinera-
rio necessario ao prosseguimento de estudos e/ou atividades profissionais, com o objeti-
vo de melhorar as condigdes de vida e de trabalho dos trabalhadores. Contudo, desde a
sua implementagdo, somente 3.567 trabalhadores foram atendidos em processos de re-
conhecimento de saberes, devendo ressaltar que 134 trabalhadores receberam a certifi-
cagdo e outros 1.161 foram encaminhados para cursos de Formacgao Inicial e Continuada
(FIC) ou de elevagdo de escolaridade, o que evidencia as dificuldades de sua implemen-

tacdo (BRASIL, 2014).



O PMM também apresentou limitagdes para o pleno alcance dos objetivos pro-
postos, como demonstram os resultados de diferentes estados, apresentados por Braga
(2011), Oliveira (2013), Ribeiro (2013), Lagos (2014), Aratjo (2015), Bravin (2015),
Mendes e Silva (2015), Nascimento (2015), Pereira (2015), Silva (2015), Teles (2015) e
Corcetti, Souza e Loreto (2018). Oe resultados dessas pesquisas revelaram que o progra-
ma proporcionou aumento da autoestima e da sensacdo de bem-estar das egressas, mas
ndo foi capaz de alterar o cendrio de vulnerabilidade em que se encontravam as mulhe-
res participantes da politica. Ou seja, ele ndo contribuiu de maneira significativa para a
elevacao da escolaridade e para a entrada e/ou retorno dessas mulheres ao mercado de
trabalho formal.

Segundo Corcetti et al. (2017), no Espirito Santo o PMM ndo conseguiu contri-
buir de maneira decisiva para a reducdo das desigualdades que envolvem a divisdao do
trabalho doméstico entre as mulheres participantes do programa e os seus conjuges, haja
vista que mantém e reforca as representacdes sociais do espago doméstico associadas as
mulheres.

Nesse contexto, como forma de compreender o policy design de politicas educa-
cionais orientadas as mulheres consideradas desfavorecidas, utilizou-se o modelo da
construgdo social de populagdes-alvo, introduzido no final da década de 1980 por Anne
Schneider e Helen Ingram. Essa abordagem, conforme Ingram, Schneider e Deleon
(2007), centra-se nos valores socialmente construidos aplicados as populacdes-alvo e
nos consequentes efeitos desses valores sobre as pessoas e sobre a democracia.

Segundo Schneider e Ingram (1997), as construgdes sociais sdo frequentemente
generalizadas e intersubjetivas, e como fazem ‘“naturalmente” parte do nosso modo de
vida sdo dificeis de ser observadas como construgdes. No entanto, as constru¢des soci-
ais ndo sdao sempre hegemonicas e, portanto, podem ser objeto de disputas. Diferentes
realidades com base em diferentes crengas, expectativas e interpretagdes poderdo existir
entre os diferentes grupos e pessoas. Dessa forma, segundo Pierce et al. (2014), o mode-
lo da construcdo social de populagdes-alvo procura explicar porque alguns grupos sdo
mais favorecidos do que outros, independentemente das nog¢des tradicionais de poder
politico, e como o policy design pode reforgar ou alterar essas vantagens.

O modelo defende que as construgdes sociais sdo atributos politicos importantes,
que, muitas vezes, se incorporam ao discurso politico e aos elementos do policy design.
Para Schneider e Ingram (1997), o policy design constitui o conteudo da politica e esta

relacionado as praticas pelas quais as politicas sdo transmitidas, revelando quem faz o



que, quando, com quem, com que recursos, porque razdes ¢ os dispositivos de motiva-
¢do, reproduzindo a cultura institucional predominante, as relagdes de poder e as cons-
trugdes sociais.

Segundo Schneider e Ingram (1997), as mensagens que as politicas enviam a
sociedade tém efeitos de feedback ou feed foward'. Assim, os policy designs tornariam
os grupos privilegiados ainda mais merecedores nas mentes das pessoas € os grupos
dependentes menos merecedores. O modelo defende que as populagdes marginalizadas
desenvolvem aversdo a participagdo politica, incluindo as elei¢gdes, uma vez que os
policy designs enviariam mensagens negativas.

De acordo com Mondou e Montpetit (2010), a pouca participacao politica dos
grupos menos privilegiados diminuiria ainda mais o incentivo dos politicos para orienta-
los com mensagens positivas. Devido a essa dinamica, a formulagdo de politicas teria
um efeito degenerativo sobre a democracia, haja vista que as populagdes marginalizadas
se tornam ainda mais marginalizadas. No modelo de Schneider e Ingram (1997), as poli-
ticas degenerativas referem-se a policy designs que reforcam os esteredtipos preexis-
tentes.

Pierce et al. (2014) investigaram as pesquisas que utilizaram a construgdo social
e o policy design, entre 1993 e 2013, e concluiram que a maioria aplicou métodos empi-
ricos, utilizando conceitos claramente definidos e identificando mecanismos causais que
conduzem a mudancas, na construgdo social ou no poder, que podem levar a mudancgas
no design de politicas. Contudo, ndo se investigou porque as politicas publicas as vezes
nao conseguem cumprir seus objetivos de apoiar institui¢des democraticas ou produzir
maior igualdade.

Levando em consideracao a construcao social e o policy design das politicas pu-
blicas que articulam cidadania, género, formagdo e trabalho, a presente pesquisa centra-
se no seguinte questionamento: Por que o Programa Mulheres Mil ndo consegue cum-
prir seus propositos de defender a equidade de género e de promover a inclusdo social
entre as egressas da politica?

Baseando-se no problema e nos objetivos a serem alcancados, foram suscitadas
outras questoes:

—Como a rede de atores do Programa Mulheres Mil se formou e interagiu no

subsistema politico educacional brasileiro?

! Relaciona-se aos impactos reais e aos impactos esperados das politicas publicas.



— Como a rede de atores atuou na policy-making do Programa Mulheres Mil?

—Como as construgdes sociais do Programa Mulheres Mil influenciaram o policy
design e os seus efeitos, considerando a sua realidade concreta de atuacdo e o seu
discurso politico?

— Que aprendizados a analise do policy design do Programa Qualifica, em Portu-
gal, traz para a realidade do Programa Mulheres Mil?

— Como as institui¢des envolvidas com a formulacdo e a implementacdo de poli-
ticas publicas podem conter a logica degenerativa associada a teoria do policy design?

Neste estudo, parte-se da premissa de que o policy design de politicas publicas
também tem um componente simbolico, pautado nas construcdes sociais, que podem
criar e perpetuar estigmas e esteredtipos ligados as pessoas na sociedade por meio da
operagdo de seus objetivos, sua defini¢do de problemas, suas regras, seus instrumentos,
suas estruturas de implementagdo, suas logicas e seus pressupostos subjacentes
(SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

Para responder a esse problema de pesquisa, esta tese teve como objetivo geral
analisar o policy design e a trajetoria do Programa Mulheres Mil, bem como identificar
0s mecanismos que sustentam a manutengdo das desigualdades, a fim de desestabiliza-
los.

Para alcangar esse objetivo, analisou-se o policy design e a trajetéria do Progra-
ma Mulheres Mil, segundo a estrutura de andlise do policy design de Schneider e
Ingram (1997), que sugerem as seguintes dimensdes analiticas: a defini¢ao do problema
e 0s objetivos descritos para a politica, as populagdes-alvo, as regras, os instrumentos
politicos, os agentes e as estruturas de implementagdo, as logicas e os pressupostos
subjacentes. Especificamente objetivou-se:

—realizar a metandlise do Programa Mulheres Mil, sob a otica de sua trajetoria,
seus efeitos e o cumprimento de suas diretrizes;

—analisar como ocorreram a formacao e as interacoes da rede de atores, assim
como a distribui¢do de poder entre o Brasil e o Canada na produ¢do do Programa Mu-

lheres Mil;



—caracterizar o processo de policy-making’, previsto no discurso do Programa
Mulheres Mil, considerando a atuacdo de sua rede de atores na defini¢do dos objetivos,
dos problemas e dos instrumentos adotados, bem como na busca de solugdes;

—identificar as logicas, os pressupostos € as crengas presentes no contexto do
Programa Mulheres Mil, verificando sua contribuicao para a construg¢do social dos pa-
péis profissionais atribuidos as mulheres participantes do programa; e

—examinar como as mulheres sdo representadas, no discurso, pelos agentes im-
plementadores do Programa Mulheres Mil, verificando os seus efeitos no processo de
implementagao.

Além disso, em busca de um caso ilustrativo de aplicacdo de metodologias de
validacdo e reconhecimento de aprendizagens informais e ndo formais, na qual a popu-
lagdo-alvo € constituida por pessoas pouco escolarizadas, objetivou-se, também, analisar
o modelo de politica publica de educagao e formacao de adultos de Portugal, a partir de
1999, quando se iniciou a criagdo de sua Rede Nacional de Centros de Reconhecimento,
Validagao e Certificagdo de Competéncias.

O caso de Portugal foi escolhido porque o pais ¢ reconhecido como um exemplo
de boas praticas, em nivel internacional, de adogao e implementagdao de método de vali-
dacdo de aprendizagens informais e ndo formais (PIRES, 2010). O pais também regis-
trou, na ultima década e meia (2002-2016), avangos significativos no nimero de pes-
soas que continuaram os estudos apds o secundario, 34,6% em 2016, contra 12,9% em
2002. No inicio da década de 2000, o nivel de escolarizagao em nivel superior de Portu-
gal era metade dos indicadores europeus. Os indicadores demonstraram que a taxa de
abandono escolar entre a populagdo de 18 a 24 anos passou de 38,5%, em 2006, para
14%, em 2016 (EUROSTAT, 2017).

O objetivo foi verificar a trajetoria do sistema de reconhecimento, validagdo e
certificacdo de competéncias em Portugal, considerando o discurso das politicas
publicas em educagdo, e a formacdo de adultos no pais. Destaca-se que o objetivo desta
andlise ndo foi comparar a formulacdo e a implementa¢do de metodologias de validagdo
e reconhecimento de aprendizagens informais e ndo formais de Portugal com as do
Brasil, mas, sim, triangular os dados obtidos nos dois paises com o intuito de formular
conclusdes baseadas no todo, de ampliar as interpretagdes e de propor novos caminhos

para o PMM no Brasil.

2 A expressio policy-making pode significar construgdo, criagio, geragio, desenvolvimento ou produgdo
de politica publica (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).



Portanto, considera-se que as respostas ao questionamento da pesquisa poderao
contribuir para a atualizag¢do e geracdo de conhecimentos no campo de estudos do policy
design. Segundo Schneider e Sidney (2009), os estudos do policy design t€m feito gran-
des progressos na ultima década, com o intuito de compreender porque o sistema politi-
co americano produz certos tipos de design, em vez de outros, € as consequéncias que
os policy designs t€ém para a democracia.

No entanto, Schneider e Sidney (2009) ressaltam que a proxima geragdo da teo-
ria do policy design deve, entre outros objetivos, desenvolver, de forma empirica e tedri-
ca, a relagcdo entre os componentes do policy design e as populagdes-alvo; investigar e
teorizar empiricamente os efeitos que os policy designs tém na participagao politica, nos
movimentos sociais € em outros aspectos dos processos politicos; e integrar o policy
design com outras teorias do processo politico.

Considera-se que desvendar os estereotipos, na andlise das politicas publicas,
pode reduzir sua influéncia como um guia para a acdo e também pode fortalecer a
defesa de policy designs que produzam justica e inclusdo social. Assim, pretendeu-se
utilizar o modelo de construcao social de populacdes-alvo e o policy design com outras
teorias analiticas da politica publica, a fim de gerar proposigdes que vinculassem os
policy designs a aspectos importantes da sociedade, como a cidadania, a justica e a
resolucdo efetiva dos problemas, que sirvam para contribuir para a teoria empirica. Com
o intuito de atingir esse objetivo, os modelos de multiplos fluxos de Kingdon, os mode-
los de redes de atores, os modelos de implementagdo de politicas publicas ¢ as teorias de
géneros foram utilizados na construgao dos artigos da tese.

Pressupoe-se que a analise sistematica das politicas educacionais, nesta perspec-
tiva, pode tornar-se um importante aporte para a percepcao das desigualdades e para
saber como o Estado poderia corrigi-las e reduzi-las por meio do desenho e da imple-
mentacdo de politicas publicas educacionais especificas para um determinado grupo-

alvo.

1.2 Métodos de pesquisa

Neste topico, buscou-se descrever os caminhos utilizados pela pesquisa, visando

alcangar os objetivos.
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1.2.1 O tipo de pesquisa

Neste estudo utilizou-se a pesquisa qualitativa, que, de acordo com Denzin e
Lincoln (2006, p. 17), refere-se a “um conjunto de praticas materiais e interpretativas
que dao visibilidade ao mundo”. Na pesquisa qualitativa, portanto, busca-se entender o
fendmeno, em termos dos significados que as pessoas lhe conferem.

O presente estudo foi subsidiado pela proposta da Analise de Discurso Critica
(ADC) de Chouliaraki e Fairclough (1999) e Fairclough (2000, 2001, 2003). Essa
versao de ADC assume uma postura ontoldgica critico-realista e foi escolhida porque o
método oferece suporte cientifico para a analise de problemas sociais associados a rela-
coes assimétricas de poder e justica.

O realismo critico ¢ um movimento na filosofia e nas ciéncias humanas de ca-
rater interdisciplinar, que se iniciou com os trabalhos de Bhaskar (1989, 1998), na déca-
da de 1970. Esse movimento adota como posi¢ao a ontologia realista, na qual a realida-
de ¢ vista como algo ou como entidade que existe no mundo exterior ¢ ¢ independente
do ser humano ou do conhecimento que ele possa ter ou vir a ter da realidade
(PIMENTEL; BRITO, 2011). O mundo, segundo essa proposta, ¢ compreendido como
um sistema aberto, em constante mudanca e constituido por diferentes dominios (poten-
cial, realizado e empirico) e por diferentes estratos (fisico, bioldgico, social, semidtico,
etc.), como apontam Vieira e Resende (2016).

O realismo critico enfoca o modelo transformacional de constitui¢ao da socieda-
de, que preconiza que as sociedades e os individuos ou as estruturas e a agéncia humana
sdo casualmente interdependentes, intermediados pelas praticas sociais (RAMALHO,
2005).

A abordagem tedrico-metodoldgica da ADC, inspirada no realismo critico, com-
preende a semiose como pratica social, tendo como foco o fluxo entre as agdes indivi-
duais e a estrutura social, implicando interdependéncia causal entre as duas entidades. A
ADC também sofre influéncia do realismo critico em sua inclinagdo emancipatoria
(RAMALHO, 2005).

Logo, adotou-se essa perspectiva tedrica também pelo fato de que “o discurso ¢é
uma pratica, ndo apenas de representacdo do mundo, mas de significagdo do mundo,
constituindo e construindo o mundo em significado” (FAIRCLOUGH, 2001, p. 91).

A andlise de discurso critica ocupa-se de efeitos ideologicos das instancias do

discurso, estando sua atencdo direcionada a sentidos que possam atuar a servigo de

11



projetos particulares de dominagdo e exploragdo, seja contribuindo para modificar, seja
para sustentar, desigualmente, identidades, conhecimentos, crengas, atitudes e valores.
O discurso ¢ ideoldgico na medida em que contribui para a manutengdo de relagdes par-
ticulares de poder e dominagdo (FAIRCLOUGH, 2000), entendendo-se que “as ideolo-
gias sdo significagdes/construcdes da realidade que sdo construidas em varias dimensdes
das formas/dos sentidos das praticas discursivas e que contribuem para a produgdo, a re-
producdo ou as transformagdes das relagdes de dominacao” (FAIRCLOUGH, 2001,
p. 117).

Portanto, a analise discursiva ¢ explanatoria, pois conjuga teoria € material em-
pirico para investigar textos com o objetivo de analisar seus efeitos sociais (VIEIRA;

RESENDE, 2016).

1.2.2 As técnicas de coleta de dados

Esta pesquisa foi orientada, epistemologicamente, pela andlise de documentos,
entretanto, de modo complementar, recorreu-se a outros dados provenientes de entrevis-
ta e de observagao, com o objetivo de triangular os dados da pesquisa.

Com o objetivo de responder as questoes da pesquisa, foram coletadas informa-
¢oes em documentos sobre o projeto, guias metodologicos, portarias, oficios, planos de
trabalhos do Programa Nacional Mulheres Mil e nos arquivos gerados pela implemen-
tacdo do programa (BRASIL, 2006, 2011, 2013, 2014).

Nesta pesquisa também foram utilizados recortes de jornais e outros artigos pu-
blicados na midia sobre o Programa Mulheres Mil (BRASIL, 2012; 2017), além do do-
cumento sobre o desenvolvimento e a aplicacdo de metodologias de avaliagao e certifi-
cacdo de aprendizagem prévia gerado no Canad4, como o plano de acdo intitulado
Achieving our potential: an action plan for Prior learning Assessment and Recognition
(PLAR) in Canada, elaborado em 2008 pela PLA Centre (MORRISSEY et al., 2008).
Em Portugal, a pesquisa recorreu as portarias de criagdo dos Centros de Reco-
nhecimento, Validacdo e Certificagdo de Competéncias e a seus guias metodologicos
entre 2001 e 2016 (PORTUGAL, 2001; 2007; 2013; 2016).

Outros dados utilizados foram as notas de campo coletadas em observacao reali-
zada na cidade de Natal, na reunido anual de gestores do Programa Mulheres Mil, no
Rio Grande do Norte, em outubro de 2017. O objetivo foi analisar e problematizar o de-

senvolvimento e a aplicagdo de metodologias de avaliagdo e reconhecimento de
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aprendizagem prévia no Programa Mulheres Mil, por meio de participacdo na reunido e
apresentacao dos resultados da politica no Espirito Santo.

Na pesquisa também foram utilizadas entrevistas. Nessa etapa foram feitos com-
tatos com o idealizador do programa, para o agendamento da entrevista em outubro de
2017. Para tanto, foi feito uso da entrevista fundamentada em um roteiro semiestru-
turado para coletar os dados, conforme roteiro apresentado no Apéndice A.

A entrevista teve como objetivo investigar a trajetoria do Programa Mulheres
Mil na realidade brasileira e analisar como ocorreram as articulagdes, as interagdes, a
distribuicdo de poder e as parcerias entre os atores internacionais, os atores governa-
mentais brasileiros, as organizagdes sociais € as redes de mulheres envolvidas no pro-
grama. Outro propdsito foi verificar as repercussdes do programa na vida das mulheres,
em termos de geracdo de autoestima, equidade, elevagdo da escolaridade e empregabi-
lidade.

Em Portugal, o local do estudo foi a Associagdo Cultural Moinho da Juventude,
localizada em Lisboa, para examinar material bibliografico e experiéncias concretas de
enfrentamento da violéncia doméstica. Também foram entrevistados os interlocutores
envolvidos na implementagdo do processo de reconhecimento, validag¢ao e certificacao
de competéncias na cidade de Lisboa, com o objetivo de conhecer o processo € a estru-

tura do Centro Qualifica.

1.2.3 Participantes da pesquisa

No Brasil, participou de entrevista semiestruturada o idealizador do PMM, que ¢
servidor publico federal e reside em Natal (RN). Essa entrevista ocorreu em outubro de
2017.

Houve contatos com outros integrantes do grupo inicial que auxiliaram na
viabilizagcdo do programa, brasileiros e canadenses, no entanto nenhum deles concordou
em participar da pesquisa.

Em Portugal, participaram de entrevista ndo estruturada a coordenadora e trés
técnicos de orientacdo, reconhecimento e validagcdo de competéncias do Centro Quali-
fica da Camara de Lisboa, em junho de 2017. Também foram entrevistadas, em julho de
2017, uma psicologa e uma colaboradora da Associagdo Cultural Moinho da Juventude,

em Lisboa.
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A escolha dos participantes das entrevistas levou em consideragdo a acessibili-

dade das pessoas para a pesquisa, por meio de amostra ndo probabilistica.

1.2.4 Procedimentos de andlise de dados

Na pesquisa fez-se uso da andlise de discurso critica de documentos e de entre-
vista a luz de uma proposta transdisciplinar, que dialogou com os principios epistemolo-
gicos dos estudos discursivos criticos de Chouliaraki e Fairclough (1999) e Fairclough
(2000, 2001, 2003) e com o modelo da construcdo social € o policy design
(SCHNEIDER; INGRAM, 1990; 1997; INGRAM; SCHNEIDER, 1993; INGRAM;
SCHNEIDER; DELEON, 2007) e as teorias no campo analitico das politicas publicas
(KINGDON, 1984; HAAS, 1992; SABATIER; WEIBLE, 2007; MANN; SIMONS,
2014; VOSS, 2007; 2014; 2016; SIMONS; VOSS, 2015; MUKHERJEE; HOWLETT,
2015; BELAND; HOWLETT, 2016; VOSS; AMELUNG, 2016; SIMONS; VOSS,
2018).

O proposito da pesquisa foi investigar o desenho e a trajetéria do Programa
Mulheres Mil, de acordo com a estrutura analitica para a Analise de Discurso Critica

(ADC) de Chouliaraki e Fairclough (1999), conforme o Quadro 1.

Quadro 1 — Arcabouco tedrico-metodolégico da ADC

Percepcdo de um problema social com aspectos semidticos

Identificagdo de obstaculos para que o problema seja superado:

Analise da conjuntura
Analise da pratica particular
Analise de discurso

Investigacdo da funco do problema na pratica

Investigacdo de possiveis modos de ultrapassar os obstaculos

Reflexdo sobre a analise

Fonte: Chouliaraki e Fairclough (1999, p. 60).

Nesse sentido, a andlise partiu da percep¢do do seguinte problema social: se no
campo educacional as mulheres estdo, em geral, em melhor posi¢do que os homens, essa
vantagem nao se reflete no mercado de trabalho, em que a maior parte dos indicadores,
entre 1995 e 2015, demonstra uma hierarquia estanque, na qual o topo ¢ ocupado pelos

homens brancos e a base pelas mulheres negras (IPEA, 2015).
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Segundo o IPEA (2015), os indicadores também evidenciam que quase metade
das brasileiras em idade ativa esta fora do mercado de trabalho. Diante disso, o viés de
género ¢ bastante evidente, fazendo com que entre as mulheres seja muito maior a pro-
por¢do de pessoas sem renda, o que esta diretamente relacionado & menor participagdo
feminina no mercado de trabalho. A responsabilizacdo das mulheres pelo trabalho do-
méstico ndo remunerado também continua sendo o padrdo predominante na sociedade
brasileira.

Em seguida, verificou-se quais eram os obstaculos para que o problema fosse
superado ou se tornasse mais visivel e quais eram as caracteristicas permanentes do Pro-
grama Mulheres Mil que sustentavam o problema observado (a rede de praticas), por
meio de trés focos de analise correlacionados: analise da conjuntura, analise da pratica
particular e analise de discurso.

A etapa seguinte foi a investiga¢do sobre as fun¢des do problema na préatica, que
teve como objetivo identificar os mecanismos que sustentaram o aspecto problematico
em uma pratica particular. Por fim, foram identificadas as maneiras para superar os
obstaculos, realizando-se uma reflexdo sobre a andlise e abordando algumas contri-

buicdes, os limites e os alcances da pesquisa (CHOULIARAKI; FAIRCLOUGH, 1999).
1.2.4.1 Configuragdo do corpus de andlise do discurso

Neste trabalho, os dados foram coletados por meio dos seguintes procedimentos:
a) selecao do corpus de analise; b) leitura critica; e c) identificagdo dos trechos mais
relevantes para o objetivo da analise. O corpus de analise foi constituido pelo:

— Projeto Mulheres Mil no Nordeste, desenvolvido pelos idealizadores do pro-
grama, em 2006 (ACCC/SETEC). O projeto, que foi veiculado na internet, tem 67 pagi-
nas e ¢ estruturado em torno dos objetivos, dos propdsitos, dos problemas a serem em-
frentados, dos parceiros, das contribui¢cdes, das metodologias, das atividades, dos recur-
sos e dos resultados esperados pelo programa.

— Guia Metodoldgico do Sistema de Acesso, Permanéncia e Exito do Programa
Mulheres Mil, que foi divulgado pela internet, contém 48 paginas e versa sobre a
implementagdo da metodologia adotada no programa.

— Informe publicitario intitulado Mulheres Mil na Rede Federal: Caminhos da
inclusdo, desenvolvido em 2011, pela SETEC/MEC, e divulgado pelo site do programa,

contém os olhares dos atores que atuaram no Programa Mulheres Mil nos estados de
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Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande
do Norte, Rondonia, Roraima, Sergipe e Tocantins, além de docentes e facilitadores dos
colleges canadenses.

— Orientagdo ao longo da vida nos Centros Qualifica: guia metodologico,
disponibilizado pela Angep/Portugal (Agéncia nacional para a qualificagdo e o ensino
profissional), tem 63 paginas e versa sobre os procedimentos para o reconhecimento, a
validagdo e a certificagdo de competéncias em Portugal.

— Entrevista com o idealizador do Programa Mulheres Mil, realizada em Natal

(RN) em outubro de 2017.

1.2.4.2 Categorias analiticas do discurso

Com o objetivo de buscar conexdes dialéticas entre o discurso € 0s aspectos so-
ciais problematicos, a ADC, com base na Linguistica Sistémico-Funcional (LSF), pro-
pde um arcabougo de categorias linguistico-discursivas de analise textual, conforme o
Quadro 2.

Portanto, para que o objetivo da pesquisa fosse atingido, foram escolhidas as
seguintes categorias:

— interdiscursividade: Ha uma maneira 6bvia de caracterizar a amostra global,
em termos de género de discurso? Que discursos sdo articulados no texto e como sao
articulados?;

— relagdes de intertextualidade: Quais vozes e textos sao incluidos no material
de analise? Como sdo atribuidas as vozes no texto? Sao relatadas diretamente ou indire-
tamente?;

— sistema de transitividade: Como as pessoas desfavorecidas sdo representadas?
Quais sdo os tipos de processos predominantes? Como os atores politicos sdo represen-
tados no processo politico? Que tipos de processo — acao, evento, relacional, mental —
sdo mais usados e que fatores podem ser considerados em fungao disso? e

— avaliacdo: Com que valores os entrevistados se comprometem? Como os valo-
res sdo realizados — como afirmagdes avaliativas, afirmagdes com modalidades dednti-

cas, afirmagdes com processos mentais afetivos, valores presumidos?
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Quadro 2 — Categorias linguistico-discursivas de analise textual

Texto

Objetivo

Controle interacional

Descrever as propriedades organizacionais gerais das in-
teracdes, das quais dependem o funcionamento regular e
o controle das interacdes.

Mostrar como as oragdes e os periodos estdo conectados

Coesao

no texto.

Reunir as diversas caracteristicas que vao em dire¢do a
Ethos ~ . . .

construgdo do eu, ou de identidades sociais, na amostra.

Verificar se tipos de processos e participantes particula-

o res estdo favorecidos no texto, que escolhas de voz sdo

Transitividade

feitas e qual o nivel de importancia da nominalizacdo dos
processos.

Pratica discursiva

Interdiscursividade

Especificar os tipos de discurso que estdo delineados na
amostra discursiva sob analise e como isso ¢ feito.

Intertextualidade manifesta

Detalhar o que outros textos estdo delineando na consti-
tuicdo do texto que esta sendo analisado e como isso
ocorre.

Condigdes da pratica discursiva

Listar as praticas sociais de produg@o e consumo do tex-
to, associadas ao tipo de discurso que a amostra repre-
senta.

Coeréncia

Considerar as implicagdes interpretativas das proprieda-
des intertextuais e interdiscursivas da amostra.

Pratica social

Matriz social do discurso

Especificar as relagdes e as estruturas sociais e hegemo-
nicas que constituem a matriz dessa instincia particular
da pratica social discursiva.

Ordens de discurso

Identificar a relagdo da instancia da pratica social e dis-
cursiva com as ordens de discurso que ela delineia, bem
como os efeitos de reproduc@o e transformagdo das ordens
de discurso para as quais contribui.

Efeitos ideologicos e politicos do discurso

E util focalizar os seguintes efeitos ideologicos e hege-
monicos particulares: sistema de conhecimento e cren-
cas, relacdes sociais e identidades sociais.

Fonte: Adaptado de Fairchough (2001).

A escolha das categorias foi feita a posteriori, sendo consequéncia da andlise

textual e das questdes de pesquisa. Para a analise do sistema de transitividade, utilizou-

se a gramatica sistémico-funcional em lingua portuguesa, inspirada na gramatica funcio-

nal de Halliday, em lingua inglesa (FUZER; CABRAL, 2014).

A ADC também mantém um didlogo com a abordagem critica de ideologia de

Thompson (2011). O autor sugere cinco modos gerais de operagdo da ideologia, vincu-

lados a estratégias tipicas de construgdo simbolica. Portanto, para a andlise das praticas

sociais, foram utilizados os modos gerais de operagdo da ideologia de Tompson (2011),

conforme o Quadro 3.
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Quadro 3 — Modos gerais de operacao da ideologia

Modos gerais de operacio da ideologia | Estratégias tipicas de construciio simbélica
Racionalizag¢do: uma cadeia de raciocinio procura justificar
um conjunto de relagdes.

e Universalizagdo: interesses especificos sdo apresentados

Legitimacao . .
como interesses gerais.

Narrativiza¢do: exigéncias de legitimacdo inseridas em
historias do passado que legitimam o presente.
Deslocamento: deslocamento contextual de termos e
expressoes.

. N Eufemizagdo: valorizagdo positiva de institui¢des, acdes

Dissimulagao ~
ou relagoes.

Tropo: uso figurativo da linguagem: sinédoque, metoni-

mia, metafora.

Padronizacdo: um referencial-padrdo proposto como fun-
) N damento partilhado.

Unifica¢ao . . . ~ , .
Simboliza¢do da unidade: construcdo de simbolos de uni-
dade e identificacdo coletiva.

Diferenciagdo: énfase em caracteristicas que desunem e

Fragmentagio impedem a constitui¢do de desafio efetivo.

Expurgo do outro: construgdo simbolica de um inimigo.
Naturalizacdo: criagdo social e histérica tratada como
acontecimento natural.

Eternalizagdo: fendmenos socio-historicos apresentados

Reificacdo como permanentes.

Nominalizagdo: concentracdo da atengdo em certos temas
em prejuizos de outros, com obscurecimento de atores e
acgoes.

Fonte: Adaptado de Thompson (2011, p. 81-88).

Nesse sentido, a tese foi estruturada em quatro capitulos. O Capitulo I versa so-
bre a tematica do estudo e o seu enfoque metodologico. O Capitulo II aborda a funda-
mentacao tedrica na qual se centram o modelo da construgao social e o policy design. O
Capitulo III traz os resultados finais, estruturados em forma de artigos, apresentando
uma metanalise de dissertagdes e teses, entre os anos de 2011 e 2017, que identificaram
e analisaram os efeitos do Programa Mulheres Mil nos estados brasileiros. Os resultados
também apresentam a analise das articulagdes, das interagdes e da distribuicao de poder
entre os parceiros do PMM, bem como da atuagdo desses atores nos problemas, nos ob-
jetivos e no desenvolvimento de instrumentos utilizados na politica publica. Além disso,
nesse capitulo sdo analisados os aspectos simbolicos do Programa Mulheres Mil, em
termos de construgdes sociais presentes no discurso politico do programa, e o policy
design do Programa Qualifica, que € a politica atual de educagao e formacdo de adultos,

em Portugal, sob o viés da pedagogia critica, realizando também a triangula¢do de
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dados do PMM e do Programa Qualifica. O Capitulo IV apresenta as conclusdes gerais,

como forma de completar a andlise critica do discurso sugerida por Chouliaraki e

Fairclough (1999).
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Na revisdo de literatura, procurou-se discutir o conceito de politica publica, o
policy design nas politicas publicas e o modelo da construgdo social de populagdes-alvo

e o policy design.

2.1 Introducao

Os ultimos anos registraram o avango da importancia do campo de conheci-
mento das politicas publicas, assim como das instituigdes, das regras e dos modelos que
orientam suas decisoes, elaboragdes, implementacdes e avaliagdes. Varios fatores con-
tribuiram para a ascensdo dessa area em alguns paises, como o Brasil: a adogao de poli-
ticas publicas restritivas de gastos e as novas abordagens sobre o papel do governo subs-
tituiram as politicas keysianas do pods-guerra por politicas restritivas de gastos. Conse-
quentemente, a maioria dos paises ndo conseguiu engendrar coalizoes politicas efici-
entes para resolver a questao de como arquitetar politicas publicas capazes de alavancar
o desenvolvimento econdmico e de promover a inclusdo social dos cidadaos (SOUZA,
2007).

Segundo Souza (2007), a politica publica, como area de conhecimento e discipli-
na académica, surgiu nos Estados Unidos da América sem estabelecer relagdes com as
bases teoricas sobre o papel do Estado, dando énfase aos estudos sobre as a¢des dos go-
vernos. Essa area contou com quatro grandes pais fundadores: Laswell (1936), que in-
troduziu a expressao “analise de politica publica”, buscando conciliar conhecimento
cientifico e académico com a producao pratica dos governos e também como forma de
fomentar o didlogo entre os cientistas sociais, os grupos de interesses € 0 governo;
Simon (1957), que cunhou o conceito de racionalidade limitada dos decisores politicos,
preconizando que essa limitagdo poderia ser minimizada pelo conhecimento racional;
Lindblom (1959), que problematizou a énfase no racionalismo de Laswell (1936) e
Simon (1957), sugerindo a incorporacdo de outras variaveis a formulacdo e analise de
politicas publicas, como as relagdes de poder e o papel das eleigdes, das burocracias,
dos partidos e dos grupos de interesse; € Easton (1965), que contribuiu para a area de
politicas publicas, definindo-a como um sistema que relaciona a formulagdo, os

resultados € o ambiente.
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No entanto, existem vdarias definigdes sobre o que sejam politicas publicas.
Pressman e Wildavsky (1973) tratam a politica como um conjunto de declaracdes de
metas e objetivos. Para Peters (2007), a politica publica ¢ a soma das atividades dos go-
vernos que agem diretamente ou por meio de agentes e que influenciam as vidas dos
cidaddos.

Kingdon (1984) argumenta que a elaboragdo de politicas publicas pode ser con-
siderada como um conjunto de processos que incluem pelo menos quatro fatores: a defi-
nicdo da agenda, a especificacdo de alternativas para a formulacao de politicas publicas
nas quais as escolhas serdo realizadas, a escolha que prevalece entre as alternativas es-
pecificadas e a implementacgado da decisao.

Por sua vez, Sabatier e Jenkiss-Smith (1993) entendem as politicas publicas co-
mo sistemas de crengas. As politicas publicas incorporam teorias sobre como efetuar de-
terminados objetivos, envolvendo os valores, os problemas que devem obter as mais al-
tas prioridades, as relagdes causais e as percepcdes da magnitude dos problemas e da
eficacia dos instrumentos de intervengao.

Logo, os sistemas de crencas tém a missao dupla de moldar uma perspectiva
normativa para respaldar a interpretacao e o entendimento de solu¢des em relagdo a cer-
tos fendmenos percebidos. Assim, esses sistemas de crencas sao importantes porque a
maioria das acdes humanas ¢ orientada pelo sentido e a persuasao ¢ um fator essencial
para justificar o acesso ao poder e legitimar aqueles que estdo no poder (SABATIER;
WEIBLE, 2007).

Para a presente pesquisa, utilizou-se o conceito de politica publica de Sabatier e
Jenkiss-Smith (1993), pois o foco deste estudo ¢ o papel das ideias nas politicas

publicas.

2.2 O policy design nas politicas publicas

As raizes do policy design estdo nas origens das ciéncias politicas e tém sido
associadas a estudos de instrumentos politicos e implementacdo, as ideias politicas e a
formulagdo de politicas. Conforme Howlett e Lejano (2012), o policy design comparti-
lha um grande niimero de caracteristicas comuns com o “planejamento”, todavia, sem os
caracteres estratégico e diretivo, frequentemente, associados ao ultimo.

Laswell (1936), em suas primeiras obras sobre a elaboragdo de politicas publi-

cas, integrou os aspectos de formulagao e implementagdo de politicas, ndo s6 abordando
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as varias fases do processo politico, mas, também, enfatizando a importancia do contex-
to, incidindo sobre os instrumentos politicos disponiveis e refinados por meio desse pro-
Cesso.

Entretanto, a integracdo explicita de uma perspectiva de design nas teorias de
politicas publicas iniciou-se na década de 1950, com Dahl e Lindblom (1953), ao nota-
rem que, durante os anos de pds-guerra, houve um grande crescimento de formas de
design, por meio das quais 0s governos buscavam atingir os objetivos politicos.

Em seu livro Politics, Economics and Welfare, Dahl e Linddblom (1953)
reportaram-se a invengdo de novas técnicas politicas, como subsidios de desemprego,
vale-alimentacdo, zoneamento, cooperativas, remoc¢ao de favelas, pensdes, dentre ou-
tras, que possibilitaram flexibilidade ao governo. Eles propuseram que essas técnicas
poderiam ser avaliadas levando em consideragdo a liberdade, a racionalidade, a demo-
cracia e a igualdade subjetiva.

Lowi (1964) foi o primeiro a oferecer uma tipologia teoricamente util para o
policy design, defendendo que a politica publica ndo € apenas uma consequéncia de um
processo politico, mas pode ser também entendida como uma causa do jogo politico.
Segundo o autor, para cada tipo de politica piblica havera um tipo distinto de relacio-
namento politico, que podera acarretar diferentes formas de apoio ou de rejeicao dentro
do sistema politico. O autor oferece uma explicagdo de como diferentes tipos de policy
designs impactam a participacao dos cidadaos e baseia-se em dois aspectos: se a proba-
bilidade de coercao ¢ alta ou baixa e se a politica identifica alvos especificos ou defende
regras gerais, que afetam o ambiente dos grupos.

Lowi (1964) propde quatro tipos de politicas publicas. O primeiro tipo ¢ o das
politicas distributivas, que privilegiam certos grupos sociais ou regides em detrimento
do todo. O segundo sdo as politicas regulatérias, que atuam por meio de coer¢ao indivi-
dual e imediata, com forte influéncia de grupos de interesses. O terceiro sdo as politicas
redistributivas, que atingem um maior numero de pessoas e podem impor perdas para
alguns grupos sociais e ganhos para outros, envolvendo diretamente os valores, os inte-
resses e as ideologias. O quarto tipo sdo as politicas constitutivas, que se relacionam aos
procedimentos, a estrutura de governo e as regras da politica.

Os trabalhos de Schneider e Ingram (1997) partem dessa perspectiva para com-
preender as causas e as consequéncias dos policy designs, assumindo que a construcao
social da realidade molda as caracteristicas dos designs e tem consequentes efeitos sobre

as pessoas e a democracia.
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Ja Wilson (1979) prop0s outra tipologia para as politicas publicas, no entanto sua
teoria também oferece uma explicagdo de como tipos diferentes de politicas produzem
diferentes padrdes de participacao politica.

O referido autor defende que a escolha publica de bens e servigos tem certas
qualidades inerentes que determinam as eficiéncias de métodos alternativos de produ-
¢do, descrevendo quatro tipos de situagdes. Quando as politicas publicas alocam benefi-
cios para um grande numero de pessoas, os custos sdo distribuidos amplamente entre
todos os contribuintes e ha a auséncia de grupos grandes organizados e continuadamente
ativos, consequentemente todas as pessoas terdo o mesmo incentivo para levar essas
escolhas em conta em seus padrdes de participacao.

Quando ha disputa de dois ou mais grupos em conflito com relagdo aos objetivos
da politica, os beneficios estdo concentrados em apenas alguns grupos, devendo ser res-
saltado que os custos também estdo distribuidos apenas para alguns. Esses grupos de in-
teresse se mobilizardo e competirdo entre si, havendo uma maior discricionariedade do
agente publico (WILSON, 1979).

Por outro lado, como aponta o supracitado autor, quando os beneficios estdo
concentrados em poucos grupos, € os custos sao distribuidos amplamente na sociedade,
havera pouco incentivo para aqueles que arcam com os custos prestarem aten¢ao ao que
o governo faz. Nesse caso, em que grupos de interesses dominantes sao favoraveis aos
objetivos da politica publica, havera um estilo clientelista da politica, no qual os agentes
publicos distribuem favores a seus “clientes”, enquanto os contribuintes apaticos con-
cordam com as decisdes politicas.

Para Wilson (1979), a politica empreendedora ocorre quando pequenas parcelas
da sociedade pagam os custos para beneficiar grandes segmentos da sociedade e, nesse
caso, os grupos dominantes serdo hostis aos objetivos da politica.

Entretanto, conforme Schneider e Ingram (1997), hd uma grande dificuldade
com as tipologias, pois as politicas reais sdo extremamente complexas e raramente se
encaixam em qualquer uma das tipologias. Segundo as autoras, uma abordagem dife-
rente para caracterizar o design de politicas publicas foi assumida por aqueles que, em
vez de tentarem encaixd-lo em uma tipologia, procuraram caracterizar os elementos ou
os instrumentos dentro dos designs e avaliar suas implicagdes para a implementagdo,
para o comportamento de agéncia e para o controle social dos cidadaos.

A orientagdo de Laswell (1936) incentivou os pesquisadores de politicas a estu-

dar os varios meios pelos quais os governos podem afetar as politicas, e na década de
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1970 surgiu um foco mais explicito na avaliacdo do impacto dos tipos especificos de
instrumentos politicos relacionados a implementagdo, principalmente econdmicos,
como subsidios e impostos (HOWLETT; LEJANO, 2012).

Em 1980, as pesquisas focaram a necessidade de categorizar mais precisamente
os tipos de instrumentos politicos para melhor analisar as razdes para a sua utilizacao,
propondo que um exame cuidadoso de instrumentos de implementacdo e escolhas de
instrumentos iriam melhorar o design e os resultados da politica (HOWLETT; LEJANO,
2012)°. Por sua vez, ao final de 1990, trabalhos de sele¢do de ferramentas afastaram da
analise instrumentos individuais para avaliar o 6timo potencial de desenvolvimento de
combinagdes de politicas (HOWLETT; LEJANO, 2012).

A orientagdo para o design em estudos de politica publica promoveu a producao
de uma vasta literatura nas décadas de 1980 e 1990, nos Estados Unidos da América, no
Canada, na Europa e na Australia. Como resultado desses estudos, os pesquisadores re-
lataram que as praticas de implementagdo se tornaram mais participativas € consultivas
ao longo das décadas de 1980, 1990 e 2000, substituindo processos anteriores de formu-
lagdo e implementagio top down*. Esses argumentos e orientagdes tiveram impactos nas
pesquisas de policy design. Entretanto, o pensamento de governo para governanga, por
tras dos modelos bottom-up’, tem sido desafiado por estudos que revelam o importante
papel desempenhado pelos governos, tanto em contextos de controle social, quanto em
areas tradicionais de atividades politicas, propondo que, apesar da globalizacao e dos es-
forgos de privatizagdo, os governos ainda sao os principais responsaveis pela conducao
da maioria dos aspectos da vida social (HOWLETT, 2014).

Apesar de o policy design ter as suas raizes na tradi¢ao funcionalista dos estu-
dos politicos, as lentes construcionista e comportamental foram adicionadas a esse cam-
po de estudos por Schneider e Ingram, na década de 1990 (HOWLETT; LEJANO,
2012).

Segundo Schneider e Sidney (2009), um dos subprodutos que emergiu parcial-

mente para a abordagem do policy design, a partir de Schneider e Ingram, ¢ que os es-

3 Nessa perspectiva, os instrumentos governamentais s3o mecanismos que transformam os objetivos de
uma politica ptblica substantiva em ac¢des concretas (MCDONNELL; ELMORE, 1987).

4 Os teoricos da abordagem fop down, como Van Meter ¢ Van Horn (1975) e Mazmanian e Sabatier
(1981), veem a implementacao relacionada com o grau em que as acdes dos agentes implementadores e
publicos-alvo coincidem com os objetivos incorporados nas decisdes centrais.

> Para os defensores da abordagem bottom-up, como Berman (1978), Hjern e Porter (1981), Hjern (1982)
e Lipsky (1978), o maior entendimento real da implementacdo pode ser adquirido observando a politica
sob o ponto de vista da populacdo-alvo e dos atores que estdo diretamente envolvidos na implementagio
do programa.
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tudos de politicas ndo incluem unicamente os componentes racionais e instrumentais do
design, mas incorporam os componentes carregados de valores, como as construgdes so-
ciais, as logicas e as suposicdes implicitas. Assim, a teoria do policy design, sob essa
Otica, ndo aborda apenas os aspectos técnicos de uma politica, mas, também, as suas
ideias subjacentes, seus valores e seus significados mais amplos dentro da sociedade.

O que ¢ policy design para Schneider e Ingram? Para as pesquisadoras, o policy
design constitui o contetido da politica, como também sdo as praticas sociais pelas quais
as politicas sdo transmitidas e as subsequentes consequéncias associadas a suas praticas.
Os policy designs sao fendmenos observaveis encontrados em estatutos, diretrizes admi-
nistrativas, decretos judiciais, programas e, até mesmo, nas praticas € nos procedi-
mentos de atores que estdo diretamente envolvidos com a implementagdao do programa,
assim como suas interagoes.

Os textos (provisoes) da politica fazem parte do design, assim como as praticas
que revelam quem faz o que, quando, com quem, com que recursos, porque razdes € 0s
dispositivos de motiva¢dao. Do ponto de vista empirico, o policy design contém elemen-
tos observaveis especificos, como populagdo-alvo, objetivos ou problemas a serem re-
solvidos, regras, logicas e hipoteses (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

Para as autoras, avaliar o impacto do design de politicas em multiplos valores da
democracia, como a justi¢a, a cidadania, as instituicdes democraticas e a resolugdo de
problemas, requer um conjunto de conceitos muito mais abrangentes para retratar o
design de politicas, cujos elementos empiricos centrais podem ser visualizados na

Figura 1.

Figura 1 — Diagrama da estrutura do policy design
[nstrumentos Agentes Instrumentos Instrumentos Objctivos 2
Regras Eslrumrab Rf:gras Rogras Problemas a
Logicas Logicas Grupos-Alvo Légicas
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— resolvidos

Fonte: adaptada de Schneider e Ingram (1997).
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Schneider e Ingram (1997), levando em consideracdo esses aspectos, sugerem

que as politicas publicas sejam avaliadas em termos de seus efeitos sobre a resolugdo de
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problemas (eficiéncia, eficicia e relevancia), sobre a justica (equidade, qualidade de
vida), sobre a cidadania (identidade, participacdo) e sobre as instituicdes democraticas
(escopo, profundidade e autenticidade). De acordo com as autoras, os principais aspec-
tos do policy design sdo: os objetivos ou os problemas a serem resolvidos, os agentes, as
populagoes-alvo, as regras, os instrumentos, as logicas e os fundamentos e as suposi-

¢oes.

2.2.1 A defini¢ao do problema e os objetivos descritos para a politica

Os objetivos ou problemas a serem resolvidos referem-se aos aspectos intencio-
nais dos policy designs e indicam o que deve ser alcangado por meio da politica. Os ob-
jetivos sdo consequéncias das necessidades, das intengdes € dos desejos humanos que
surgem em contextos particulares e emergem das percep¢des humanas das condigdes
existentes. A escolha de objetivos no policy design, portanto, revela uma grande barga-
nha sobre as concepgoes do estado da democracia na sociedade. As politicas podem ter
um, ou muitos objetivos, que podem ser claros ou vagos, realisticos ou pouco realiza-
veis, contraditérios ou consistentes (SCHNEIDER; INGRAM, 1997). Para as autoras,
os objetivos que ultrapassam o que pode razoavelmente ser esperado nas politicas publi-
cas podem levar a decepgdes e ao cinismo, a medida que os cidadaos percebem as falsas
promessas dos politicos.

Os policy designs servem a democracia quando os objetivos refletem um equili-
brio entre os valores democraticos ou quando se concentram em um ou mais aspectos da
democracia que sdo visivelmente deficientes no contexto social. Assim, as politicas
devem perseguir objetivos e problemas que transcendam estratégias politicas de curto
prazo, e os objetivos da politica devem ser amplos e refletir interesses publicos, e ndo

privados (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

2.2.2 As populacgoes-alvo

Segundo Ingram e Schneider (1991), as populagdes-alvo sdo as pessoas ou os
grupos selecionados com o objetivo de possibilitar mudanga de comportamento por
meio de iniciativas de politicas publicas, como estatutos, diretrizes de agéncias ou pro-
gramas operacionais. Essas sdo as pessoas que devem obedecer as diretivas de politicas

ou a quem sdo oferecidas oportunidades de politicas publicas.
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A defini¢do e a escolha de grupos-alvo refletem o exercicio do poder politico e
nem sempre sdo exercicios tecnocraticos simples e logicos (INGRAM; SCHNEIDER,
1991). Mesmo que os formuladores de politicas busquem os objetivos substantivos, exis-
tem diferentes critérios que podem ser usados para determinar quais grupos-alvo devem
ser selecionados. Critérios técnicos, comportamentais, éticos € econdomicos estao entre
os fatores substantivos mais importantes. Os critérios técnicos envolvem a selecdo de
grupos-alvo cuja localizagdo dentro da cadeia causal de efeitos contribuird mais direta-
mente para o alcance das metas da politica.

Fatores comportamentais podem ser levados em conta em situacdes em que o
grupo-alvo ¢ selecionado, porque hd uma maior probabilidade de induzir o comporta-
mento necessario para atingir as metas da politica. Fatores éticos relativos a justica po-
dem ser outro critério importante envolvido na escolha, e a andlise econdmica pode su-
gerir critérios muito diferentes para a selecao de alvos. Nesse caso, as populagdes-alvo
podem ser especificadas com base nos critérios de mercado ou na capacidade de paga-
mento, ou esses critérios podem ser usados em conjunto com outros (INGRAM;

SCHNEIDER, 1991).

2.2.3 As regras

Segundo Schneider e Ingram (1997), as regras sao os aspectos processuais do
design de politicas publicas e indicam quem estd fazendo o que, onde e quando, com
que recursos, quem ¢ elegivel, etc. As regras circunscrevem e canalizam o comporta-
mento para que a politica possa servir a objetivos relevantes.

As regras de elegibilidade definem quem devem ser os destinatarios da politica e
colocam limites em torno de varias populacgdes diferentes que sdo explicitadas dentro do
design. Algumas regras de elegibilidade sdo universalistas, de modo que quase todas as
pessoas sdo elegiveis, embora existam outras regras de elegibilidade que sdo particula-
ristas, que exigem que as pessoas atendam a um determinado nimero de requisitos
(SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

As regras podem reforgar ou alterar a distribuigdo predominante de poder, con-
cedendo vantagens a certos segmentos da populacdo ou negando participacdo e vanta-

gens a outros (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).
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2.2.4 Os instrumentos

Segundo Schneider e Ingram (1997), os instrumentos politicos, em estreita cola-
boragdo com as regras que especificam o que devera ser feito, podem definir o tipo de
experiéncia que as populagdes-alvo terdo com as politicas publicas, como também a for-
ma como as diferentes agéncias se relacionam entre si. Para as populacdes-alvo, os ins-
trumentos enviam sinais claros sobre o tipo de pessoas que elas sdo, se merecem os be-
neficios ou os encargos instituidos pela politica ptblica e quais sdo suas capacidades.
Logo, os instrumentos politicos escolhidos refletem as motivagdes subjacentes as politi-
cas publicas e enviam mensagens ao publico em geral sobre as caracteristicas do grupo-
alvo.

De acordo com a classificagdo de instrumentos de Schneider e Ingram (1990,
1997), os instrumentos politicos de regulacdo dependem exclusivamente da autoridade,
sem a ameaga explicita ou mesmo implicita de outras san¢des. Os instrumentos que de-
pendem da autoridade pressupdem que os agentes e os grupos-alvo sao motivados pelo
desejo de seguir ordens ou que eles reconhecem a sabedoria e os conhecimentos dos for-
muladores de politicas publicas na hierarquia politica, portanto estariam voluntaria-
mente dispostos a realizar as medidas necessarias.

Esses instrumentos podem pressupor que as pessoas estdo motivadas para o bem
comum e reconhecerdao que a politica necessita que elas se comportem de maneira parti-
cular para alcangar um objetivo comum. Do ponto de vista da democracia, as autoras
defendem que as ferramentas de regulacao refletem uma filosofia de que o governo nao
precisa fundamentar ou justificar as consequéncias de sua ado¢do. Os instrumentos re-
gulatdrios significam que aqueles que estdo no topo de uma hierarquia t€ém mais infor-
macgoes ou sdo mais sabios do que aqueles abaixo deles, portanto a escolha desses ins-
trumentos reflete uma preferéncia implicita para a hierarquia e para uma sociedade com-
pativel (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

Os instrumentos de incentivo incluem ferramentas que dependem de retornos
tangiveis, positivos ou negativos para induzir a conformidade ou incentivar a utilizacao.
Os instrumentos de incentivo assumem que os individuos sdo maximizadores de utili-
dade e ndo serdo positivamente motivados a realizar agdes relevantes para a politica, a
menos que sejam influenciados, encorajados ou coagidos pela manipulag¢do de dinheiro,
liberdade, vida ou outros ganhos tangiveis. Dentro dessa ampla categoria, existem va-

rios subtipos (assisténcia financeira, encargos, sangdes e for¢a) que dependem de
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diferengas sutis, mas importantes, nos pressupostos comportamentais (SCHNEIDER;
INGRAM, 1997).

As autoras ressaltam que as assisténcias financeiras oferecem recompensas posi-
tivas para incentivar a participacdo na atividade politica. O pressuposto implicito é que
os individuos respondem a incentivos positivos € que a maioria escolhera alternativas de
alta qualidade. Por sua vez, os encargos podem ser usados para controlar, limitar ou
alocar bens ou atividades. As sangdes podem ser utilizadas para controlar a quantidade
de uso, ou podem estar associadas a padrdes ou regras que proibem ou exigem certas
atividades. Esse instrumento pressupde que os individuos respondem a severidade, a
certeza e a celeridade de punicao e supde que os individuos sdo maximizadores de utili-
dade. Também pressupde que o uso da forga, particularmente a incapacidade ou a morte,
produz fisicamente as agdes desejadas.

Os instrumentos de aprendizagem incentivam os agentes € os grupos-alvo a agir
para resolver problemas, mas permitem que as decisdes de estratégias sejam escolhidas
por esses atores. Esses instrumentos incentivam o questionamento € a busca, assim como
exigem ligdes a partir da experiéncia, mas ndo antecipam as licoes. Assim, os agentes
sdo encorajados a antecipar os problemas por meio de requisitos para desenvolver planos
e tirar licdes por meio de relatorios, avaliagdes, comités e arranjos institucionais que
promovam a interagdo entre os agentes e os grupos-alvo (SCHNEIDER; INGRAM,
1997).

Por sua vez, os instrumentos de capacitagao fornecem as informacgodes, o treina-
mento, a educagdo e os recursos para permitir que individuos, grupos-alvo ou agén-
cias/instituicdes tomem decisdes ou realizem determinadas atividades. Essa abordagem
assume que os incentivos ndo sao um problema, mas pode haver barreiras decorrentes
da falta de informacgdes, habilidades ou outros recursos necessarios para tomar decisdes
ou medidas que contribuam para os objetivos politicos (SCHNEIDER; INGRAM, 1990).

Os instrumentos de capacitagdo assumem que os grupos-alvo terdo incentivo ou
motivagdo suficiente para participar da atividade de capacitacdo ou para mudar seu
comportamento se estiverem devidamente informados e tiverem os recursos necessarios.
Os instrumentos de capacitagdo sdo objetivos e pontuais (sdo implementados por meio
de educacgdo, de aconselhamento, de treinamento, de assisténcia técnica, de conferén-
cias, etc.). Entretanto, segundo as pesquisadoras, mesmo que eles promovam uma
alternativa de politica especifica, eles operam sob o pressuposto de que as populacdes-

alvo potenciais receberdo informacao e assisténcia (SCHNEIDER; INGRAM, 1990).
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As autoras sustentam que, enquanto os instrumentos de capacitacdo e incentivo
visam que os agentes e os grupos-alvo reproduzam os comportamentos, as agoes € as
atitudes encorajadas e aprovadas pela politica, os instrumentos de aprendizagem instiga-
rdo os atores a realizar as coisas de forma diferente, e o desvio dos padrdes passados po-
de ser encorajado. Além disso, os instrumentos de capacitagdo e aprendizagem refletem
pressupostos que assumem que as pessoas sao capazes de pensar racionalmente e
agirdo, se souberem o que fazer, sem que sejam necessarios outros incentivos coerciti-
VOs.

Os instrumentos de exortagdo consistem principalmente em proclamagdes, dis-
cursos ou campanhas de relacdes publicas, por meio dos quais o governo incentiva as
pessoas a realizar as agdes necessarias a politica. Os policy designs, que dependem de
ferramentas exortativas e persuasivas, assumem que as pessoas sao motivadas por ima-
gens, simbolos e valores. Essas ferramentas visam mudar os valores de agentes ou gru-
pos-alvo, ou tencionam convencé-los de que o comportamento necessario para atingir os
objetivos da politica ¢ consistente com valores ja realizados. Logo, a imagem, a rotu-
lagem e a estigmatizagdo sdo ferramentas comuns de exortacdo (SCHNEIDER; INGRAM,
1997).

Na perspectiva das pesquisadoras, para os grupos favorecidos, que sdo construi-
dos como merecedores, inteligentes e espirituosos, os instrumentos politicos tendem a
enfatizar os subsidios que criam capacidade ou fornecem incentivos para as agdes. Ao
fornecer uma politica benéfica aos grupos favorecidos, sdo comumente utilizados certos
tipos de ferramentas de capacitagdo, especialmente o fornecimento de informagdes gra-
tuitas, treinamento e assisténcia técnica. Grupos privilegiados geralmente terdo regras e
procedimentos que lhes permitam uma autonomia organizacional consideravel.

Os instrumentos politicos para grupos dependentes operam de forma diferente.
Os subsidios podem ser concedidos, mas os requisitos de elegibilidade geralmente en-
volvem rotulagem e estigmatizagdo. Os instrumentos de informagdo serdo menos co-
muns do que entre os grupos privilegiados e muitos programas podem exigir que o be-
neficiario se apresente pessoalmente as instituicdes de assisténcia para receber os bene-
ficios. Os grupos dependentes geralmente ndo sdo encorajados a resolver seus proprios
problemas, mas terdo assisténcia de agéncias governamentais para auxilid-los na reso-
lucdo destes (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

Espera-se que os instrumentos para os grupos desviantes sejam mais coercitivos.

As sangdes podem ser utilizadas para controlar o uso ou podem estar associadas a
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padrdes ou regras que proibem ou exigem certas atitudes (SCHNEIDER; INGRAM,
1990).

Os instrumentos politicos também podem legitimar certos tipos de comporta-
mento. Assim, aqueles que oferecem assisténcia financeira ou encargos legitimam o
comportamento autofinanceiro, enquanto os instrumentos exortativos, muitas vezes,
procuram legitimar o comportamento altruista, pois as pessoas sdo incentivadas a reali-
zar certas agdes para o bem comum, ¢ ndo para si. Em situagdes em que o comporta-
mento autointeressado ¢ recompensado, pressupde-se que seja dificil para as pessoas se
comportarem de forma altruista, mesmo quando desejam fazé-lo (SCHNEIDER;
INGRAM, 1997).

Ao longo do tempo, os instrumentos, dentro de uma arena politica especifica,
podem tornar-se altamente variados e complexos, pois os formuladores de politicas bus-
cam maneiras de garantir maior conformidade com as necessidades comportamentais da
politica. Para levar a conformidade até os grupos-alvo mais resistentes, as politicas po-
dem incorporar instrumentos altamente coercivos ou aumentar os valores dos incentivos

(SCHNEIDER; INGRAM, 1990).

2.2.5 Os agentes e as estruturas de implementagcdo

Os agentes sdo os meios para fornecer politicas as populacdes-alvo. Eles tém o
poder ou a influéncia para agir com o intuito de alcangar os resultados das politicas e
aplicam e criam novas ferramentas, regras e logicas desenvolvidas para si mesmos, bem
como para outros agentes na cadeia de implementagdo. A relagcdo entre os agentes e as
conexdes com os alvos da politica constituem a estrutura de implementacao (INGRAM;
SCHNEIDER, 1997).

Na estrutura de design desenvolvida pelas autoras, a implementacdo ¢ definida
como o valor que ¢ adicionado ao design. Mudangas nas ferramentas, nas regras, nas
logicas, nas populacdes-alvo, nas designagdes de agéncias, nos relacionamentos entre
agéncias, nos objetivos ou nos problemas constituem valores agregados. Valores adi-
cionados podem referir-se a mudangas no design pretendido ou na politica, a medida
que ele opera na pratica. Como os policy designs contém uma arquitetura da politica, a
implementagdo da politica pode ser estimada pela diferenga entre o design recebido e o

produzido por um determinado ator no sistema. Isso inclui mudangas nas justificativas,

36



nas metas, nas ferramentas, nas regras ou em qualquer outro aspecto do design
(INGRAM; SCHNEIDER, 1997).

Por sua vez, para as autoras, a relacdo entre o tipo de estrutura de implementagao
e as condigdes da democracia é contingente e interativa. Os efeitos de qualquer plano de
implementagdo dependem das condigdes em que a politica é implementada. A mesma
estrutura de implementagdo pode produzir efeitos bastante diferentes sob diferentes cir-
cunstancias.

Para Ingram e Schneider (1997), as estruturas de implementacdo variam de acor-
do com a populacdo-alvo. Para os grupos privilegiados, a implementagdo pode seguir
uma versao em que as populagdes-alvo especificas sdo escolhidas pelo legislativo e de-
terminadas por meio de projetos de lei. Por outro lado, para os dependentes, os politicos
concederao critérios as agéncias para escolher, dentre as populacdes elegiveis, aquelas
que receberdo beneficios, mas as regras de elegibilidade podem ser rigorosamente des-
critas nos estatutos ou nas regulamentagdes para evitar que aqueles que nao “merecem”
recebam os beneficios. Poderd haver pressdo consistente para assegurar que os “merece-

dores” tenham sido separados dos “ndo merecedores” e que pessoas inelegiveis nao es-

tejam recebendo os beneficios.

2.2.6 As logicas

De acordo com Ingram e Schneider (1997), as logicas sdo as justificativas e as
legitimacdes explicitas ou implicitas para a politica, incluindo aquelas utilizadas nos de-
bates sobre a politica. Elas sdo as explicagdes, as justificativas ou as legitimagdes do
proprio design ou de alguma parte especifica do design, como a escolha de uma popu-
lacdo-alvo, de ferramentas, de regras, de metas ou de uma estrutura de implementagao.

As logicas enviam mensagens para as populagdes-alvo e para outras populacdes
sobre os valores da sociedade e os valores de varios grupos sociais em relagdo a esses
valores. A logica do design também contém mensagens que tém efeitos sobre como os
cidaddos veem o governo e sua relagdo com ele. Alguns podem conter mensagens claras
e ndo ambiguas; outros levardo mensagens tao sutis, que mesmo aqueles diretamente
impactados podem ndo perceber. Politicas bem elaboradas contém logicas confidveis,
que produzem resultados confidveis e contribuem para os valores democraticos

(INGRAM; SCHNEIDER, 1997).
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2.2.7 Os pressupostos subjacentes

Segundo Ingram e Schneider (1997), os pressupostos subjacentes sdo as suposi-
¢oes implicitas ou explicitas sobre as logicas causais e sobre a capacidade das pessoas
ou das organizagdes. As suposi¢des contém uma grande quantidade de informagdes
sobre o contexto e a dindmica do design, incluindo informagdes sobre as construgdes
sociais de populacdes-alvo, a construgdo social do conhecimento, a cultura institucional
e as relacdes de poder.

No proximo topico serdo abordados os processos por meio dos quais as constru-
¢oes sociais se tornam incorporadas ao policy design € como essas construgdes sao tra-

duzidas em efeitos para a igualdade de direitos dos cidadaos.

2.3 A construcio social e o policy design

O modelo da construcgdo social de populacdes-alvo (ou grupos-alvo) foi introdu-
zido no final da década de 1980, por Anne Schneider e Helen Ingram, como forma de
compreender o processo politico. A abordagem centra-se nos valores socialmente cons-
truidos aplicados as populagdes-alvo e nos consequentes efeitos desses valores sobre as
pessoas e a democracia (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007). A construcao so-
cial tem bases epistemologicas na ciéncia interpretativa, tendo a sua origem no subcam-
po da sociologia do conhecimento (BERGER; LUCKMAN, 1967, HOLZNER, 1985),
sendo compreendida como diferentes maneiras de como as “realidades” do mundo sao
moldadas e definidas. Isso incluiria as imagens, os estereotipos e as atribuigdes de valo-
res a objetos, as pessoas e a eventos (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007).

O processo de construcdo social da realidade produz “construgdes sociais” que
se referem aos valores e significados associados a eventos, pessoas, grupos, regioes,
paises ou a qualquer outra situacdo objetiva ou subjetiva. Esses valores e significados
permitem a interpretacdo e fornecem razdes para a acdo (SCHNEIDER; INGRAM,
1997).

As construgdes sociais sdo frequentemente generalizadas e intersubjetivas, e co-
mo fazem “naturalmente” parte do nosso modo de vida ndo ¢ facil observa-las como
construcdes. No entanto, as construgdes sociais ndo sdo sempre hegemonicas, logo po-
dem ser objetos de disputas. Diferentes realidades com base em diferentes crengas, ex-

pectativas e interpretagdes poderdo existir entre os diferentes grupos e pessoas
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(SCHNEIDER; INGRAM, 1997). Dessa forma, o modelo procura explicar porque al-
guns grupos sdo mais favorecidos do que outros, independentemente das nogdes tradi-
cionais de poder politico, € como o policy design pode reforgar ou alterar essas vanta-
gens ou desvantagens (PIERCE et al., 2014).

Como uma ampliagdo do modelo da construcdo social de populagdes-alvo, a
construcdo social e o policy design fundamentam-se em oito pressuposi¢des, conforme a

Tabela 1, dispostas em trés categorias: Modelo do individuo, Poder e Ambiente politico.

Tabela 1 — Pressupostos da Construcdo Social e do Policy Design

Pressupostos Principais Teéricos
Modelo do individuo
1. Os atores ndo podem processar todas as informa- | Bryan D. Jones (2001).

¢Oes relevantes para a tomada de decis@o, portan- | Hebert Simon (1996).
to dependem de heuristicas mentais para decidir
qual informagdo mantém.

2. Heuristicas mentais filtram informagdes de forma | Douglass North (1990).

tendenciosa, assim resultam na tendéncia de indi-
viduos confirmarem novas informagoes, que sdo
consistentes com as crengas preexistentes, rejei-
tando as que ndo sdo.

Charles G. Lord, Lee Ross e Mark R. Lepper
(1979).

Geoffrey D. Munro e Peter H. Ditto (1997).
Munro et al. (2002).

. As pessoas usam construcdes sociais de forma

subjetiva, que ¢ avaliativa.

Murray Jacob Edelman (1988).

. A realidade social ¢ relativamente limitante, em

que os individuos percebem padrdes generaliza-
veis das construgdes sociais dentro de condigdes
objetivas.

Patricia Hill Collins (1989).
Murray Jacob Edelman (1964, 1988).

Poder

5. O poder ndo ¢ igualmente distribuido entre os in-

dividuos dentro de um ambiente politico.

Peter Bachrach e Morton S. Baratz (1962).
Harold D. Lasswell e Abraham Kaplan (1950).
Steven Lukes (1974).

Ambiente politico

6. A politica (policy) cria futuras politicas (politics)

que alimentam novas politicas (policy e politics).

Theodore Lowi (1964).
Elmer Eric Schattschneider (1960).

7. As politicas (policies) enviam mensagens para os

cidaddos que afetam suas orienta¢des e seus pa-
drdes de participacao.

Helen Ingram e Anne L. Schneider (1991).

8. As politicas (policies) sdo criadas em um ambien-

te de incerteza politica.

John W. Kingdon (1984).

Fonte: adaptada de Pierce et al. (2014).

O modelo defende que as construgdes sociais sdo atributos politicos importantes
que, muitas vezes, se incorporam ao discurso politico e aos elementos do policy design.

O modelo reconhece que o policy design tem consequéncias sociais e politicas
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fundamentais, ndo apenas no bem-estar material, mas, também, na reputacao social e na
forma como os segmentos da populagdo veem seus relacionamentos com o governo.
Portanto, a incorpora¢ao da construgdo social de populagdes-alvo, como parte do policy
design, ajuda a explicar porque algumas vezes a politica publica pode ter um efeito
positivo na sociedade e, outras vezes, falhar deliberadamente nos seus propositos,
fracassando na solugdo de importantes problemas publicos, perpetuando as injustigas e
falhando no apoio as instituigdes democraticas (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON,
2007).

De acordo com Ingram, Schneider e Deleon (2007), os policy designs reprodu-
zem a cultura institucional predominante, as relagcdes de poder e as construgdes sociais,
no entanto, por vezes, podem afastar-se desse padrdo e produzir mudangas. Logo, uma
andlise da construcdo social pode ajudar a definir as condi¢des que conduzirdo a repro-
ducao de valores ou as mudangas.

Assim, os mesmos autores descrevem seis proposi¢des para a construgdo social e
o policy design. A primeira proposi¢dao argumenta que o policy design estrutura oportu-
nidades para a participagdo politica e alocacdo de recursos e envia variadas mensagens
para os grupos-alvo diferentemente construidos sobre como o governo se comporta e
como eles sdo suscetivelmente tratados pelo governo. Essas mensagens moldam as
orientagdes politicas e os padroes de participagdo dos grupos-alvo e de outros membros
do publico em geral. Dessa forma, a politica muitas vezes tem fins materiais, mas,
também, simbolicos, que impactam as identidades, as orientagdes e a participagdo
politica dos individuos. Da mesma maneira, os politicos comportam-se
estrategicamente, colocando seus desejos de serem reeleitos antes das preocupagdes
com problemas e solucgdes coletivas.

A segunda proposicdo afirma que h4d uma ligacdo entre as caracteristicas da
populagdo-alvo e a forma como essas populagdes sdo tratadas no policy design. A atri-
buicdo de beneficios, principalmente para grupos privilegiados, as puni¢cdes para os gru-
pos marginalizados, os beneficios ocultos ou as puni¢des vazias para grupos contendo-
res (opositores) e a ajuda inadequada e humilhante para grupos dependentes ¢ um pa-
drao encontrado em muitas arenas politicas. Duas dimensdes do modelo sdo fundamen-
tais nessa proposi¢ao: o poder politico e a construcdo social positiva ou negativa do gru-
po com relagdo ao seu maior ou menor merecimento € a sua maior ou menor contri-

buicdo para o bem-estar geral INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007).
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Os referidos autores acrescentam que os grupos privilegiados tém altos niveis de
recursos de poder politico e desfrutam de construg¢do social positiva com importantes
pessoas merecedoras na hierarquia politica e social em geral e no bem-estar social. Esses
grupos tendem a obter uma maior fatia de beneficios do que encargos. Proporcionar
beneficios a esses grupos gera capital politico para os formuladores de politicas. Por sua
vez, os grupos contendores (opositores) t€ém recursos politicos substanciais, porém sio
considerados relativamente egoistas, desonestos ¢ moralmente suspeitos. Eles tém mais
chances de receber beneficios por causa de seu poder politico, contudo esses beneficios
sao dificeis de ser identificados ou sdo ocultos nos detalhes da legislagdo.

Os grupos dependentes sao construidos de forma positiva como merecedores,
pelo menos com relagdo a simpatia e compaixdo, no entanto a falta de poder politico
restringe consideravelmente o recebimento de beneficios, que tendem a ser inadequados
e limitados por regras. Como os grupos dependentes ndo tém um forte papel na criagao
de riqueza nacional, sdo vistos como “bons”, mas consideravelmente menos merecedo-
res de investimentos reais do que os grupos privilegiados, portanto os grupos dependen-
tes tém menos poder politico que os grupos favorecidos e sdo mais positivamente cons-
truidos do que desviantes (marginalizados), embora as construcdes, geralmente, enfati-
zem sua impoténcia e caréncia (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

Na visdo de Ingram, Schneider e Deleon (2007), os grupos marginalizados care-
cem de poder politico e de construgdes sociais positivas e recebem uma parcela des-
proporcional de encargos e sangdes. A politica da punig¢do passou a dominar grande par-
te da politica publica para os grupos marginalizados, uma vez que eles tém pouco ou ne-
nhum grupo de defesa dispostos a representa-los. Outras populacdes-alvo ndo tém qual-
quer tipo de construcao social positiva ou negativa, ainda que tenham poder politico. O
modelo também admite que existem outros grupos que estdo em transito, movendo-se
de uma posi¢ao para outra.

Os autores apresentam ainda uma terceira proposi¢do, argumentando que os ele-
mentos do policy design, como ferramentas, regras, logicas e entregas, diferem de acor-
do com a constru¢do social e o poder dos grupos-alvo. Existem evidéncias que apoiam a
tese de que hé diferengas distintas em modelos de politicas para grupos privilegiados,
contendores, dependentes e marginalizados, com maiores vantagens para uns do que
para outros grupos. Além disso, algumas pesquisas indicam que, quando as ferramentas
politicas sdo selecionadas com base em constru¢des sociais, as politicas sdo mais difi-

ceis de implementar e menos eficazes do que seriam em outros contextos.
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Nicholson-Crotty e Nicholson-Crotty (2004) avaliaram o impacto da construcao
social na implementagdo de politicas publicas destinadas a beneficiar grupos construi-
dos negativamente nos Estados Unidos, especificamente presididrios. Eles concluiram
que, apesar dos grandes avangos no tratamento e na prevencao de doencas fora dos um-
ros da prisdo, a incidéncia e a gravidade da AIDS e da tuberculose na populagdo encar-
cerada aumentaram drasticamente nos ultimos anos. Os pesquisadores observaram que
os estados com as construgdes mais negativas de criminosos gastaram menos na saude
dos presos, o que evidencia que as construgdes negativas conduziram a escolhas poli-
ticas que comprometeram a implementagdo de programas voltados para a prevencao € o
tratamento de HIV/AIDS e tuberculose nas prisoes.

Hynes e Hayes (2011), por meio de uma revisdo comparativa de dois subsidios
relacionados as politicas de educacdo e cuidados da primeira infancia, na Irlanda, des-
tinadas a diferentes populagdes-alvo, apoiam as descobertas de que os instrumentos que
facilitam a maior participagdo, a voz ¢ a distribuicao equitativa de poder sdo frequente-
mente reservados para grupos privilegiados, uma vez que expdem o tratamento diferen-
ciado de criangas, pais e prestadores de servigos naquele pais. Portanto, o policy design
dessas politicas reforgam os esteredtipos que permitem aos grupos privilegiados acumu-
lar beneficios, enquanto aqueles que sao percebidos como menos merecedores estao so-
brecarregados com a distribui¢do incorreta ou injusta de recursos.

Guetzkow (2010) analisou o discurso do congresso norte-americano de combate
a pobreza em dois periodos, entre 1964 ¢ 1968 e 1981 e 1996, e constatou que as cons-
trugdes sociais sobre as causas da pobreza, as capacidades e os desejos dos pobres mol-
daram as politicas e os instrumentos especificos de combate a pobreza adotados naque-
les periodos. O autor concluiu que se a populagdo-alvo € vista como merecedora, as po-
liticas serdo generosas. Ele também identificou que uma politica “generosa” pode tomar
muitas formas, portanto a no¢ao de merecimento diz pouco sobre que design a politica
assumira.

Mckenna (2011) fez uma analise critica dos discursos das midias populares nos
Estados Unidos, para compreender os significados sociais do uso de anfetaminas, e con-
cluiu que esses discursos podem influenciar ou legitimar diferentes politicas e esforgos
de prevencdo em torno do uso do medicamento. Assim, as construgdes sociais de uso e
dos usudrios de anfetaminas refletiriam e reproduziriam as desigualdades e os precon-
ceitos existentes relacionados a classe e ao género, dificultando as abordagens mais hu-

manas e baseadas em dados. Portanto, compreender como as construcdes sociais das
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populagoes reforcam as desigualdades existentes pode ser um passo importante para
abordar essas politicas.

Por sua vez, Ingram, Schneider e Deleon (2007) acrescentam a quarta proposi-
¢do, que sugere que os formuladores de politicas publicas, especialmente os politicos
eleitos, respondem, perpetuam e ajudam a criar constru¢des sociais de grupos-alvo, em
antecipacdo a aprovagdo publica. O policy design torna-se institucionalizado ao longo
do tempo e, como consequéncia da politica de feedback ou feeds forward, desencoraja a
participacao politica de grupos construidos de forma negativa e estimula a participagao
de grupos construidos de forma positiva.

Essa proposicao defende que os politicos eleitos querem vencer as eleigdes e que
as preocupacdes de reeleicdo dominam suas decisdes para patrocinar e apoiar determi-
nadas politicas. E provéavel que as recompensas de agdes desse tipo sejam maiores, prin-
cipalmente, em termos de reeleigdo. Segundo essa proposicdo, o policy design exerce
um eficiente refor¢o nas construcgdes sociais € nas culturas institucionais, sendo uma das
influéncias que criam e perpetuam estigmas e estereotipos na sociedade.

Husmann (2015), ao analisar politicas publicas de obesidade nos Estados Uni-
dos, concluiu que as construgdes sociais de populagdes-alvo desempenham um impor-
tante papel no processo politico, desencadeando politicas que ajudam e beneficiam as
populagdes construidas positivamente e politicas que punem as populagdes construidas
negativamente. Além disso, a culpa e a raiva, bem como a simpatia, foram identificadas
como julgamentos normativos criticos produzidos por construgdes sociais, que afetam
as atitudes publicas em relagdo a questdo politica.

No entanto, a quinta proposi¢do argumenta que as construgdes sociais de grupos-
alvo podem mudar, e o policy design ¢ uma importante, embora ndo singular, for¢a de
mudancas. As sementes para alterar as construgdes sociais podem ser encontradas nas
consequéncias imprevistas ou ndo intencionais de policy designs anteriores. Embora
existam muitas influéncias externas a politica que motivam as mudangas nas constru-
¢oes sociais, a politica pode proporcionar foco, recursos, arenas e rapida mobilizagao de
atores politicos essenciais para a mudanga em construgdes sociais dominantes. Ela
também pode fortalecer a influéncia de grupos intermediarios encarregados da prestagao
de servigos, que sdo mais positivamente construidos do que os destinatdrios finais e
podem ser vistos de forma muito negativa (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007).

Uma das criticas mais sustentadas da literatura da construgdo social de popula-

¢Oes-alvo ¢ a atencdo limitada as mudancas nas construcdes sociais. Assim, como um
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grupo muda a sua construcao social de dependente ou desviante para contendor ou pri-
vilegiado? As conclusdes apresentadas por Schneider e Ingram levam a essa questio
crucial, uma vez que as construcdes sociais influenciariam a escolha do design politico
e, em ultima instancia, a distribuicdo de recursos publicos e da participagdo politica
(LIEBERMAN, 1995, MARIER; PATERSON; ANGUS, 2014).

Tentando responder a essa questdo, Marier, Paterson e Angus (2014) exploraram
o papel das comissdes de inquéritos (COI) na mudanga de construgdes sociais de partei-
ras em Ontario, no Canadd, argumentando que o COI, impulsionado por uma crise no
sistema de atendimento a gestante, modificou a construgdo social das parteiras de “cu-
randeiras” para especialistas. Isso resultou em mudancas significativas na politica de
cuidados e de saude, evidenciando o importante papel de féoruns, comissdes e arenas de
debates como espagos de contestacao e transformagdo de construgdes sociais negativas
em positivas.

No geral, os pesquisadores da construgdo social e do policy design notaram que
varios dos fatores causais de mudangas nas constru¢des sociais € no poder, como cho-
ques externos, organizagao e mobiliza¢do de advocacia, bem como aprendizado e uso de
narrativas, sao semelhantes aos encontrados em outras teorias do processo politico
(PIERCE et al., 2014).

Por fim, a sexta proposi¢ao defende que, em contextos de formulagdo de politi-
cas degenerativas, as diferengas no policy designs estdo relacionadas aos diferentes pa-
drdes de mudanga na politica (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007). Ingram e
Schneider (1993) caracterizam as politicas publicas degenerativas como politicas defini-
das pela exploragdao de construgdes sociais depreciativas, que manipulam os simbolos e
desenvolvem comunicagdes que mascaram o verdadeiro proposito da politica.

Schneider e Ingram (1997) afirmam que os designs de politicas puiblicas degene-
rativas ampliam as desigualdades de renda, de classe e de poder de certos grupos-alvo,
J& que as politicas voltadas para os poucos grupos favorecidos tendem a aumentar as
suas vantagens, enquanto as politicas voltadas para grupos que tém construcdes sociais
depreciativas tendem a contribuir para a sua marginalidade. Dessa forma, o contexto da
politica degenerativa pode envolver uma cultura institucional que legitima manipula-
coes estratégicas, padroes enganosos de comunicacdo e usos do poder politico. Assim,
cada populacdo-alvo pode assumir suas proprias expectativas e concepgdes distintas de

cidadania, de democracia, de justica e de solucdo eficaz de problemas.
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3 ANALISE DOS RESULTADOS

Os resultados foram discutidos no formato de artigos, sendo construidos confor-
me os objetivos formulados:

a) os efeitos do Programa Mulheres Mil: metanalise no periodo de 2011/2017;

b) o instrument constituency no subsistema politico de educagdo profissional:
formagao e interacdao da rede de atores na geracdo do Programa Mulheres Mil;

¢) o instrument constituency ¢ a construgdo discursiva dos problemas e das solugdes no
policy-making do Programa Mulheres Mil,

d) o discurso politico sobre a qualificagdo profissional de mulheres desfavoreci-
das: emancipagdo ou hegemonia?

e) a construcgdo social de mulheres no Programa Mulheres Mil: olhares dos agen-
tes implementadores; e

f) a trajetoria das politicas publicas de educagdo e formacao de adultos em Portu-

gal: avancos e descontinuidade.
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4 Artigo 1: Efeitos do Programa Mulheres Mil: Metanalise no periodo de
2011/2017

Effects of the Thousand Women Program: Meta-analysis in the period 2011/2017

Resumo: O artigo visa contextualizar o Programa Mulheres Mil e analisar a producio
cientifica relativa ao programa, sob a 6tica de seus efeitos em populagdes desfavore-
cidas. A partir de uma listagem inicial de dissertagdes e teses relacionadas ao tema no
Catalogo de Teses da Capes, foram selecionados 43 trabalhos, defendidos entre 2011 ¢
2017. A maioria das pesquisas tem abordagem qualitativa, o que demonstra que os
estudos com base em dados quantitativos poderao ter maior destaque em trabalhos futu-
ros. A analise de discurso também foi aplicada em apenas 4% das dissertagdes e teses, o
que evidencia que ainda héa espaco para esse tipo de andlise em pesquisas que visam
problematizar as desigualdades sociais expressas, constituidas e legitimadas parcial-
mente pelo discurso. Os resultados da analise demonstram que, ao utilizar a metodo-
logia de acesso, permanéncia e €xito, o programa produz efeitos nao esperados, como a
promocao e a manutencao da divisdo do trabalho com base no género e as dificuldades
de ingresso ou reinsercdo das mulheres egressas no mercado de trabalho formal. Acre-
dita-se que os resultados encontrados possam contribuir para o redirecionamento do
programa e também para o maior rigor na escolha e descricdo da metodologia de analise
dos trabalhos cientificos, pois 23% das dissertacdes e teses ndo esclareceram o tipo de
andlise de dados utilizada.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Género. Trabalho. Educa¢ao de Adultos.

Abstract: The article aims to contextualize the Thousand Women Program and analyze
the scientific production on the program from the perspective of its effects on
disadvantaged populations. From an initial listing of dissertations and theses related to
the theme in the Capes Thesis Catalog, 43 papers were selected, defended between 2011
and 2017. Most of the research has a qualitative approach, which shows that the
research, with data base may be more prominent in future work. Discourse analysis was
also applied in only 4% of dissertations and theses, which demonstrates that there is still
room for such analysis in research aimed at problematizing the social inequalities
expressed, constituted and partially legitimized by discourse. The results of the analysis
demonstrate that, in using the methodology of access, permanence and success, the
program produces unexpected effects, such as the promotion and maintenance of the
division of labor based on gender and the difficulties of entering or reentering women in
the market formal work. It is believed that the results found may contribute to a
redirection of the program and also to a greater rigor in the choice and description of the
methodology of analysis of the scientific works, since 23% of dissertations and theses
did not clarify the type of data analysis used.

Keywords: Public Policies. Gender. Labor. Adult Education.
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4.1 Introducao

A partir de 1980, o reconhecimento da importancia da luta feminista propor-
cionou, no Brasil, a criagdo de 6rgios publicos, programas governamentais € iniciativas
voltadas para as mulheres (BARSTED, 1994). Assim, sob o impacto dos movimentos
feministas foram implantadas as primeiras politicas publicas com recorte de género no
Pais, fortalecendo a tendéncia de formulacdo de propostas de politicas publicas com
foco na luta pela superacao da desigualdade entre mulheres e homens na sociedade
brasileira (FARAH, 2004).

Essas politicas publicas se intensificaram pela criacdo da Secretaria de Politicas
Publicas para as Mulheres (SPM), como também pela materializagdo dos Planos Nacio-
nais de Politicas para as Mulheres (PNPM 2004, 2008, 2013).

Entretanto, Abramo (2007) e Carpenedo (2011) analisaram a produgdo de subje-
tividades nas politicas publicas para as mulheres, no campo do trabalho, e concluiram
que essas politicas muitas vezes promovem a entrada das mulheres em mercados margi-
nalizados, marcados pela informalidade e ausentes de vinculos e de cobertura dos siste-
mas de seguridade social, o que mantém e refor¢a o lugar complementar e secundario
do trabalho feminino no Brasil.

Portanto, levando em consideracao o cenario contraditério das politicas publicas
para as mulheres, indaga-se: Qual ¢ a realidade produzida pelas agcdes do Programa
Mulheres Mil? Com o objetivo de atender a essa questao, o artigo visa analisar o Pro-
grama Mulheres Mil sob a dtica de sua trajetoria e de seus efeitos em populagdes des-
favorecidas, a partir da producao académica sobre o programa.

Para tanto, neste estudo, de cunho descritivo, buscou-se inicialmente contextua-
lizar as politicas publicas com foco no género e, em seguida, realizou-se uma metanalise
no periodo de 2011 a 2017, tendo sido identificadas 39 dissertacdes € quatro teses no
Catalogo de Teses da Capes que tratavam do tema “Programa Mulheres Mil” como
questdo principal ou secundaria. O critério para a selecdo das dissertagdes e teses foi a
palavra “Programa Mulheres Mil”, na op¢do de busca do banco mencionado. Foram
analisados todos os resumos dos trabalhos encontrados, e quando eles ndo forneceram
todas as informacdes, os trabalhos foram baixados e a introducdo, o método de pesquisa
e as conclusdes foram analisadas.

Posteriormente, todos os resultados encontrados foram caracterizados em tabe-

las, considerando: a distribui¢do das dissertacdes e teses; o tipo de trabalho; o niimero
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de dissertagdes e teses publicadas por ano; o estado de origem das pesquisas; as técnicas

de coleta de dados utilizadas; ¢ a analise de dados aplicada pelas dissertagdes e teses.
Por fim, os resultados encontrados sobre o programa foram sintetizados, sendo

elaborado um panorama sobre os efeitos positivos, os efeitos ndo esperados e as limita-

¢oes da politica.

4.2 As politicas publicas para as mulheres

Com base nas repercussoes da tematica de género na Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU) e na trajetéria do movimento de mulheres no Brasil, constituiu-se, no
Pais, uma agenda relacionada as questdes de género. Nessa agenda, foram formuladas
diversas diretrizes no campo de politicas publicas relacionadas a violéncia, saude, meni-
nas e adolescentes, geragao de empregos e rendas, educacao, trabalho, infraestrutura ur-
bana e social, questdo agraria, incorporacdo da perspectiva de género por toda politica
publica (transversalidade), acesso ao poder politico e empoderamento (FARAH, 2004).

Dentre as dificuldades que as mulheres compartilham, desponta o crescimento
das familias chefiadas por mulheres, que sao responsaveis nao so pelo sustento financei-
ro das suas residéncias, mas, também, pelo desenvolvimento cultural, social e educacio-
nal dos seus filhos e demais membros da familia. Se no campo da educacao as mulheres
estdo, em geral, em melhor posicdo que os homens, essa vantagem ndo se reflete no
mercado de trabalho, pois as mulheres ganham menos que os homens e enfrentam mais
barreiras para entrar no mercado de trabalho. Além disso, a responsabilizacao das mu-
lheres pelo trabalho doméstico nao remunerado continua sendo o padrao predominante
no Brasil (IPEA, 2015).

A violéncia contra as mulheres, em todas as suas formas (doméstica, psicologi-
ca, fisica, moral, patrimonial, sexual, trafico de mulheres, assédio sexual, etc.), também
¢ um grave problema e ¢ um fendmeno que atinge mulheres de diferentes classes soci-
ais, origens, idades, regides, estados civis, escolaridade, racas e, at¢ mesmo, orientacao
sexual (WAISELFISZ, 2015).

Com o objetivo de promover equidade entre mulheres e homens, as Conferén-
cias Municipais de Politicas para as Mulheres (CMPM), as Conferéncias Estaduais de
Politicas para as Mulheres (CEPM) e as Conferéncias Nacionais de Politicas para as

Mulheres (CNPP) foram em busca de alternativas para as politicas publicas direciona-
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das as mulheres. As CMPMs buscam incorporar os cidadaos e as cidadas diretamente na
determinagdo das agendas das politicas em foco (BRASIL; REIS, 2014).

Como resposta as agendas internacionais, regionais € municipais, ocorreram, en-
tre 2003 e 2010, tentativas de mudangas no enfrentamento das desigualdades vivencia-
das pelas mulheres, em termo de politicas e do orcamento publico, principalmente em
decorréncia do I PNPM. O I Plano Nacional foi fruto da I Conferéncia Nacional de Poli-
ticas para as Mulheres (CNPM), que aconteceu em julho de 2004. Ele tinha como
objetivo enfrentar a desigualdade entre mulheres e homens no Brasil, reconhecendo o
papel fundamental do Estado por meio de agdes e politicas piblicas no combate as desi-
gualdades sociais. O I PNPM estruturou-se em torno de 199 agdes, distribuidas em 26
prioridades, que foram tracadas a partir de quatro linhas de atuacdo: autonomia e
igualdade no mundo do trabalho; educacao inclusiva e nao sexista; saude das mulheres,
direitos sexuais e direitos reprodutivos; e enfrentamento a violéncia contra as mulheres

(BRASIL, 2004).

O II PNPM foi estruturado em decorréncia da II CNPM, do Plano Plurianual
2008-2011 e da agenda do governo. Ele contava com 91 metas, cinco prioridades e 394
acoes, distribuidas em 11 grandes areas de atuacdo, incluindo seis novas areas estraté-
gicas que se somaram aquelas existentes no primeiro plano: participacdo das mulheres
nos espacos de poder e decisdo; desenvolvimento sustentdvel no meio rural, na cidade e
na floresta, com garantia de justica ambiental, inclusdo social, soberania e seguranca
alimentar; direito a terra, moradia digna e infraestrutura social nos meios rural e urbano,
considerando as comunidades tradicionais; cultura, comunica¢do e midia nao discrimi-
natérias; enfrentamento ao racismo, ao sexismo e a lesbofobia; e enfrentamento as desi-
gualdades geracionais que atingem as mulheres, em especial as jovens e idosas
(BRASIL, 2008).

No final de 2011, ocorreu a III CNPM, que teve como resultado a elaboragao do
IIT PNPM, contemplando o triénio de 2013 a 2015. Ele teve como principios norteado-
res o fomento da autonomia das mulheres, a equidade de género, o respeito a diversida-
de e o combate a todas as formas de discriminagdo, a maior participa¢do politica das
mulheres e a transversalidade de género em todas as politicas publicas. Ele também vi-
sava reforcar o desenvolvimento de acdes para a insercdo e permanéncia das mulheres
no mercado de trabalho, especialmente em profissdes ndo tradicionais, com o objetivo

de reduzir a diferenga de rendimentos (BRASIL 2013).
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Com o intuito de reforgar a inclusdo e a permanéncia das mulheres no mercado
de trabalho, o Programa Mulheres Mil foi integrado ao III PNPM (BRASIL, 2013). No
inicio, conforme Brasil (2006), foi decorrente da cooperagdo internacional Brasil-
Canadd — Promocgdo de Intercimbio de Conhecimento para a Promog¢ao da Equidade
(PIPE), sendo concebido e estruturado a partir dos conhecimentos desenvolvidos pelos
Community Colleges canadenses ¢ de suas experiéncias de promog¢ao da equidade, de
atendimento as populacdes desfavorecidas e da aplicagdo do sistema de avaliagdo e

reconhecimento de aprendizagem prévia.

4.2.1 O Programa Mulheres Mil

A primeira turma do programa foi desenvolvida no estado do Rio Grande do
Norte, em 2005, em carater experimental. A expansdo dela foi iniciada em 2007, com
acoes focadas nas Regides Norte e Nordeste, totalizando 13 projetos-piloto, que benefi-
ciaram 1.191 mulheres entre 2007 e 2010 (BRASIL, 2011).

O programa propde que mulheres moradoras de comunidades integrantes dos
territorios da cidadania e/ou comunidades com baixo indice de desenvolvimento urbano
tenham uma formacao educacional, profissional e tecnologica. Isso permitiria a elas ele-
vacao de escolaridade, emancipagdo e acesso ao mundo do trabalho por meio do estimu-
lo ao empreendedorismo, a economia solidaria e a empregabilidade (BRASIL, 2006). O
programa estruturava-se em torno do sistema de acesso, permanéncia e €xito, baseado
na metodologia de avaliagdo e reconhecimento de aprendizagem prévia (ARAP),
desenvolvida no Canada.

O sistema de avaliagdao e reconhecimento de aprendizagem prévia, no Canada, ¢
conhecido como Prior Learning Assessment and Recognition (PLAR) e ¢ compreendido
como um processo sistematico que envolve a identificagao, a documentacao, a avaliagao
e o reconhecimento de aprendizagens. De acordo com Morrissey et al. (2008), essas
aprendizagens podem ser adquiridas por meio de educagdo formal e informal, abarcando
o trabalho e a experiéncia de vida, os treinamentos, os estudos independentes, os traba-
lhos voluntarios, as viagens, os hobbies e as experiéncias familiares. O reconhecimento
de aprendizagem prévia pode ser usado em programas de educacdo e treinamento e de
certificagdo profissional e ocupacional para a entrada no mercado de trabalho e para a

qualificacdo profissional.
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A PLAR foi desenvolvida nos Estados Unidos, na década de 1980, com o foco
em adultos bem-sucedidos, em meio de carreira, que ndo haviam obtido um diploma
universitario entre os 18 e 24 anos de idade. Quebec foi a primeira provincia do Canada
a implementar a PLAR, iniciando os trabalhos com a populagdo nativa, mas, também,
expandindo a metodologia para outras comunidades e populagdes, como: alunos que en-
frentavam dificuldades de alfabetizagdo, imigrantes recentes, pessoas com necessidades
especiais, mulheres que enfrentavam barreira na volta ao mercado de trabalho,
aprendizes e trabalhadores envolvidos na certificagdo profissional, trabalhadores mais
velhos, juventude em risco e universitarios recém-formados (MORRISSEY et al,
2008).

Pessoas com 19 anos ou mais, ou que tenham um diploma de ensino secundério,
podem se candidatar a uma vaga nos colleges canadenses. A avaliagdo ¢ realizada por
meio de testes de desafios que incluem testes escritos, orais ou de desempenho para
desenvolver produtos, ou por meio de uma combinagao dessas avaliagdes. Os testes sao
determinados de acordo com a natureza da aprendizagem que serd avaliada (GEORGE
BROWN COLLEGE, 2009).

Uma alternativa possivel para o teste de desafio ¢ o desenvolvimento de um
portfolio. Ele podera conter informacdes que descrevem as realizagdes de aprendizado
relevantes de um candidato (como o conhecimento, as competéncias e as habilidades
que ele adquiriu), devendo conectar claramente as realizagdes de aprendizado do candi-
dato as exigéncias do curso para qual o crédito da PLAR esta sendo solicitado. O pro-
cesso pode ter a duragdo de até trés meses. Os estudantes de meio periodo poderdo re-
ceber créditos de PLAR em até 50% de seus cursos, e os alunos em periodo integral po-
derdo receber créditos de PLAR em até 75% de seus cursos (GEORGE BROWN
COLLEGE, 2009).

J4 a metodologia de acesso, permanéncia e éxito, no Brasil, tem como objetivo
permitir, as instituigdes envolvidas, o maior conhecimento e integra¢do as populacdes e
comunidades historicamente ndo atendidas pelas politicas publicas, com a expectativa
de promover a igualdade de género e os desenvolvimentos social e econdmico sustenta-
veis (BRASIL, 2014).

Os servigos de acesso incluiam as acdes de busca das alunas, a composicdo da
infraestrutura, o ingresso e o acolhimento. Para viabilizar o acesso das mulheres no pro-
grama, um escritorio deveria ser estruturado, e uma equipe multidisciplinar deveria ser

montada e capacitada para o programa, sendo formada por assistentes sociais, psico-
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logos, enfermeiros, docentes, assistentes administrativos, pedagogos, educadores e ges-
tores (BRASIL, 2011).

Os Institutos Federais deveriam estruturar a proposta curricular do programa a
partir da analise e do aproveitamento dos conhecimentos prévios que essas mulheres tra-
zem de suas vidas. Essa metodologia ¢ chamada de avaliagdo e reconhecimento de
aprendizados prévios, sendo todas as aprendizagens formais, ndo formais e informais
consideradas. A aplicagdo da identificacdo dos saberes deveria ser um alicerce para
desenvolver o mapeamento dos conhecimentos preliminares das mulheres, bem como
para identificar os objetivos académicos, o desenho dos itinerdrios formativos e a quali-
ficacao para geragdo de emprego e renda (BRASIL, 2011).

Algumas ferramentas deveriam ser utilizadas para identificacio do conheci-
mento prévio, como o questionario socioecondmico, que traz as seguintes informagoes:
escolaridade, renda, idade, estado civil, nimero de filhos, condicdo empregaticia ante-
rior a entrada no curso e acesso a informatica, ao programa Bolsa Familia ou a outros
beneficios (BRASIL, 2011).

A entrevista deveria ter como objetivo colher informagdes adicionais sobre essa
mulher. Outra ferramenta utilizada era o mapa da vida, com o objetivo de criar a
oportunidade e o ambiente para a troca de experiéncias de vida das mulheres, para que
elas possam ser compartilhadas e registradas, validadas e valorizadas. Por sua vez, o
portfolio € um documento que congrega informacdes e descreve os conhecimentos, as
habilidades e as competéncias, incluindo a documentagao formal e informal. Ele pode
ser desenvolvido para avaliar e certificar os aprendizados prévios e poderia ser utilizado
como créditos a um curso, programa e trabalho, inclusive para ser apresentado a um
empregador em potencial. Todos esses documentos podem formar o memorial
descritivo dessas mulheres (BRASIL, 2011).

O programa foi estruturado a partir de um modulo educacional central, com a
possibilidade de abarcar cursos e projetos integrados que abrangem portugués, matema-
tica aplicada, informdtica e informatica aplicada, ingl€s e espanhol, artes, esportes, qua-
lidade de vida, saude, meio ambiente, cidadania e direitos das mulheres, empreendedo-
rismo, cooperativismo, economia solidaria, gestao sustentdvel das unidades de producdo
e de comercializagdo, comportamento sustentavel e relacdes humanas. Além de cursos
de qualificacdo, o programa ainda pode oferecer cursos de alfabetizacdo, de ensino

fundamental, de ensino médio e de ensino profissionalizante, de acordo com as lacunas
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de conhecimentos demonstradas pelas mulheres integrantes do programa. Esses cursos
podem ser realizados em parcerias com outras institui¢des (BRASIL, 2011).

Para Brasil (2011), ap6s o inicio do programa, este deve ser acompanhado por
meio do modulo de permanéncia e éxito. Os objetivos desse mdodulo sdo facilitar a per-
manéncia das mulheres, minimizando as possibilidades de baixo rendimento e desis-
téncias, promover o aconselhamento das educandas por meio de servigos de assisténcia
e apoio, bem como viabilizar e firmar parcerias com as instituicdes publicas e privadas
para possibilitar a inser¢do das egressas no mundo do trabalho. Esse apoio deve ser es-
truturado em torno de servicos de psicologia e assisténcia social, assisténcia médico-
odontologica, transporte e alimentacdo, acesso a creche, material didatico, uniforme e
assisténcia estudantil.

O diagrama do projeto, implementado na primeira fase (2007-2010), pode ser

visualizado na Figura 2.

Figura 2 — Diagrama do Projeto Mulheres Mil

Busca
- Ingresso

Servigos de acesso - Aconselhamento
- Assisténcia ao emprego

Objetivo do emprego

Objetivo do académico

Diagnostico
vocacional/profissional

Hiato? Sim Programa de capacitagiio

Avaliagoes académicas

Programas existentes

Certificagdo
Certificacdo

Emprego

Fonte: Brasil (20006).

57



A partir de 2011, o PMM foi reconhecido como politica publica afirmativa de
inclusdo social e equidade. Além disso, foi instituido pela Portaria n® 1.015, de 21 de ju-
lho de 2011, integrando o Plano Brasil Sem Miséria. Ele buscava articular a educacdo
ao trabalho, visando a diminui¢do de problemas sociais em comunidades com baixo in-
dice de desenvolvimento humano, tendo como principais diretrizes: possibilitar o acesso
a educacdo, contribuir para a reducao de desigualdades sociais e economicas de mulhe-
res, promover a inclusdo social, defender a igualdade de género e combater a violéncia
contra a mulher (BRASIL, 2011).

Conforme Brasil (2011), o publico-alvo, na fase nacional do programa, era a po-
pulacdo feminina acima de 18 anos, que buscava oportunidades de acesso as agdes edu-
cacionais, a inclusdo e a permanéncia no mercado de trabalho, tendo como cerne a iden-
tificacao, o reconhecimento e a valorizagao da diversidade e dos saberes acumulados em
cada uma de suas etapas de vida.

Nessa fase do programa, a rede de atores reestruturou-se, com a saida dos par-
ceiros canadenses e a entrada de novos atores publicos e privados brasileiros. O progra-
ma tinha como meta atender, entre 2011 ¢ 2014, a 100 mil mulheres. Para atingi-la, pos-
sibilitou-se, nessa segunda fase, a participacdo de novas instituigdes ofertantes, como
instituigdes publicas do sistema de ensino federal, estadual e municipal e entidades pri-
vadas nacionais de servico social e de aprendizagem e formagao profissional, vinculadas
ao sistema sindical (Sistema S) e a entidades privadas sem fins lucrativos, sendo as ulti-
mas de comprovada experiéncia em educagdo profissional e tecnoldégica (BRASIL,
2011B).

Entre 2011 e 2013, cada nucleo do programa, responsavel pela formagao profis-
sional de 100 mulheres, recebeu R$ 100.000,00 para iniciar as atividades, sendo
R$ 70.000,00 destinados para o auxilio financeiro as mulheres atendidas, R$ 8.000,00
para a compra de uniformes, R$ 10.000,00 para os materiais dos cursos ¢ R$ 12.000,00
para a estruturagdo do acolhimento as beneficidrias ¢ a coordenagdo das atividades
(BRASIL, 2012). O programa, nesse periodo, formou 38.480 mulheres (BRASIL,
2017).

A partir de agosto de 2013, atendendo as solicitagdes dos Institutos Federais de
Educagdo, Ciéncia e Tecnologia, o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego (Pronatec) passou a integrar o Programa Nacional Mulheres Mil. Na fase do

Pronatec, o programa foi viabilizado por meio de bolsas para a formagdo de trabalha-
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dores e priorizou os cursos de formac¢do inicial e continuada (FIC), conforme Brasil
(2013).

A assisténcia estudantil para cada mulher participante do programa variou entre
R$ 70,00 e R$ 150,00 mensais, devendo ser ressaltado que a condicionalidade para o
seu recebimento era a frequéncia minima no programa. Nesse periodo, uma bolsa de
formagao foi instituida para os docentes (BRASIL, 2013).

O objetivo dessa terceira fase foi ampliar a oferta de qualificacdo profissional as
mulheres mais pobres, em especial as beneficidrias do Programa Bolsa Familia. O
publico-alvo deveria ser constituido por mulheres a partir de 16 anos, chefes de familia,
em situagdo de extrema pobreza, cadastradas ou em processo de cadastramento no
CadUnico, com as seguintes caracteristicas: em vulnerabilidade e risco social; vitimas
de violéncia fisica, psicologica, sexual, patrimonial e moral; com escolaridade baixa ou
defasada; e, preferencialmente, ainda nao atendidas pelo Pronatec/BSM (BRASIL,
2014).

A articulagdo entre a rede socioassistencial (Centro de Referéncia de Assisténcia
Social — CRAS, Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social — CREAS,
etc.), os Institutos Federais e as Escolas Técnicas vinculadas as universidades federais
deveria ser priorizada nas acdes de busca ativa, na identificacdo do publico-alvo, na mo-
bilizagdo, na sensibilizagdo, no encaminhamento e no acompanhamento da trajetoria das
participante, bem como nas etapas de estruturacdo dos cursos e servicos de apoio
(BRASIL, 2014).

Em ambito municipal, a pactuacao das ofertas de vagas e cursos deveria ser rea-
lizada com as institui¢des ofertantes, seguindo a metodologia de acesso, permanéncia e
éxito (BRASIL, 2014). O procedimento implementado na terceira fase (2013-2014) esta
ilustrado Figura 3.

Entre 2008 e 2016, o PMM atendeu 100.718 mulheres em risco de vulnerabi-
lidade social (BRASIL, 2017). Nota-se que na segunda e na terceira fases as opgdes de
umdanga para o programa foram incrementais®, pois os procedimentos de operagdes-
padrao da politica implementados nacionalmente promoveram a continuagao de praticas
estabelecidas na primeira fase, com pequenas variagdes nos componentes dos instru-

mentos em nivel regional e municipal (GORTNER; MAHLER; NICHOLSON, 1987).

® O modelo incremental de tomada de decisdo, que defende que os tomadores de decisdo no desenvolvi-
mento de politicas fazem uso de poucas alternativas politicas, difere apenas marginalmente em relagio
ao status quo de decisdes anteriores (LINDBLOM, 1959).
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Figura 3 — Passo a passo da execucdo Pronatec/BSM Mulheres Mil

Adesdo ao Pronatec/BSM — Mulheres Mil (Prefeitura)
Identificagdo e Mapeamento dos territorios atendidos
Busca ativa pelas alunas
Pré-matricula (CRAS)

Matricula (Unidade ofertante)
Metodologia Mulheres Mil

Acompanhamento das alunas

Articula¢do com outras politicas trabalho e emprego

Formatura

Fonte: Brasil (2014).

4.3 Analise dos resultados

Ao todo, o método utilizado permitiu identificar 43 trabalhos, sendo 39 disserta-
coes e quatro teses de doutorado. Como ilustrado na Tabela 2, 91% dos trabalhos sdo

dissertagcoes ¢ 9% sao teses.
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Tabela 2 — Distribui¢do das dissertagdes e teses segundo o tipo de trabalho

Variavel n %
Tipo de trabalho

Dissertagdo 39 91
Tese 4 9
Total 43 100

Fonte: dados da pesquisa, 2018.

Observa-se, na Tabela 3, que 86% das dissertagdes e teses foram defendidas a
partir de 2015. Esse grande crescimento das pesquisas relacionadas ao PMM pode ter
sido motivado pela sua aderéncia ao Pronatec, a partir de 2013, que atendeu 61.890

mulheres entre 2014 e 2016, conforme dados da SETEC (BRASIL, 2017).

Tabela 3 — Distribui¢cdo das dissertagdes e teses segundo o nimero de trabalhos por ano

Variavel n %

Numero de trabalhos por ano

2011 1 2
2012 0 0
2013 2 5
2014 3 7
2015 19 44
2016 9 21
2017 9 21
Total 43 100

Fonte: dados da pesquisa, 2018.

Os estados que tiveram mais pesquisas sobre 0 PMM foram Maranhao, Goias e
Santa Catarina. No entanto, o programa foi objeto de pesquisa na maioria dos estados
brasileiros (Tabela 4).

Com relagao a abordagem metodoldgica utilizada nas dissertagdes e teses, houve
predominio da pesquisa qualitativa (Tabela 5). Para Denzin e Lincoln (2006, p. 17), a
pesquisa qualitativa consiste em “um conjunto de praticas materiais e interpretativas que
dao visibilidade ao mundo”, portanto permite investigar aspectos do mundo examinando
seus aspectos qualitativos. Na pesquisa qualitativa, busca-se entender o fendmeno em

termos dos significados que as pessoas conferem a ele (DENZIN; LINCOLN, 2006).

61



Tabela 4 — Distribui¢do das dissertagdes e teses segundo o estado

Variavel n %
Estados
Norte
Amapa 1 2
Nordeste
Bahia 3 7
Ceara 2 5
Maranhao 5 12
Paraiba 2 S
Pernambuco 1 2
Rio Grande do Norte 2 5
Sergipe 1 2
Centro-Oeste
Distrito Federal 3 7
Goias 5 12
Mato Grosso 1 2
Mato Grosso do Sul 1 2
Tocantins 4 9
Sudeste
Espirito Santo 1 2
Minas Gerais 2 5
Rio de Janeiro 2 5
Sul
Parand 1 2
Rio Grande do Sul 1 2
Santa Catarina 5 12
Total 43 100

Fonte: dados da pesquisa, 2018.

Tabela 5 — Distribui¢do das dissertagdes e teses segundo a abordagem metodoldgica

Variavel n %

Abordagem metodoldgica

Qualitativa 33 79
uantitativa 3 7
Q
uantitativa e qualitativa 7 14
Q q
Total 43 100

Fonte: dados da pesquisa, 2018.
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Os aspectos pesquisados pelas pesquisas qualitativas foram a mudanca na vida
das mulheres ap6s o programa; a melhoria de renda; a inser¢do no mercado de trabalho;
a autonomia; o empoderamento; a continuidade dos estudos; a melhoria da autoestima,;
o combate a violéncia contra a mulher; as dificuldades de aprendizado; o empreende-
dorismo; a melhoria dos relacionamentos interpessoais; a participagdo ¢ a cidadania; as
relagdes sociais; e a empregabilidade. Por sua vez, os aspectos avaliados nas pesquisas
quantitativas foram o perfil socioeconémico das mulheres participantes do programa; a
continuidade dos estudos; a empregabilidade apds o programa; e o desenvolvimento de
capital social.

A pesquisa qualitativa ndo abrange apenas uma variedade de materiais empiri-
cos, mas, também, inclui entrevistas, historia oral, grupo focal, observagdo e observagao
participante. Nas dissertacdes e teses analisadas, as entrevistas predominaram com 67%

das dissertagdes e teses das pesquisas citando essa técnica, conforme a Tabela 6.

Tabela 6 — Distribuigcdo das dissertagdes e teses segundo a técnica de coleta de dados

Variavel n
Entrevista 29
Questionario 14
Grupo focal 6
Observagdo 2
Historia oral 2
Observagio participante 1

Fonte: dados da pesquisa, 2018.

E importante apontar que em todas as dissertagdes ¢ teses, em algum momento
dos trabalhos, foram utilizados documentos para embasar a revisao de bibliografia ou
corroborar outras técnicas de coleta de dados.

Por sua vez, o tipo de andlise de dados mais citado foi a analise de conteudo,
com 46% (Tabela 7). Para Silva e Fosséa (2015), a analise de contetido vem sendo am-
plamente difundida e empregada com o objetivo de avaliar dados qualitativos, sendo

Bardin (1977) a principal referéncia nesse campo.
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Tabela 7 — Distribui¢do das dissertagdes e teses segundo a analise de dados

Variavel n
Analise de conteudo 20
Software de analise estatistica 10
Nao esclarece o tipo de analise de dados 10
Anadlise documental 6
Outro 4
Analise do discurso 2

Fonte: dados da pesquisa, 2018.

Foram citados os seguintes efeitos produzidos pelo PMM: efeitos positivos, efei-

tos ndo esperados e limitagcdes do programa, conforme a Tabela 8.

Tabela 8 — Distribuicdo dos efeitos produzidos pelo PMM segundo as dissertacdes e

teses
Efeitos positivos do PMM Efeitos nao esperados e limitagoes do PMM
- Incentivo a continuidade dos estudos. - O oferecimento de cursos voltados para aquelas
- Melhoria das relagdes interpessoais. que ja sdo marginalizadas persiste na constitui-
- Desenvolvimento de atividades geradoras de ¢do da identidade de género feminino no PMM.
renda. - O processo decisério para a defini¢do dos cursos
- Elevagdo da autoestima. submeteu-se as interferéncias governamentais.
- Combate a violéncia contra a mulher. - A inconstancia na descentralizagdo dos recursos
- Melhoria da autoconfianga. financeiros pelo governo federal comprometeu a
- Reconhecimento e valorizagdo por parte da fa- assiduidade das beneficiarias.
milia e dos amigos. - O distanciamento entre os objetivos propostos
- Reconhecimento de direitos basicos necessarios pelo programa, em ambito nacional, e os resulta-
ao exercicio da cidadania. dos alcangados nos estados, principalmente no
- Equivaléncia do programa com as expectativas que diz respeito a inser¢do e/ou ao retorno das
das participantes. mulheres ao mercado de trabalho e a elevagio
- Conservagao da cultura, dos valores ¢ das cren- da escolaridade.
cas regionais e locais. - A perspectiva de inclusdo social vinculada ao
- Melhoria da renda (especialmente entre aquelas PMM esta fortemente ligada a geragdo de renda,
em situacdo de inseguranga alimentar). ao incentivo a empregabilidade e ao empreende-

dorismo, bem como a assisténcia social, na ori-
entacdo das mulheres para buscar seus direitos
basicos.

- A formagdo rapida e deficitaria de mao de obra
feminina atuante em diversos contextos que
abarcam o precario, a informalidade, o
desemprego, o flexivel e o lar.

- O pouco efeito sobre o empoderamento
feminino.

- O programa nao contribuiu muito para o ingres-
so no mercado de trabalho, nem para a melhoria
da renda, mas os conhecimentos técnicos adqui-
ridos no curso sdo bem utilizados na vida do-
méstica.

- O programa nao deu condi¢des para que as mu-
lheres produzissem de forma competitiva.

- A maioria das mulheres esta desempregada apds
0 curso ou no trabalho informal.

Continua...
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Tabela 8, cont.

Efeitos positivos do PMM Efeitos nao esperados e limitacoes do PMM

- A influéncia da concep¢ao de género, com a ten-
déncia de identificar com mais prevaléncia aque-
las historicamente associadas as mulheres, ao
trabalho doméstico, as relagdes de cuidar de
pessoas, aos espacos, ao meio ambiente, etc.

- O programa capacita mulheres pobres para a
realizac@o de atividades operacionais
desvalorizadas socialmente ¢ com baixa
remuneragdo, que ndo exigem o
desenvolvimento intelectivo. Dessa forma, as
mulheres pobres tém acesso, ainda que minimo,
arenda e ao consumo imediato, mas ndo
modificam suas precarias condi¢des de vida em
longo prazo.

- O programa promove ¢ mantém a divisdo sexual
do trabalho.

- O programa constitui-se em politica focalizada
com o objetivo de amenizar a pobreza e assume
uma dimensdo compensatoria.

Fonte: dados da pesquisa, 2018.

De acordo com os resultados das dissertacdes e das teses, percebe-se que o
Programa Mulheres Mil proporcionou a motivagao para a continuidade dos estudos
(RIBEIRO, 2013; OLIVEIRA, 2014; KANAAN, 2015; TUNIN, 2015; GOIS, 2016;
NASCIMENTO, 2017); a melhoria das relagdes interpessoais e comunitarias (GOIS,
2016; GOMES, 2015; NASCIMENTO 2017); a melhoria da autoestima e da autocon-
fianca (OLIVEIRA, 2013; LAGOS, 2014; AMORIM, 2015; GOMES, 2015; TELES,
2015; COUTINHO, 2015; NUNES, 2016; GOIS, 2016; ZAGO, 2016; TUNIN, 2015;
RODRIGUES, 2017); a promog¢ao do reconhecimento da cidadania (RIBEIRO, 2013;
COUTINHO, 2015; TELES, 2015; GUERRA, 2016; ZAGO, 2016; ROCHA, 2017); o
combate a violéncia (COUTINHO, 2015); a maior valorizacdo por parte da familia e
amigos (TELES, 2015; ZAGO, 2016; GUERRA, 2016); o relativo empoderamento e
desenvolvimento do capital social (SANTOS, 2015; BRAVIN, 2015; NUNES, 2016); ¢
a melhoria da renda (CAMPOS, 2015; NUNES, 2016; NASCIMENTO, 2017).

Entretanto, o programa apresentou efeitos ndo esperados e limitagcdes como: difi-
culdades de inser¢do ou reinser¢do no mercado de trabalho formal (BRAGA, 2011;
OLIVEIRA, 2013, 2014; RIBEIRO, 2013; LAGOS, 2014; ALVES, 2015; ARAUJO,
2015; GOMES, 2015; MANTOVANI, 2015; TUNIN, 2015; TUPINA, 2015; SILVA,
2015; NUNES, 2016; SILVA, 2016; DAMASCENO, 2017); a persisténcia da desigual-
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dade sexista no ambito privado refletiu no espago educacional, na medida em que esses
obstaculos permeiam a inser¢do, a permanéncia e o €xito escolar das mulheres partici-
pantes do programa (FERREIRA, 2017); a maioria das egressas ndo continuou os estu-
dos em outras modalidades apds o fim do programa (OLIVEIRA, 2013; RIBEIRO,
2013; LAGOS, 2014; MANTOVANI, 2015; TELES, 2015; SILVA, 2015; RODRIGUES,
2017); a definicdo dos cursos sofreu interferéncias governamentais (MELO FILHO,
2016); o programa assenta-se na ideologia da empregabilidade e do empreendedorismo
(PEREIRA, 2015; SILVA, 2015;ROCHA, 2017); a naturalizagdo das diferencas de
género ¢ a manutengdo das egressas em situagdes vulneraveis no que se refere ao mer-
cado de trabalho (AZEVEDO, 2017; FERREIRA, 2017; PONCIANO, 2017); cursos
historicamente associados as mulheres, ao trabalho doméstico, as relacdes de cuidar de
pessoas, aos espacos ¢ ao meio ambiente (FERREIRA, 2016; ROSA, 2016; ALTOE,
2017); mulheres inseridas em atividades diferentes da qualificacdo que realizaram e um
impacto timido na renda dessas mulheres, a partir dessa qualificacio (NASCIMENTO,
2015); educacao pobre que capacita mulheres pobres para a realizacdo de atividades
operacionais desvalorizadas socialmente e com baixa remuneragdo, que ndo exigem o
desenvolvimento intelectivo (PONCIANO, 2017; TRINDADE, 2017); baixa inser¢ao
social e econdmica das mulheres atendidas (CARDOSO, 2015); e nenhuma alteracao do
Bem-Estar Subjetivo e da inseguranca alimentar das participantes (CAMPOS, 2015).

De acordo com os trabalhos analisados, independentemente da regido do Brasil,
a politica apresentou muitas dificuldades na inser¢ao ou reinser¢ao das egressas no mer-
cado trabalho formal. Nas ocasides em que proporcionou alguma renda, foi por meio do
trabalho informal, do trabalho por conta propria e dos servigos domésticos, em contex-
tos precarios e no lar. Esses resultados evidenciam que a profissionalizacao feminina foi
gerada a partir da oferta de cursos de baixa qualidade e da falta de um diagnostico claro
de demanda.

A influéncia da concep¢do de género, com a tendéncia de identificar com mais
prevaléncia aquelas historicamente associadas a domesticidade, ¢ uma grande limita¢do
do programa, haja vista que a politica também tem como objetivo defender a equidade
de género. Essa limitagdo decorre da manutencdo, ao longo de todas as trés fases do
programa, da “regra de ouro” referente a metodologia de acesso, permanéncia e €xito,
que tem como cerne que os cursos, antes de serem negociados entre ofertantes e deman-
dantes, devem estar alinhados as demandas das realidades dessas mulheres e de seus

saberes.
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Constatou-se também que, enquanto no Canada a constru¢ao do itinerario for-
mativo do candidato possibilita, individualmente, o reconhecimento de aprendizagens
informais e ndo formais para o seu ingresso em cursos regulares oferecidos pelas ins-
tituicdes de ensino canadenses, no Brasil os saberes das mulheres participantes do pro-
gramas sdo valorizados coletivamente e definem os cursos que deverdo ser oferecidos,
sendo esses, muitas vezes, sem vinculos com o desenvolvimento local e com o eixo tec-

nolégico das instituigdes de ensino envolvidas no programa.

4.4 Conclusoes

Os resultados da metanalise demonstram que somente a partir de 2015 houve um
aumento no numero de teses e dissertacoes defendidas que abordaram os efeitos produ-
zidos pelo Programa Mulheres Mil, sendo 70% dos trabalhos de universidades do Nor-
deste e do Centro-Oeste.

A maioria das pesquisas tem abordagem qualitativa, com apenas 23% dos traba-
lhos de natureza quantitativa, o que demonstra que as pesquisas com base de dados
quantitativos poderao ter maior destaque em trabalhos futuros.

A andlise de discurso também foi aplicada em apenas 4% das dissertagdes e
teses, o que demonstra que ainda ha espago para esse tipo de andlise em pesquisas que
visam problematizar as desigualdades sociais expressas, constituidas e legitimadas par-
cialmente pelo discurso.

Com relagao aos efeitos produzidos pela politica publica, os resultados aponta-
ram que apesar de proporcionar melhoria na autoestima de mulheres desfavorecidas, a
metanalise evidenciou que ao utilizar a metodologia de acesso, permanéncia e €xito o
programa produz efeitos ndo esperados, como a promoc¢ao e a manutencao da divisao do
trabalho com base no género e as dificuldades de ingresso ou reinser¢do das mulheres
egressas no mercado de trabalho formal, o que confirma a necessidade de sua reestru-
turacgao.

Acredita-se que os resultados encontrados possam contribuir para o redirecio-
namento do programa e também para o maior rigor na escolha e descri¢do da método-
logia de analise dos trabalhos, pois 23% das dissertacdes e teses ndo esclareceram o tipo

de analise de dados utilizada.
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5 Artigo 2: O instrument constituency no subsistema politico de educac¢io profissio-
nal: formacao e interacio da rede de atores na geracio do Programa Mulheres Mil

The instrument constituency in the policy subsystem of professional education:
training and interaction of the network of actors in the generation of the Thousand
Women Program

Resumo: O instrument constituency ¢ um componente do subsistema politico, ainda
pouco estudado, dedicado a articulagdo e a promogao de tipos especificos de solugdes.
O objetivo deste artigo ¢ analisar como esse tipo de rede se forma e interage no subsis-
tema politico, explorando o caso do Programa Mulheres Mil. A pesquisa, de natureza
qualitativa, baseou-se na proposta transdisciplinar, que dialoga com os principios dos
estudos discursivos criticos de Fairclough, conjugados com o modelo de multiplos flu-
xos de Kingdon e a sua relagdo com os atores do subsistema politico. Concluiu-se que
os instrument constituencies ¢ os grupos de coalizagdes de defesa se referem a dois
niveis distintos de realidade politica, que interagem na busca de alcance de interesses e
objetivos distintos. Nessa interacao, os empreendedores politicos sdo elementos-chave
para que determinadas solu¢des tenham destaque no processo politico, fazendo a ponte
entre as distintas redes de atores e o governo.

Palavras-chave: Coalizao de defesa. Comunidades epistémicas. Instrument
constituencies. Programa Mulheres Mil.

Abstract: The instrument constituency is a component of the political subsystem, still
little studied, dedicated to the articulation and promotion of particular types of
solutions. The aim of this work is to analyze how this type of network forms and
interacts in the policy subsystem, exploring the case of the Thousand Women Program.
This is a qualitative research and it was based on the transdisciplinary proposal, which
discuss with the principles of the critical discourse studies of Fairclough, combined with
the model of multiple streams of Kingdon and its relation with the actors of the policy
subsystem. It was concluded that the instrument constituencies and the groups of
defense collisions refer to two distinct levels of political reality, which interact in search
of different interests and objectives In this interaction, political entrepreneurs are key
elements for certain solutions to have prominence in the policy process, bridging the
different networks of actors and the government.

Keywords: Defense Coalition. Epistemic communities. Instrument constituencies.
Thousand Women Program.

5.1 Introducao

Segundo Simons e Voss (2018), o conceito de instrument constituencies foi int-
roduzido pela primeira vez por Voss (2007), como um componente do subsistema poli-
tico dedicado a articulagdo e a promocao de tipos especificos de solu¢des, independen-
temente do contexto dos problemas na agenda politica. Posteriormente, foi retomado e

explicitamente articulado por Voss e Simons (2014), ao defenderem que os instrumen-
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tos sdo redes de praticas inter-relacionadas, intituladas de instrument constituencies,
além de ser estudado por outros autores, como: Mann e Simons (2014), Voss (2014),
Simons e Voss (2015), Mukherjee e Howlett (2015), Béland e Howlett (2016), Voss e
Amelung (2016) e Amelung e Grabner (2017).

Entretanto, como argumentam Simons e Voss (2018), os instrument constituencies
sdo forcas politicas negligenciadas na formulacdo de politicas nacionais e transnacio-
nais, defendendo que mais pesquisas sdo necessarias para compreender como surgem
essas redes de atores e o seu papel no processo politico.

Beland e Howlett (2016) destacam que estudos de casos adicionais fora da area
de politica ambiental sdo necessarios para verificar a eficacia do conceito de instrument
constituency e a sua utilidade, como parte de um arcabouco maior, que pode melhor
descrever e explicar as atividades de formulacdo de politicas publicas, comparativa-
mente aos modelos existentes de subsistemas politicos, como também permite analisar
de que maneira essa rede de atores se relaciona na pratica com outros atores do subsis-
tema, como as comunidades epistémicas e as coalizdes de defesa.

Assim, este artigo tem como objetivo analisar como esse tipo de rede se formou
e interagiu no subsistema politico de educagdo profissional brasileiro. Para tanto, exami-
nam-se as articulagdes politicas para a formulacao do Programa Mulheres Mil, que tem
como cerne a avaliagdo e o reconhecimento de aprendizagem prévia (Prior Learning
Assessment and Recognition — PLAR).

O Programa Mulheres Mil foi desenvolvido no governo Lula (2003-2010) e
expandido no governo Dilma (2011-2016), por meio da ampliagdo da rede federal de
educagdo profissional e tecnologica. O PMM foi implementado em 2007, no Norte e
Nordeste, com o objetivo de fomentar a inclusdo social e a equidade de género, na tenta-
tiva de superar as dificuldades relacionadas a renda, a baixa escolaridade e a tripla jor-
nada de trabalho de mulheres em risco de vulnerabilidade social. A partir de 2011, ele
foi reconhecido como politica publica afirmativa e instituido nacionalmente (BRASIL,
2011). Entre 2008 e 2016, o programa atendeu 100.718 mulheres em risco de vulnerabi-
lidade social (BRASIL, 2017).

A PLAR surgiu nos Estados Unidos, na década de 1980, com o objetivo de reco-
nhecer os conhecimentos adquiridos na pratica pelos profissionais de “colarinho-bran-
co”. O sistema ¢ um conjunto de abordagens e metodologias que tem a premissa de que
as pessoas aprendem habilidades e adquirem conhecimentos importantes ao longo da

vida e de que € essencial a identificacdo, a compreensdo e o aproveitamento desse com-
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junto de conhecimentos e experiéncias para a continuidade e a complementacao dos es-
tudos dos adultos (MORRISSEY et al., 2008).

Segundo os referidos autores, no Canada, a PLAR foi implementada ainda na
década de 1980, pela provincia de Quebec, como suporte e servicos de aprendizagem
para comunidades aborigines. Atualmente, o instrumento tem como problema as limita-
¢oes de integracao social de imigrantes e as dificuldades que eles enfrentam no mercado
de trabalho canadense. O sistema de faculdades no Canada utiliza os processos PLAR
em grande parte para o ingresso no ensino pos-secundario e a permanente progressao.

Na Europa, o instrumento de validagdo de aprendizagem nao formal e informal
passou a ser mencionado e valorizado nos documentos da politica educativa da Unido
Europeia, a partir da década de 1990, destacando-se como uma politica de mobilidade
profissional e de inclusdao social (CAVACO, 2009). Treze paises estabeleceram o com-
promisso politico relacionado a criagdo de estratégias nacionais de validacdo da apren-
dizagem nao formal e informal, devendo ser ressaltado que a Finlandia, a Franga e a Es-
panha implementaram estratégias abrangentes, envolvendo todos os subsistemas de
educagdo (formacdo profissional, ensino geral e ensino superior), conforme exposto
pelo Centro Europeu para o Desenvolvimento da Formagao Profissional (CEDEFOP,
2014).

Desde 1990, esse centro trabalha sistematicamente pela validagao da aprendiza-
gem nao formal e informal nos paises da Europa, tendo registrado um desenvolvimento
lento, mas constante da metodologia. Em toda a Unido Europeia, os individuos pouco

qualificados sdo o principal alvo das iniciativas de validacao.

5.2 Revisao de literatura

5.2.1 As redes de atores e 0 modelo de multiplos fluxos de Kingdon

Mukherjee e Howlett (2015) defendem que o instrument constituency ¢ uma das
trés concepgoes na literatura de analise de politicas publicas que ajuda a explicar a agén-
cia por tras dos tipos de fluxos de Kingdon (1995). “Perguntando quem ¢ o fluxo, os
pesquisadores identificaram as comunidades epistémicas, os instrument constituencies
as coalizdes de defesa como os principais agentes do fluxo de problemas, do fluxo poli-

tico e do fluxo de politica publicas de Kingdon” (SIMONS; VOSS, 2018, p.26).
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A ideia de que as comunidades baseadas no conhecimento sdo de importancia
politica foi desenvolvida nas décadas de 1970 e 1980. Segundo Smirnova e Yachin
(2015), a comunidade epistémica tem sua origem no conceito “episteme”, amplamente
utilizado por Michel Foucault. Ruggie (1975) introduziu o termo comunidade epistémi-
ca, baseando-se em Foucault (2006), para descrever uma perspectiva abrangente por
meio da qual as relagdes politicas sdo visualizadas e compreendidas durante a historia.

No entanto, conforme Haas (1992), nos anos 1980 o termo “comunidade episté-
mica” ainda tinha varias interpretacdes. O conceito de comunidade epistémica em seu
significado atual foi formado, na década de 1990, por Emanuel Adler e Peter M. Haas
(1992) e por Ernst B. Haas e Peter M. Haas (1995).

Para Haas (1992), as comunidades epistémicas podem ser vistas como redes de
especialistas, frequentemente transnacionais, baseadas em conhecimento, que possuem
uma reivindicacao autorizada de conhecimento relevante de politica dentro de seu domi-
nio de especializa¢do. Seus membros compartilham conhecimentos sobre as causas dos
fenomenos sociais ou fisicos em uma area para a qual eles tétm uma reputagdo e
competéncia, como também de um conjunto comum de crengas normativas sobre quais
acgoes beneficiarao o bem-estar humano nesse dominio.

A comunidade epistémica tem a verdade cientifica como um valor comparti-
lhado e promove seu conhecimento para ajudar a resolver problemas globais, que afe-
tam o desenvolvimento humano, o bem-estar e a seguranga. Os membros de uma comu-
nidade epistémica ideal agem por iniciativa propria, no entanto alguns autores, como
Heritage e Green (2013), consideram as comunidades epistémicas iniciadas pelo gover-
no como habituais e eficazes (SMIRNOVA; YACHIN, 2015).

De acordo com Haas (1992), as comunidades epistémicas exercem sua influén-
cia sobre os tomadores de decisdo em uma ampla variedade de areas problematicas. Ge-
ralmente solicitados para aconselhamento sob condi¢des de incerteza, eles podem ser,
muitas vezes, atores importantes na modelagem de padrdes de coordenagdo de politicas
internacionais.

No entanto, Sabatier e Jenkins-Smith (1993) argumentam que um subsistema de
politicas pode consistir em varios subcomponentes ou agrupamento de atores, cujas
interagdes afetam suas atividades e os resultados das politicas publicas (BELAND;
HOWLETT, 2016).

Esses pesquisadores usaram evidéncias de varios estudos de casos de politicas

publicas nos setores de meio ambiente, dgua e energia, em nivel estadual e federal, nos
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Estados Unidos. Além disso, defendem que os atores de varias institui¢des publicas e
privadas compartilham um conjunto basico de crengas sobre determinadas areas na
politica, formando coalizdes informais, dentro de subsistemas, com o objetivo de preva-
lecerem sobre outros atores na definicdo e defesa de politicas relacionadas as suas
principais crencas e preferéncias politicas (SABATIER; WEIBLE, 2007; BELAND;
HOWLETT, 2016).

O modelo de coalizdes de defesa tem trés principios. Um principio de nivel ma-
cro, segundo o qual a maior parte da formulacao de politicas ocorre entre especialistas
dentro de um subsistema politico, mas seu comportamento ¢ afetado por fatores do sis-
tema politico e socioecondémico mais amplo. Essa especializagdo ocorre em subsistemas
politicos compostos de participantes que regularmente procuram influenciar a politica
dentro de um subsistema. Para Sabatier e Weible (2007), o modelo assume que os parti-
cipantes da politica tém fortes crengas e estdo motivados a traduzir essas crengas em
politicas reais.

Para os supracitados autores, outro principio ¢ o “modelo do individuo”, de nivel
micro, que ¢ fortemente inspirado na psicologia social. As coalizdes de defesa enfatizam
a dificuldade de mudar as crengas normativas e a tendéncia dos atores relacionarem-se
com o mundo, por meio de um conjunto de filtros perceptuais compostos de crengas
preexistentes, que sao dificeis de alterar.

Por fim, uma convicgao de nivel meso, segundo a qual a melhor maneira de lidar
com a multiplicidade de atores em um subsistema ¢ agregd-los em “coalizoes de defe-
sa”. Para ter qualquer perspectiva de sucesso, a coalizdo devera buscar aliados, compar-
tilhar recursos e desenvolver estratégias complementares. O modelo de coalizdes de de-
fesa argumenta que os participantes da politica buscardao aliados com pessoas que man-
tenham crengas basicas semelhantes entre legisladores, autoridades de agéncias, lideres
de grupos de interesse, juizes, pesquisadores e intelectuais de varios niveis de governo.
Assim, como destacam Sabatier e Weible (2007), a coordenacdo envolve algum grau de
trabalho em conjunto para atingir objetivos de politicas semelhantes.

O modelo de coalizdes de defesa conta com trés conjuntos de varidveis externas
ao subsistema politico, que afetam os recursos e as restrigdes dos atores do subsistema,
bem como a elaboragdo de politicas, que sdo: parametros de sistemas estaveis, eventos
externos e estruturas de oportunidades de coalizdo. Essas variaveis sdo as caracteristicas
relativamente endossadas de uma politica, que atingem os recursos e as restrigoes dos

atores do subsistema (SABATIER; WEIBLE, 2007).
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Contudo, Voss e Simons (2014) defendem que existem outros atores, no subsis-
tema de atores politicos, envolvidos na designacdo e definicdo de problemas politicos
que se preocupam exclusivamente com a articulacdo e a promog¢ao de solugdes politicas
ou com os instrumentos. Esses autores argumentam que a demanda por instrumentos
politicos pode ser impulsionada ndo apenas por novos problemas, por mudangas nas
ideologias ou pelo poder, mas, também, por dindmicas endoégenas ao desenvolvimento
de instrumentos.

Conforme Béland e Howlett (2016), o modelo de instrument constituency liga-se
intimamente as ideias de John Kingdon. Kingdon (1995) assume que os empreende-
dores politicos agem, na maioria das vezes, individualmente, tentando convencer as
comunidades politicas, como também outros publicos, construindo a aceitagdo para as
suas propostas e aproveitando as janelas de oportunidades. Uma janela politica aberta
constitui uma oportunidade para que os empreendedores politicos oferegam as suas
solu¢des ou chamem atengdo para um problema que consideram especiais ou priori-
tarios.

Para Kingdon (1995, p. 239), “os empreendedores sdo pegas-chave para o pro-
cesso de amaciamento da dindmica da tomada de decisdes”. Esses empreendedores po-
dem ser pessoas bem informadas e conectadas que fornecem conhecimento e tenacidade
para ligar os fluxos (CAIRNEY; JONES, 2015). Também podem ser organizacdes, bem
como individuos fortemente interligados ou bastante distintos e separados que podem
assumir diferentes papéis, dependendo dos seus problemas, da politica ou de sua orien-
tagdo politica (KNAGGARD, 2015; MUKHERJEE; HOWLETT, 2015).

Entretanto, Voss e Simons (2014), na perspectiva dos instrument constituencies,
argumentam que os empreendedores politicos se incorporariam ao contexto de um gru-
po maior, que se estenderia transnacionalmente entre os campos de formulagdo de poli-
ticas e modelagem.

Essa perspectiva defende os instrument constituencies como entidades sociais,
que gerenciam as liga¢des entre o modelo orientado para o conhecimento e a implemen-
tagdo da politica. A medida que esses atores buscam reflexivamente o gerenciamento
das interdependéncias, que emergem de seu engajamento em conjunto com um instru-
mento, eles se inscrevem mutuamente para a realizagao de versodes especificas do instru-
mento de acordo com as expectativas especificas que atribuem a ele (VOSS; SIMONS,

2014).
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Na visdo desses autores, os instrumentos sdo constituidos por praticas sociais
que originam e estdo imbricadas em atividades sociomateriais especificas. Acrescentam
que “os instrumentos ndo apenas organizam cognitivamente as estratégias de governo,
mas, também, moldam as praticas, atribuem papéis e criam posigdes sociais” (SIMONS;
VOSS, 2018, p. 18). Assim, a sua for¢a ndo repousaria em sua capacidade de espelhar
uma determinada realidade, mas em sua capacidade de fornecer apoio e alinhar praticas
para criar uma realidade conforme descrita pelo instrumento (VOSS, 2016).

Logo, os instrument constituencies atuam para recrutar apoio para uma politica
inovadora particular, por meio de promessas funcionais e estruturais. As promessas
funcionais referem-se a capacidade dos instrumentos de atingir objetivos publicos. Esse
tipo de promessa trabalha para racionalizar o projeto e legitima-lo na sociedade (VOSS,
2007; VOSS; SIMONS, 2014; SIMONS; VOSS, 2018).

As promessas estruturais estdo implicitas nas caracteristicas estruturais particu-
lares de um mundo futuro que um instrumento podera trazer, especialmente com relacao
aos papéis e as posigoes que esse mundo oferece para diferentes atores. Esse tipo de
promessa trabalha para inscrever o apoio pratico em um projeto coletivo e, geralmente,
nao ¢ proclamada publicamente. Assim, as promessas estruturais podem proporcionar
uma oportunidade para o avango de uma agenda de pesquisa especifica; a formulagdo de
politicas publicas, quando ¢ interessante dedicar parte dos esforgos continuos para obter
apoio publico; e, no caso das empresas, deixarem-se levar pela oportunidade de comer-
cializar produtos e servicos (VOSS, 2007; VOSS; SIMONS, 2014; SIMONS; VOSS,
2018).

O conceito de instrument constituency € “aquele em que um tipo especifico de
ator coletivo esta envolvido na formulagao e configuracdo de instrumentos politicos,
assim como comunidades epistémicas estdo envolvidas na definicdo de problemas ¢ as
coalizdes de defesa na adogao de politicas alternativas” (BELAND; HOWLETT, 2016,
p- 397).

Conforme Voss e Simons (2014), ao contrdrio das comunidades politicas das
coalizdes de defesa e da comunidade epistémica, os instrument constituencies nao sao
necessariamente mantidos juntos por convicgdes substanciais e compartilhadas, mas,
principalmente, pelo entrelacamento de praticas que podem ser refletidas e coordenadas

estrategicamente.
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5.2.2 A conjuntura politico-social da educacdo profissional brasileira a partir de 2003

Segundo Marques ¢ Mendes (2007), o primeiro governo Lula (2003-2006) foi
marcado por uma politica econdmica que favoreceu o agronegécio e o capital financeiro
nacional e internacional, mantendo uma elevada rentabilidade do capital e elevadas ta-
xas de juros. Em fungdo da situacdo econdmica, que abrangia altas taxas de inflacdo, o
superavit primario das contas publicas e a restricdo ao gasto publico também tiveram
destaques (FAGNANI, 2011).

Marques e Mendes (2007) pontuam que, a0 mesmo tempo, observou-se que fo-
ram implementadas diversas iniciativas direcionadas aos mais pobres da populacdo bra-
sileira. Segundo Fagnani (2011), nesses primeiros anos do governo Lula o principal de-
bate com relagdo aos rumos da estratégia social foi a disputa entre a “focalizacao” e a
“universaliza¢do”, com acolhimento de pontos da agenda liberal no campo social.

A partir de 2003, diversos mecanismos de pressao e controle social foram imple-
mentados, como as conferéncias nacionais na area da saude, educacdo, seguridade
social, politica urbana, politicas para as mulheres, dentre outros, o que contribuiu para o
avango da construcao institucional de diversas politicas, como o Programa Bolsa Fami-
lia, a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), o Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), o Sistema Unico da Seguranga Alimentar e Nutricional (Susan), o
Programa de Saude da Familia e o Programa Universidade para Todos (Prouni), como
explicitado por Fagnani (2011).

Segundo o referido autor, ainda nesse primeiro governo a proposta de reforma
agraria estrutural e massiva, prometida na campanha eleitoral, foi arquivada, no entanto
politicas como o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf),
dentre outras destinadas a essa area, tiveram destaques.

O carro-chefe do primeiro governo Lula foi o Bolsa Familia, que consistia na
transferéncia de renda para as familias situadas abaixo da linha de pobreza, com o
objetivo de combater a miséria e a exclusdo social e promover a emancipacao das fami-
lias mais pobres. Em maio de 2006, o programa estava implementado em 99,9% das ci-
dades brasileiras, beneficiando quase 47 milhdes de brasileiros e favorecendo o mercado
local de municipios em que quase metade da populacdo recebia o beneficio (MARQUES;
MENDES, 2007).

No segundo governo Lula (2006-2010), o crescimento econdmico foi retomado e

houve articulagdo mais positiva entre as politicas econdmicas e sociais, assim como a
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melhoria do emprego e o equilibrio das contas publicas abriram espaco para a amplia-
cdo do gasto social. A crise financeira internacional, de 2008, diminuiu a hegemonia
neoliberal, e a agenda do “Estado Minimo” perdeu poténcia, permitindo um cenario fa-
voravel para a ampliacdo do papel do Estado na economia e na regulagdo dos mercados
(FAGNANI, 2011).

Novos programas foram langados, como o Programa de Aceleragdo do Cresci-
mento (PAC) e o Programa Minha Casa, Minha Vida, consolidando-se uma estratégia
social, aportada na defesa das politicas universais € no combate a pobreza extrema,
conjugada, com éxito, a estabilidade econdmica, ao crescimento econdmico, a distribui-
¢do de renda, a inclusdo social e a promocao da cidadania (FAGNANI, 2011). O autor
acrescenta que, no campo da educagdo, destacam-se a institui¢do do Fundo de Manuten-
¢do e Desenvolvimento da Educagdao Basica (FUNDEB), a aprovacao do Plano de De-
senvolvimento da Educacao e a reforma da educagdo superior, ampliando o or¢amento
das instituigdes federais e a expansao da rede publica.

Foi nesse contexto de ampliagao do desenvolvimento econdmico e social brasi-
leiro que, a partir de 2004, as escolas voltaram a oferecer a educagdo profissional e o
ensino médio de forma integrada, e essa modalidade de educacao passou a abranger os
cursos e programas de formagdo inicial e continuada de trabalhadores, a educacao pro-
fissional e técnica de ensino médio e, também, a educacdo profissional tecnologica de
graduagdo e pos-graduagdo (WERMELINGER; MACHADO; AMANCIO FILHO, 2007;
FOGUEL, NORMANHA FILHO, 2007).

O Programa Nacional de Integragao da Educacdo Profissional com a Educagao
Basica na Modalidade de Educacao de Jovens e Adultos (PROEJA) também foi imple-
mentado, por meio do Decreto n® 5478/2005, e reestruturado em 2006, passando a aten-
der ndo apenas ao ensino médio, mas, também, se estendendo a toda educagdo basica.
Esse programa visa a formacdo integral que possibilita, aos jovens e adultos que
retornam a escola fora do tempo regular, a compreensdo da realidade social, politica,
econdmica e cultural integrada ao mundo do trabalho (IVO; HYPOLITO, 2012).

Em 2008, o presidente Lula anunciou o Plano de Expansao da Rede Federal de
Educagdo Profissional e Tecnologica. Apds muitas discussdes, foram criados os Institu-
tos Federais de Educacdo, a partir da transformacao e/ou integragcdo de entidades educa-
cionais federais centendrias que eram anteriormente formadas pelas Escolas Técnicas

Federais (ETFs), pelas Escolas Agrotécnicas Federais (EAFs), pelos Centros de Educa-
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cdo Tecnologica (CEFETSs) e pelas Escolas Técnicas vinculadas as universidades fede-
rais (FERNANDES, 2016).

Os Institutos Federais de Educa¢do, Ciéncia e Tecnologia (IFs) nasceram com o
desafio de oferecer a educagdo basica e profissional, bem como cursos superiores de
graduacgdo e pos-graduacdo, tendo a formagdo profissional como paradigma central. Os
IFs foram concedidos para se integrarem ao desenvolvimento nacional e regional, assim
como ao desenvolvimento local, com o objetivo de articularem as politicas de educacio
profissional e tecnoldgica com as demais politicas publicas desenvolvidas pelo governo

Lula (PACHECO; PEREIRA; DOMINGOS SOBRINHO, 2010).

5.3 Procedimentos metodologicos

Neste estudo optou-se pela pesquisa qualitativa, fazendo-se uso de analise docu-
mental e de entrevista focalizada. Os dados foram analisados a luz de uma proposta
transdisciplinar, que dialoga com os principios epistemoldgicos dos estudos discursivos
criticos de Fairclough (2000, 2001, 2003) e da perspectiva de rede de atores politicos de
Haas (1992), Sabatier e Jenkins-Smith (1993), Kingdon (1995), Voss (2007, 2016) e
Voss e Simons (2014).

Os dados utilizados neste estudo foram coletados por meio dos seguintes proce-
dimentos: a) selecao do corpus de andlise; b) leitura critica; e c¢) identificagdo dos ter-
chos mais relevantes para o objetivo da analise. O corpus de analise foi constituido por
uma entrevista com um dos idealizadores do Programa Mulheres Mil e pelo Projeto
Mulheres Mil no Nordeste, desenvolvido em 2006 pela Associagdo das Faculdades Co-
munitarias Canadenses (ACCC) e pela Secretaria de Educagao Profissional e Tecnoldgi-
ca do Ministério da Educac¢do (SETEC). A entrevista foi realizada ap6s contatos com o
idealizador do programa, que ¢ servidor publico federal, em outubro de 2017. Para
tanto, foi feito uso da entrevista fundamentada em um roteiro semiestruturado para cole-
tar os dados.

As categorias utilizadas para a andlise linguistico-discursiva da entrevista e do
projeto foram:

- 0 sistema de transitividade: como os atores politicos sdo representados no pro-
cesso politico? Que tipos de processo — acdo, evento, relacional, mental — s3o mais usa-

dos, e que fatores podem ser considerados em funcao disso?; e
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- a avalia¢do: com que valores — em termos do que ¢ desejavel ou indesejavel - o
entrevistado compromete-se? Como os valores sdo realizados — como afirmagdes
avaliativas, afirma¢des com modalidades deonticas, afirmacdes com processos mentais
afetivos, valores presumidos?

A escolha das categorias foi feita a posteriori, pois foi consequéncia da entre-

vista e das questdes de pesquisa.

5.4 Analise e discussiao dos resultados

A percepcao de mudancas na atmosfera politica nacional, que se inseriu a partir
das elei¢des ocorridas no final de 2002, trouxe um novo governo, com novas configura-
coes partidarias e ideologicas no Congresso € na sua estrutura, que permitiram uma no-
va concepgao para a educacao profissional e tecnologica, bem como a expansao da Rede
Federal dos Institutos no Brasil, o que pode ser constatado na fala de um dos idealiza-

dores do Programa Mulheres Mil:

1. Uma coisa é vocé construir ideias, de alguma forma, materialmente. Ja
tinhamos alguma coisa materializada, mas ninguém acreditava nisso,
porque imagine que sdo cento e tantos anos [...] Vocé tem 100 insti-
tuicdes e numa questdo de 7 ou 8 anos surgem 600 e tantas institui¢des.
Isso era inimaginavel, tanto em termos de recursos como de resultados.
S6 que temos que ter inicio, meio e nunca o fim, pois o fim sempre pode
ser redimensionadol...] E muito complexo, por qué? Porque vocé tem
que ter coincidéncias nessas construgdes. Por exemplo, nds tivemos uma
coincidéncia, tivemos um governo sensivel a esse contexto de mudar a
cara desse pais, um cenario onde tinha muita gente na secretaria e nos
orgdos definidores de politica com a mesma leitura, e um quadro técnico
com experiéncia, expertises ¢ conhecimentos sobre isso e acreditando
nisso. Entdo, gragas a coincidéncia desses elementos, foi possivel cons-
truir essas estruturas iniciais.

Por meio do processo relacional circunstancial “ter”, verifica-se que havia um
ambiente politico favoravel para a reestruturagdo e expansao da rede dos Institutos
Federais, nos quais “um governo sensivel”, “gente na secretaria e nos 6rgaos definidores
de politica com a mesma leitura” e “um quadro técnico com experiéncias” atuam, na
oragdo, como causa.

Nesse cenario de reestruturagdo e expansao da educacdo profissional publica, os
empreendedores politicos foram os atores-chave para o processo de amaciamento da
dindmica da tomada de decisdes e na defesa da ideia de um instituto, que atuaria como
ponte entre o governo e a populagdo considerada desfavorecida, como pode ser percebi-

do no excerto 2:
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2. E ai, nessa construcao, tivemos varios embates politicos, né? Como nds
tinhamos um mapa do pais onde era preciso situar todas as unidades, es-
se mapa estava construido com mais de 800 localidades. Claro que essa
quantidade era impossivel naquela época, entdo foi se dando prioridades.
Os embates ficavam sobre o que vinha nas etapas iniciais, desde as re-
gides com uma area de influéncia maior que atendiam a um universo
maior de pessoas até¢ a unidade que atenderia a um universo menor. Ai,
tivemos varios embates politicos, alguns perdemos, mas a maioria nos
ganhamos. Porém, a medida que o grupo da SETEC foi se consolidan-
do, foi ficando com mais informagdes cientificas, mais informagdes téc-
nicas. Em fungdo disso, o nivel de resisténcia foi aumentando e tivemos
muita sorte de ter um secretario executivo do MEC, que era um admi-
nistrador de carreira e tinha confianca absoluta do ministro.

Nesse excerto, por meio do processo material “ficar”, no qual o ator € o “grupo
da SETEC”, a meta € “os embates” e as circunstancias versavam sobre “o que vinha nas
etapas iniciais”, percebe-se que houve embates de ideias, no qual o grupo da SETEC foi
vencedor na defesa da implementacao de novos campi dos Institutos Federais em regi-
oes com menor desenvolvimento e indices de desenvolvimento humano (IDH) mais bai-
XOS.

Dentro das alternativas possiveis para a escolha de politicas publicas, Kingdon
(1995) defende que as alternativas podem ser geradas e filtradas na dinamica propria
das politicas publicas, ou por meio do envolvimento de participantes relativamente invi-
siveis, em um longo processo de amaciamento do sistema politico, nos quais empreen-
dedores da politica promovem suas propostas favoritas. Nesse momento, as propostas
que podem estar relacionadas com certos eventos politicos, como as iniciativas em linha
com os direcionamentos da nova administracao, sao destacadas e associadas ao novo

contexto politico, conforme o excerto 3:

3. Nesse modelo, eu ndo sou o centro, eu sou um agente a mais para chegar
ao centro, que ¢ a comunidade, que € o territorio, que é o povo. Entdo,
esse modelo é a mudanga de cultura, mudanga de mentalidade, mudanga
de visdo de mundo, visdo de sociedade, visdo de tudo. Se eu nido tenho
um 6rgdo no poder, como a secretaria ou MEC pensando assim, se eu
ndo tenho gestores pensando assim, toda a discussio, no dmbito do
término, fica fragmentada e acaba sendo postergada, ela numa chega. Se
eu tenho gestores com certo poder, gestores no ambito das reitorias, que
compreendem isso, as discussdes e os debates no ambito da comunidade
tomam outro rumo, porque as discussdes ndo serdo mais se o PMM vai
ter prioridade esse ano, amanhd ndo vai ter, quem vai ter é o curso
superior tal, a discussdo vai ser diferente. Entdo, n6s vamos ter outro tipo
de embate, outro tipo de construg¢do de identidade. Ento, esse processo
ele ainda est4 acontecendo.

Por meio de processos relacionais “ser” e “ter”, percebe-se a atuag¢do de dois

tipos de agentes no fluxo da politica: o agente empreendedor, que atua no processo co-
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mo agente de articulacdo entre o governo e a comunidade e, ainda, como agente defen-
sor de determinadas ideias; e os agentes politicos, que atuam no fluxo como apoiadores
das novas concepgdes politicas, possibilitando novas politicas publicas.

Schneider e Ingram (1997) argumentam que o empreendedorismo politico, por
meio de atores individuais, desempenha um papel importante na construgdo do policy
design. Os empreendedores politicos tém a habilidade de estruturar questdes, de modo
que elas atinjam um corddo de ressonancia com agentes politicos eleitos ou com grupos
de interesse poderosos, sendo um importante ponto de partida critico para a transfe-
réncia de questdes para a agenda politica.

Nesse novo contexto da politica de educacdo profissional e tecnoldgica brasilei-
ra, o Programa Mulheres Mil foi idealizado como esfor¢co do governo para fomentar a
inclusao social e a equidade de género, para tentar superar as dificuldades relacionadas a
renda, a baixa escolaridade e a tripla jornada de trabalho de mulheres em risco de vulne-
rabilidade social (BRASIL, 2011).

O programa originou-se a partir de um trabalho conjunto entre o Niagara
College, faculdade canadense, e a SETEC/MEC, ainda no governo Fernando Henrique
Cardoso.

Entretanto, entre a transi¢ao dos governos, o Projeto “Conectando escola com
escola” ndo foi finalizado, e um grupo de pessoas da SETEC resolveu conclui-lo, o que
resultou na colagdo de grau de cerca de 60 mulheres na area de turismo e hospitalidade,
na cidade de Natal. Logo a seguir, foi realizada uma parceria entre o Brasil e o Canada,
visando a um projeto-piloto intitulado “Projeto-Piloto ARAP”, que ocorreu entre os

anos de 2005 e 2006, como se percebe no excerto 4:

4. A ACCC construiu uma forte relagdo de confianga com a SETEC/MEC,
CONCEFET e a emergente REDENET no Nordeste ¢ Norte. Uma forte
relagdo foi desenvolvida entre uma das faculdades, Niagara College, € o
CEFETRN, em Natal, no desenvolvimento do curriculo personalizado de
turismo e hospitalidade. A faculdade e os parceiros do CEFET
trabalharam muito bem conjuntamente, e quando o projeto terminou, em
marco de 2005, a CIDA aprovou uma extensdo do projeto original que
estava alinhada com as novas prioridades do governo brasileiro e da
CIDA - aquele de mulheres desfavorecidas e a utilizagdo do processo
ARAP (BRASIL, 2006, p. 10).

Uma relagdo de confianga foi construida entre os atores canadenses e brasileiros
apos a finalizacdo dos primeiros trabalhos envolvendo os dois grupos de atores. Esse fa-
to ¢ representado pelos processos materiais transitivos “construir” e “trabalhar”, no ex-

certo 4, nos quais os atores sdo a ACCC, os Niagara College e os parceiros do CEFET.
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Aqui, as oragdes sdo transformativas, pois o resultado da relagdo de confianga entre a
ACCC e a SETEC/MEC ¢ um novo projeto para as mulheres consideradas desfavore-
cidas, que configuram no discurso como meta.

Devido a essa relagdo de confianga entre os paises ¢ aos bons resultados do pro-
jeto-piloto, apds 2006 surgiu a oportunidade de um projeto maior, que envolveu 13
CEFETs do Norte e Nordeste ¢ as faculdades canadenses, financiado pela Agéncia Ca-
nadense de Desenvolvimento Internacional (CIDA) e pelo Ministério da Educagdo do
Brasil (MEC). Uma cooperagao técnica foi firmada entre o Brasil e o Canada, iniciando-
se, assim, o Programa Mulheres Mil, com a expectativa de fomentar a inclusdo social e
a equidade de género de 1.000 mulheres, tendo como cerne os conhecimentos dos
Canadian Community Colleges sobre a aplicacdo do Sistema de Avaliacdo e Reconhe-
cimento de Aprendizagem Prévia (ARAP), conforme exposto por Brasil (2011).

A partir da assinatura da cooperagdo técnica, a rede de atores do PMM foi for-
mada pela ACCC, pelo Niagara College, pela SETEC/MEC e por 13 CEFETs das
Regides Norte e Nordeste do Brasil. De acordo com Brasil (2006), a ACCC oferecia
servigos educacionais e profissionais nas areas de treinamento técnico e vocacional,
educagdo basica, ensino superior ¢ educagdo nao formal. A ACCC foi a organizagdo
coordenadora do projeto canadense, responsavel pela gestao geral do projeto e do orga-
mento e pela coordenacdo das faculdades canadenses. Por outro lado, o Niagara
College, que ¢ uma faculdade no sul de Ontario/Canada, desenvolvia e oferecia educa-
¢do aplicada e capacitagdo personalizada para a industria, além de servigos educacionais
para estudantes. A instituigdo promoveu expertise € coordenou os parceiros no desen-
volvimento do sistema de avaliagdao e reconhecimento de aprendizagem prévia adaptado
a realidade brasileira.

Por sua vez, a SETEC foi a responsavel pela coordenagdo, orientacdo e supervi-
sdao das atividades relacionadas com o desenvolvimento e fortalecimento da educagao
profissional e tecnolégica no Brasil. Ela foi a instituicdo brasileira encarregada pela di-
re¢do-geral do projeto, enquanto os CEFETs ofereciam educagdo tecnoldgica profis-
sional, ensino secundario e técnico, além de ensino superior, sendo responsavel pela im-
plementacdo do projeto no Brasil (BRASIL, 2006).

E importante destacar que o programa comegou baseado muito mais em uma ji-
nela de oportunidade, que se abre e fecha e que se apoia na interagdo dindmica entre as
organizacdes e os atores politicos (KINGDON, 1995), do que em bases conceituais,

como se observa nos excertos 5 ¢ 6:
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5. O programa comegou de forma espontanea com muitas coincidéncias,
ndo foi uma coisa construida. O PMM nio teve uma origem com base
filosofica, de bases conceituais, foi um conjunto de circunstancias que
foram levando a outras, que levaram a outras. Algo que foi acontecendo
sem ninguém ter dominio sobre isso.

6. [...] foi ai que a agente comegou nessa linha [PLAR]. A linha do Canada
era uma linha concreta: cursos, metodologia PLAR, sucesso. O foco de-
les estava muito voltado para o seguinte: como fazer depois que o curso
termina, como ter o didlogo com o mundo empresarial. Entdo, essa linha
inicial ela foi acontecendo [...]

Por meio do processo material “comecar”, no qual “o programa” opera como
ator e “de forma espontanea” € a circunstancia, percebe-se que toda a expertise sobre a
metodologia de avaliagdo, reconhecimento e aprendizagem prévia foi trazida para o
Brasil pela ACCC e os Canadian Colleges. O publico-alvo somente foi escolhido apods

o inicio das discussdes sobre o design do programa, conforme registrado no excerto 7,

por meio do processo material “discutir”:

7. Aqui, quando se comecou a discutir sobre qual o publico seria atendido,
foi que a gente direcionou para as pessoas @ margem da margem. Foi ai
que entrou aquela discussdo de o Instituto chegar até onde ninguém
chegou [...] de escolher as comunidades mais sofridas de cada regido [...]
Nessa época, eu entrei muito na articulagdo, porque nds tinhamos conce-
bido a rede do Norte e Nordeste de Educacdo Tecnologica, a REDENET,
e ela comecou a entrar no processo [...] Entdo, quando fizemos a reunido
com o Niagara College e os diretores, pedimos que eles escolhessem os
coordenadores de cada subprojeto na reunido que nos fizemos com eles e
dissemos: “Olha, vamos pegar barra quente [...] vamos pegar o que tem
de mais complexo, mais dificil para ver até que ponto essa metodologia,
essa maneira de atuar, vai ter um tipo de resposta”. Foi mais como um
desafio [...] a metodologia era a PLAR porque ndo existia outra, era a
PLAR que estava vindo da parceria.

Segundo Simon e Voss (2018), os instrument constituencies se formam em torno
de instrumentos, quando as expectativas e as promessas funcionais e estruturais atraem
e geram agéncia em apoio ao instrumento. Dessa forma, esse tipo de rede toma forma e
se desenvolve na interacdo entre os modelos de governanga e sua implementacdo. As-
sim, os empreendedores politicos tornam-se mediadores desses vinculos, buscando
oportunidades ¢ mobilizando agdes coletivas para a sua implementagdo e as utilizando
para desenvolver e corroborar as reivindicagdes funcionais do modelo de governanca,
como pode ser percebido no excerto 7, por meio do processo material “entrar”, no qual
o ator ¢ o empreendedor politico, que figura na oragdo por meio do pronome pessoal
“eu”. Aqui, a “articulagdo” ¢ a meta, pois € aquilo que serd afetado.

Nesse caso, o empreendedor politico se tornou visivel no fluxo das politicas pu-

blicas quando aproveitou a janela de oportunidade para propor novas politicas publicas,
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por meio de parcerias internacionais, € quando promoveu a articulagdo entre a rede de
diretores dos CEFETs do Norte e Nordeste do Brasil com os Canadian Colleges. Ou
seja, conectou atores que, de outra forma, estariam desarticulados no subsistema, por
meio de reunides, semindrios, apresentacdes técnicas, depoimentos, visitas técnicas e
debates.

Nesse processo inicial de constru¢do do PMM, portanto, os empreendedores po-
liticos transitaram entre os grupos de coalizdes de defesa e os instrument constituencies,
fornecendo e alavancando solucdes, que antecederam a defini¢do dos problemas. Como
ressaltam Béland e Howlett (2016), os instrument constituencies podem atuar como
consultores de politicas ou organizagdes, que tentam combinar solugdes preexistentes e
previamente definidas e articuladas, interagindo com outras comunidades politicas para
propor e implementar a sua solugdo. Nesse caso, quem representa e atualiza o fluxo de
eventos ou uma resposta a ele sdo os empreendedores politicos, que atuam como
catalizadores dos instrument constituencies.

Logo, no caso estudado, houve uma convergéncia de fatores anteriores a consti-
tuicdo da rede de atores do PMM, que possibilitou a agéncia e sua formagao, em termos
de:

- um ambiente politico favoravel as novas ideias, com a entrada de um novo
governo sensivel as desigualdades sociais;

- embates politicos de ideias que versaram sobre a nova configuracao da politica
de educagao profissional e tecnologica no Brasil, nos quais os empreendedores politicos
foram elementos-chave na defesa da educacao profissional ptblica; e

- uma janela para politicas publicas, que proporcionou uma oportunidade para
que defensores da metodologia de avaliacao, reconhecimento e aprendizagem prévia
oferecessem suas solucdes para a agenda que estava sendo defendida.

Béland e Howlett (2016) ressaltam que para compreender como 0s instrument
constituencies trabalham na formulacao de politicas ¢ necessario olhar para os atores
domésticos, sem os quais a maioria das politicas publicas ndo seria adotada em determi-
nados paises, como retratado pelo instrument constituency formado para o desenvolvi-
mento e a implementacdo do PMM. Aqui, como também no caso de seguridade social
dos Estados Unidos, estudado pelos autores, um instrument constituency surgiu em um
pais especifico, em conexdo com tendéncias internacionais mais amplas, bem como de-

vido aos interesses e pontos de vista de outros tipos de rede de atores.
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Notou-se, também, que a rede surgiu de um aparente vazio que existia entre a
agenda governamental para a educagdo profissional e a sua efetivagdo. Para Palier
(2007), esse vazio empresta alavancagem e poder a projetos de inovagdo, orientados pa-

ra o instrumento, como verificado no excerto 8:

8. PLAR, entdo era o que, a linha era aquela, de uma certa subordinagdo
nesse aspecto, era o que: eu tenho um pais com experiéncia numa coisa,
e essa experiéncia vai ser passada para ca. Entdo, vamos aprender essa
tecnologia [...] E ai, fizemos as escolhas das comunidades, porque a 16gi-
ca ndo era s6 a questdo de ter uma capacitagdo ¢ uma formagdo na area
de turismo e hospitalidade, ou ter gargonetes ou camareiras, ndo era s
isso [...] A ideia era a gente ter essa metodologia aplicada, mas era tam-
bém aquela coisa de conhecer as comunidades, saber como as pessoas se
organizavam ali [...] porque ndo existia praticamente nenhuma expertise.

Observa-se que houve, na formagao do instrument constituency, duas promessas
estruturais que motivaram, por parte do Brasil, a cooperacao internacional. Por um lado,
uma promessa de transferéncia de tecnologia; por outro lado, uma promessa de maior
aproximacgao entre o novo governo € as populacdes que tinham pouco acesso as politi-
cas publicas universais. Esse fato ¢ evidenciado, no excerto 8, pelo processo relacional

: 113 29 r ro¢ ‘A [T 7
possessivo “ter”, no qual o possuido ¢ “uma experi€éncia”’, e também pelos processos
metais cognitivos “conhecer” e “saber”, em que “as comunidades” e “como as pessoas
se organizavam ali” s3o os fenomenos.

Entretanto, segundo o entrevistado, diferentemente da etapa inicial de negocia-
¢do da cooperacdo, em que houve maior protagonismo dos atores canadenses € maior
subordinagdo dos atores brasileiros, como evidenciado no excerto 8, pelo processo rela-
cional identificativo “ser”, em que a ‘linha” ¢ o identificado e “uma certa subordinagao”
¢ o identificador, houve maior integracao entre os parceiros a medida que o conheci-

mento sobre o Canadé e sobre a metodologia se aprofundou, por meio de visitas e ofi-

cinas técnicas, como pode ser evidenciado no excerto 9:

9. Essa linha inicial, ela foi acontecendo [...] Aqui, a gente comegou a colo-
car a nossa dosagem [...] surgiram algumas angustias em relacdo a deter-
minadas coisas. Entdo, a gente decidiu pelo menos conhecer que mundo
¢ esse, que pais € esse. E ai, a gente foi 14 para obter mais informacdes e
ficou um més no Canada aprendendo sobre o ARAP e fazendo oficinas
em cada uma das instituigdes.

De acordo com o entrevistado, uma relagdo aberta e transparente foi criada a
partir do momento em que os brasileiros, em visita ao Canada, perceberam a grande di-

versidade que existe naquele pais, como apresentado no excerto 10, por meio dos pro-
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cessos mentais “compreender”, “ver”, “pensar” e “perceber”, no qual o fendmeno ¢ a

“diversidade”:

10. Nisso, a gente foi criando um tipo de relagdo muito aberta e transparente.
Fui perguntando sobre o pais ¢ compreendendo outras coisas quando
conversei com muitos brasileiros que moravam 1a, em varias regides, de
leste a oeste, na fronteira dos EUA, 14 em cima [...] Vi que o pais de fato
¢ diverso. E impressionante quando vocé entra no shopping ou vai numa
rua, porque parece Sao Paulo. Vocé encontra indigena, branco, negro [...]
a diversidade ¢ incrivel. Eu vi que ¢ um pais verdadeiramente diverso e
ndo senti discriminagdo como existe nos EUA, eu disse: “meu Deus do
céu, ¢ assim mesmo?” E outra coisa que percebi, conversando muito
sobre as parcerias, ¢ que cada College praticamente ¢ obrigado a ter
parceiros internacionais. Fui vendo que as parcerias, quase todas elas,
eram de fato com paises pobres, como Senegal, Mogambique, Angola,
etc.

Segundo Simons e Voss (2018), os instrument constituencies buscam vender a
solu¢do em termos de eficiéncia e eficacia, em vez de se apoiarem em crengas centrais
normativas, o que ajuda a redefinir os problemas e mobiliza o apoio politico, como
meio de defender as suas solugdes. No entanto, como destacado por Vieira e Resende
(2016, p. 54), esse tipo de rede pode ocultar objetivos ideoldgicos, pois “a universaliza-
¢do de discursos particulares e a sua legitimacao sao poderosas ferramentas para a ma-

nuten¢do de hegemonias”, como se percebe no excerto 11:

11. Eu comecei a ver algumas coisas, por exemplo: eu sou rico, 0 meu esta-
gio € este, o mundo ¢é desigual, eu preciso compartilhar um pouco disso.
Esse compartilhamento, na leitura que eu fiz, ndo é de dominacéo [...] o
que eles queriam no Senegal ou em Mogambique era ter uma parceria,
ser bem visto, ser conhecido como um pais sem guerra, sem querer do-
minar, ser amigo. Senti que era mais uma relagio de estreitamento.

As avaliagdes afetivas sdo identificadas na entrevista por meio do processo
mental “sentir”, no qual o fendmeno “mais uma relagao de estreitamento” traz uma co-
notagdo positiva do pais estrangeiro, de modo que as parcerias entre o Canada e os pai-
ses considerados pobres e subdesenvolvidos sdao identificadas pelo entrevistado como
“amizade”. Todavia, avaliagdes positivas de instituicdes, agdes e relagdes, como obser-
vadas no excerto 11, sdo bastantes questionaveis pelo fato de dissimularem, por meio do
eufemismo, relagdes assimétricas de poder entre os paises.

Para Foucault (2006), o poder ¢ uma relagdo de poder, um exercicio de poder, e
aqui o poder ¢ conquistado mais pelo consenso do que pelo uso da forga, reforcando
ideologias transmitidas pelo discurso (VIEIRA; RESENDE, 2016).

De acordo com Salamon (2001), as relagdes que os instrumentos promovem nao

sdo de forma livre ou transitoria. Os instrumentos sdo, portanto, instituigdes, ou seja,
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sdo padroes regulares de interacdo entre individuos ou organizagdes. Eles definem quem
esta envolvido no funcionamento de programas publicos, quais sdo seus papéis € como
eles se relacionam. Os instrumentos, assim, determinam de forma importante o conjunto
de consideragdes que efetivamente podem ocorrer na fase de implementagdo de uma
politica publica.

No entanto, os instrumentos politicos ndo estdo ativos ou vivos porque contém
roteiros para reorganizar a sociedade, mas porque reinem praticas sociais e atores orien-
tados para o desenvolvimento, a manutengdo e a disseminagcdo de um modelo instru-
mental especifico de governanga. Logo, como pontuam Simons e Voss (2018), por meio
dos instrument constituencies, os instrumentos politicos podem desenvolver vida pro-

pria, determinando de forma parcial as preferéncias e alistando ativamente aliados.

5.5 Conclusoes

O objetivo deste artigo foi compreender como os instrument constituencies
emergiram e interagiram com outras redes de atores do subsistema politico da educacao
profissional brasileira. Sendo assim, os instrument constituencies € os grupos de coali-
zagOes de defesa se referem a dois niveis distintos de realidade politica, que interagem,
para o alcance de interesses e objetivos diversos. Nesse processo de interagcdo, o empre-
endedor politico ¢ um elemento-chave para que determinadas solu¢des tenham destaque
no processo politico, fazendo a ponte entre os diferentes grupos de atores e o governo.

O empreendedor politico torna-se visivel por meio das janelas de oportunidades,
que podem surgir devido & mudanca de governo e ao vazio existente entre a agenda go-
vernamental e a formulagdo de politicas publicas, acoplando fluxos independentes.

Esses fatores também possibilitaram que atores politicos canadenses, que atuam
em varios outros paises vendendo consultoria e treinamento, se envolvessem ativamente
na formulagdo de politicas publicas na area da educacao profissional brasileira, ofere-
cendo como solucdo a metodologia de avaliagdo e reconhecimento de aprendizagem
prévia para a formulagdo do Programa Mulheres Mil.

Entretanto, reconhece-se que mais estudos sdo necessarios para avaliar até que
ponto os instrument constituencies oferecem solucdes integradas a democracia e a
justica, pressupondo-se que a avaliacdo de politicas possa auxiliar na reducdo de possi-
veis desequilibrios refletidos em desenhos de politicas publicas que envolvam esses

tipos de redes e suas parcerias.
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6 Artigo 3: O Instrument Constituency e a construcao discursiva dos problemas e
das solucdes no policy-making do Programa Mulheres Mil

The Instrument Constituency and the discursive construction of problems and
solutions in the policy-making of the Thousand Women Program

Resumo: O instrument constituency ¢ um componente do subsistema politico dedicado
a articulacdo e a promog¢ao de tipos especificos de solugdes, independentemente do
contexto do problema. Como forma de contribuir para a maior compreensdo de como
esse tipo de rede de atores atua na policy-making, neste estudo analisou-se o Programa
Mulheres Mil. A pesquisa, de natureza qualitativa, baseou-se na proposta
transdisciplinar, que dialoga com os principios dos estudos discursivos criticos de
Chouliaraki e Fairclough, conjugados com as perspectivas de constru¢cao dos problemas
e a sua relagdo com os atores politicos. Conclui-se que as solugdes e os problemas a
serem resolvidos pelo programa foram propostos e combinados ao longo de sua policy-
making. Dessa forma, a rede de atores atuou ativamente na constru¢do discursiva dos
problemas, encaixando-os na soluc¢ao apresentada.

Palavras-chave: Programa Mulheres Mil, policy-making, problemas, atores politicos.

Abstract: The instrument constituency is a component of the political subsystem
committed to articulating and promoting specific types of solutions, regardless of the
context of the problem. As a way to contribute to a better understanding of how this
type of network of actors acts in policy-making, the Thousand Women Program was
used. The qualitative research was based on the transdisciplinary proposal, which
discusses the principles of Chouliaraki and Fairclough's critical discursive studies,
combined with the perspectives of problem construction and its relation with the
political actors. In conclusion, the solutions and problems to be solved by PMM have
been proposed and combined throughout their policy-making. Thus, the network of
actors acted actively in the discursive construction of the problems, fitting them in the
solution presented.

Keywords: Thousand Women Program, policy-making, problems, political actors.

6.1 Introducao

Segundo Béland e Howlett (2016), entender exatamente como os problemas e as
solugcdes sao combinados nos atuais processos de policy-making ndo ¢ uma questio
trivial nas ciéncias politicas. O fato de as solu¢des perseguirem, por vezes, o problema
continua a ser uma observag¢ao inusitada a perturbar a ortodoxia predominante no campo
da teoria analitica da politica publica.

John Kingdon (1995), em seu pioneiro trabalho sobre a definicdo da agenda na
politica publica, percebeu a tendéncia das solugdes perseguirem os problemas, no senti-

do que a defesa de solugdes, muitas vezes, precede o destaque de problemas.
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Voss e Simons (2014), avancando nas pesquisas sobre a politica de inovagao e
os instrumentos politicos, defendem a existéncia de um ator coletivo decisivo no proces-
so politico, nomeado como instrument constituency. Esse ator estd interessado exclusi-
vamente na articulagdo e promocgdo de solugdes politicas, diferentemente das comuni-
dades epistémicas, que se concentram em um problema compartilhado, e das colisdes de
defesa, que priorizam a promocdo de suas agendas politicas (MUKHERIJEE;
HOWLETT, 2015; BELAND; HOWLETT, 2016).

O instrument constituency ¢ um componente do subsistema politico dedicado a
articulacdo e a promogao de tipos especificos de solugdes, independentemente do con-
texto do problema. Esse tipo de rede pode ser formado por servidores publicos, empre-
endedores politicos, agentes politicos, académicos especializados, grupos de aprendiza-
gem e organizacdes nacionais ou internacionais sem fins lucrativos (VOSS; SIMONS,
2014; BELAND; HOWLETT, 2016). No entanto, para Béland e Howlett (2016), ha
apenas evidéncias empiricas limitadas da existéncia, precisao e relevancia do conceito
de instrument constituency.

Voss e Simons (2014) argumentam que o conceito emergente de instrument
constituency pode auxiliar os estudiosos da politica a entender melhor a policy-making.
Segundo os autores, essa rede particular de atores politicos tem sido indevida e confusa-
mente justaposta, na maioria dos estudos existentes de formulagao de politicas, a outros
atores coletivos relacionados com politicas similares, mas distintas, obscurecendo sua
importancia e suas atividades nos processos politicos.

Portanto, como forma de contribuir para a melhor compreensdo de como esse
tipo de rede de atores atua na policy-making, o artigo tem como objetivo caracterizar o
processo de policy-making previsto no discurso do Programa Mulheres Mil, consideran-
do a atuacdo de sua rede de atores na definicdo dos objetivos e dos problemas, como
também na definicao dos instrumentos adotados.

Assim, foi feito uso do caso do Programa Mulheres Mil (PMM), que, conforme
Brasil (2011), foi concebido e estruturado a partir dos conhecimentos desenvolvidos
pelos Community Colleges canadenses sobre a aplicacdo do Sistema de Avaliacdo e
Reconhecimento de Aprendizagem Prévia (ARAP).

O PMM foi implementado em 2007, no Norte e Nordeste, com o objetivo de
fomentar a inclusdo social, a equidade de género e a inclusdo produtiva, na tentativa de

superar as dificuldades relacionadas a renda, a baixa escolaridade e a tripla jornada de
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trabalho de mulheres em risco de vulnerabilidade social. A partir de 2011, ele foi reco-
nhecido como politica ptblica afirmativa e instituido nacionalmente (BRASIL, 2011).

Entre 2008 ¢ 2016, o PMM atendeu 100.718 mulheres em risco de vulnerabilida-
de social (BRASIL, 2017), atuando na autoestima e na sensacdo de bem-estar das egres-
sas. Entretanto, ndo contribuiu, de maneira significativa, para a elevagdo de escola-
ridade, a entrada ou o retorno ao mercado de trabalho formal ¢ a mobilidade social delas
(OLIVEIRA, 2013; LAGOS, 2014; NASCIMENTO, 2015; TUPINA, 2015; GOIS,
2016; ALTOE; SILVA, 2017, PONCIANO, 2017).

Este trabalho foi organizado em cinco secdes, a fim de analisar como a rede de
atores atuou na policy-making do Programa Mulheres Mil. Apos a introducao, no refe-
rencial tedrico-conceitual, abordam-se as perspectivas de construgdo dos problemas e a
sua relagdo com os atores politicos. Na terceira se¢do, sdo mencionados os procedi-
mentos metodologicos da pesquisa. Na quarta se¢do, sao apresentados e discutidos os
resultados da pesquisa. Na quinta se¢do, apresentam-se as conclusdes, bem como as

sugestoes para a superacao dos obstaculos enfrentados pela politica.

6.2 A construcio dos problemas na policy-making e o subsistema politico

Um fator central para a compreensdo do estabelecimento da agenda ¢ o signi-
ficado de “agenda”. Uma agenda ¢ uma cole¢ao de problemas, de entendimentos de
suas causas, de simbolos, de solugdes e de outros elementos de problemas publicos que
tomam a aten¢dao da populacdo e dos agentes do governo. Uma agenda pode ser tao
concreta como uma lista de projetos de lei que estd diante de uma legislatura, mas,
também, inclui uma série de crencas sobre a existéncia ¢ a amplitude dos problemas e
como eles devem ser enfrentados pelo governo, pelo setor privado, pelas organizagdes
sem fins lucrativos, ou por meio de articulagdes entre essas instituicdes (BIRKLAND,
2007).

Foi na década de 1970 que ocorreu uma grande descoberta nos estudos sobre a
constru¢do da agenda, quando Cobb e Ross identificaram vérios padrdes ou modos tipi-
cos de se montar uma agenda (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Esses autores
preocuparam-se com a indagagdo basica relacionada a: de onde vém as questdes de poli-
tica publica, como as questdes sdo criadas e porque algumas controvérsias ou questdes

incipientes comandam a atengdo e a preocupacdo dos tomadores de decisdao, enquanto
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outras falham. Eles argumentaram que a agenda publica (informal) é mais abstrata e
mais ampla em relagdo ao dominio de qualquer agenda politica (formal, de Estado), po-
dendo, inclusive, ndo haver correspondéncia de prioridades entre as duas. Quanto maior
a defasagem entre as duas agendas, maiores seriam a intensidade e a frequéncia de con-
flito no sistema politico (COBB; ELDER, 1971).

A perspectiva da montagem da agenda entende os conflitos como parte normal
da vida politica. Uma vez voltado o entendimento para os modos como os interesses se
tornam problemas publicos, a perspectiva da montagem da agenda permite averiguar a
relacdo entre as demandas geradas no ambiente social e a vitalidade do processo gover-
namental, devido as inovacdes nas politicas publicas provocadas pela acdo dos conflitos
e dos movimentos sociais. O fato de um interesse atingir o status da agenda politica ndao
implica, todavia, que o resultado do conflito corresponda ao objetivo do grupo propo-
nente, pois as pessoas sem recursos (por exemplo, os grupos de renda mais baixa) terdo
maior dificuldade de alcangar legitimidade do que os grupos com maior status (COBB;
ELDER, 1971). Essa linha de analise identificou varios modos ou padrdes tipicos de
montagem da agenda que associam o comportamento do ator ao tipo de regime, bem
como as fontes-chave de discursos e ideias politicas associadas a cada modo (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013).

Enquanto os modelos anteriores da montagem da agenda concentram-se nos as-
pectos econdmicos € sociais, como varidveis explicativas, percebendo a montagem da
agenda como um processo virtualmente automatico que ocorre como resultado das pres-
sOes e tensdes que os governos sofrem em funcao da industrializacao e da modernizagao
economica (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013), as abordagens mais recentes eviden-
ciam o papel da historia, das ideias, das tradi¢des, das atitudes e das crengas expressas
em discursos publicos e profissionais na formagao da percepgao de problemas particula-
res (JENSON, 1991, JANN; WEGRICH, 2007).

Entretanto, o0 modelo mais influente que tenta conceituar a contingéncia de mon-
tagem da agenda ¢ o de multiplos fluxos de Kingdon (1995), que se baseia no modelo
de lata de lixo da escolha organizacional (JANN; WEGRICH, 2007).

Kingdon (1995), a partir dos trabalhos de Cohen et al. (1972) e de March e
Olsen (1979), buscou compreender melhor como as questdes sdo priorizadas nas agen-
das politicas, usando o conceito de atores politicos e descrevendo a interagdo deles ao
longo de sequéncias de eventos, chamado pelo autor de fluxos de problemas, fluxos da

politica publica e fluxos politicos (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Esses trés flu-

99



x0s operam em percursos diferentes até que as suas trajetorias se cruzem por ocasido de
uma janela politica ou sdo reaproximadas pelos esfor¢cos de empreendedores, que conec-
tam as alternativas, as propostas e as solu¢des para um problema.

Voss e Simons (2014), no entanto, descobriram que os atores politicos empreen-
dedores podem emergir de outros fluxos, como os instrument constituencies. Durante o
estagio do estabelecimento da agenda, os instrument constituencies atiam como empre-
endedores politicos, que combinam as solugdes com os problemas e a politica, ligando
os trés fluxos independentes de Kingdon (1995). Essa agéncia envolve a mobilizacao
por apoio politico, por meio de lobby e de promessas que sdo vinculadas a implementa-
¢do e ao uso do instrumento promovido, e também a constru¢do discursiva de proble-
mas politicos, de modo que os encaixe na solugao, assim eles ajudam a redefinir os pro-
blemas e mobilizam apoio politico como meio de defender as suas solu¢des (VOSS,
2007; SIMONS; VOSS, 2015; SIMONS; VOSS, 2018).

Simons e Voss (2018) ressaltam que o desenvolvimento de opg¢des instrumen-
tais, considerado como uma solucdo viavel para determinados problemas, ndo necessari-
amente, € ndo muito frequentemente, decorre do diagnostico de problemas em um pro-
cesso sequencial de analise e resolugdo de problemas, como preconiza a concepgao raci-
onalista da policy-making, embora, também, possa ser derivado da articulagcdo e da pro-
mogao de tipos especificos de solugdes, independentemente do contexto do problema.

Essa rede de atores ndo se concentra em um problema compartilhado, como nas
comunidades epistémicas (SMIRNOVA; YACHIN, 2015), ou na promog¢ao de agendas
politicas, como nas coalizdes de defesa, mas no estudo e na defesa de um instrumento
politico especifico (BELAND; HOWLETT, 2016).

Nesse caso, os instrumentos politicos ndo sdo apenas selecionados com base na
demanda, mas, também, porque a demanda ¢ criada pela dindmica enddgena do desen-
volvimento de instrumentos. Os instrument constituencies comercializam ativamente
seus instrumentos para atores politicos importantes, especialmente quando surgem as ja-
nelas de oportunidade (SIMONS; VOSS, 2018).

Como um ator, o instrument constituency ¢ orientado exclusivamente para a de-
finicdo e promocao de solugdes particulares, mantendo-se de forma conceitual e empi-
rica separada de outras redes de atores que lidam com a definicdo de problemas e objeti-
vos politicos amplos” (BELAND; HOWLETT, 2016, p. 399). Assim, os constituencies
sustentariam o instrumento e seriam sustentados pelo instrumento a medida que persis-

tem e expandem sua legitimidade, podendo desempenhar um papel ativo na articulagao
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de um conjunto de historias, de conhecimentos, de praticas e de ferramentas necessarios
para manter um instrumento vivo como modelo e pratica implementada (VOSS;

SIMONS, 2014).

6.3 Procedimentos metodologicos

Neste estudo optou pela pesquisa qualitativa, fazendo-se uso da andlise de dis-
curso critica de documentos a luz de uma proposta transdisciplinar, que dialoga com os
principios epistemologicos dos estudos discursivos criticos com as perspectivas de
constru¢do dos problemas e a sua relagdo com os atores politicos.

Nesse sentido, a andlise partiu da percep¢ao do seguinte problema social: Se, no
campo educacional, as mulheres encontram-se, em geral, em melhor posi¢do que os ho-
mens, esta vantagem nao se reflete no mercado de trabalho, onde a maior parte dos
indicadores, entre 1995 e 2015, demonstra uma hierarquia estanque, na qual o topo ¢
ocupado pelos homens brancos e a base pelas mulheres negras. Os indicadores também
evidenciam que quase metade das brasileiras em idade ativa esta fora do mercado de
trabalho. Diante disso, o viés de género ¢ bastante evidente, fazendo com que, entre as
mulheres, seja muito maior a proporcao de pessoas sem renda, o que esta diretamente
relacionado a menor participacao feminina no mercado de trabalho (IPEA, 2015).

Apo6s a andlise da percepcao do problema, verificou-se quais sdo os obstaculos
para que o problema fosse superado e quais as caracteristicas permanentes no PMM que
sustentaram o problema observado (a rede de praticas), por meio de trés focos de andlise
correlacionados: analise da conjuntura, andlise da pratica particular e analise de discurso
(CHOULIARAKI; FAIRCLOUGH, 1999). Por fim, identificaram-se maneiras para su-
perar os obstaculos, fazendo uma reflexdo sobre a analise e abordando algumas contri-
buigdes da pesquisa.

Os dados do corpus para andlise do discurso foram coletados por meio dos se-
guintes procedimentos: a) selecdo do corpus de analise, b) leitura critica e c) identifi-
cacdo dos trechos mais relevantes para o objetivo da andlise. O corpus de analise foi
constituido pelo:

- Projeto Mulheres Mil no Nordeste, desenvolvido em 2006, pelos idealizadores
do programa (ACCC/SETEC); e

- Guia Metodolégico do Sistema de Acesso, Permanéncia e Exito do Programa

Mulheres Mil, desenvolvido pelos implementadores do programa, em 2011.
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Por sua vez, as categorias utilizadas para a andlise linguistico-discursiva foram a
interdiscursividade: Que discursos sdo articulados no texto e como sao articulados?); as
relagdes de intertextualidade: Quais vozes e textos sdo incluidos no material de andlise?
As pressuposigdes estdo ligadas a outros textos principais? Sao relatadas direta ou indi-
retamente?; e o sistema de transitividade: Que tipos de processo — agdo, evento, rela-
cional, mental — sdo mais usados, e que fatores podem ser considerados em fungao disso?

A escolha das categorias foi feita a posteriori, pois foi consequéncia da analise
documental e das questdes de pesquisa. Para a analise do sistema de transitividade, utili-
zou-se a gramatica sistémico-funcional em lingua portuguesa, inspirada na gramatica
funcional de Halliday, em lingua inglesa (FUZER; CABRAL, 2014), e para a analise de
operagdo da ideologia, utilizaram-se os modos gerais de operacdo da ideologia de

Tompson (2011).

6.4 Analise e discussao dos resultados

6.4.1 A logica da rede de atores do Programa Mulheres Mil

O PMM foi idealizado a partir de um trabalho conjunto entre a Associacao das
Faculdades Comunitarias Canadenses (ACCC) e a Secretaria de Educacao Profissional e
Tecnologica do Ministério da Educagao (SETEC/MEC), intitulado “Projeto-Piloto
ARAP”, que ocorreu entre 2005 e 2006. A ACCC coordenou o desenvolvimento e a im-
plementacao de programas de capacitagdo em cinco Centros Federais de Educagao Tec-
noloégica (CEFETs) do Norte e Nordeste, por meio de parceria com as faculdades cana-
denses. Apos esse periodo, surgiu a oportunidade de um novo projeto, que envolveu 13
CEFETs do Norte e Nordeste e as faculdades canadenses, financiado pela Agéncia
Canadense de Desenvolvimento Internacional (CIDA) e pelo Ministério da Educacao
(BRASIL, 2006).

A primeira fase do PMM foi planejada para um periodo de quatro anos, entre
2007 e 2010, e teve como objetivo desenvolver sistemas e praticas consideradas inova-
doras para os servicos de capacitacdo de mulheres em risco de vulnerabilidade social.

O suporte de financiamento solicitado ao Canada foi de U$ 2.596.339 ¢ ao Brasil
foi de U$ 4.057.390 (BRASIL, 2006). Nessa fase, o programa foi formulado e imple-
mentado pela ACCC, pelo Niagara College, pela SETEC e pelos 13 CEFETs do Norte
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e Nordeste (BRASIL, 2006). No Quadro 4 estdo os principais parceiros do PMM, com a

coordenagdo geral em nivel nacional.

Quadro 4 — Rede de atores do Programa Mulheres Mil na primeira fase

Nivel Brasil Canada

Secretaria de Educagio
Profissional e Tecnologica do

Association of Canadian Community Colleges/

Nacional e, ~ Associacdo das Faculdades Comunitarias
Ministério da Educagao Canadenses (ACCC)
(SETEC/MEC).
Rede Norte e Nordeste de
Regional Educacédo Tecnologica ACCC
(REDENET).

Centros Federais de Educagdo
Tecnologica (CEFETs) no
Nordeste e Norte: Alagoas,
Institucional Bahia, Maranhao, Paraiba, Piaui,
Roraima, Tocantins, Amazonas,
Ceara, Para, Pernambuco, Rio
Grande do Norte e Sergipe.

Fonte: SETEC/ACCC (2006).

Niagara College (faculdade parceira lider)

Canadian Colleges (selecionados com base na
expertise individual)

Nessa fase, o Mulheres Mil priorizou o seguinte objetivo:

1. O objetivo principal do Projeto Mulheres Mil € promover a inclusdo
social e economica de mulheres desfavorecidas no Nordeste ¢ Norte
do Brasil, permitindo-lhes melhorar o seu potencial de mao-de-obra,
suas vidas e as vidas de suas familias ¢ comunidades (BRASIL, 2006,

p-1).

Por meio dos processos materiais transformativos “promover” e “permitir” (ex-
certo 1), nota-se que a politica pressupde que a inclusao social € econdomica de mulheres
desfavorecidas oportuniza a melhoria do potencial de mao de obra. Esse pressuposto se
relaciona ao discurso da teoria do capital humano, que sustenta que as competéncias, as
habilidades e as aptiddes de um individuo instituem o seu capital. Assim, a capacitagao
e a educagdo atuariam como um investimento, que viabilizaria o aumento da produtivi-
dade do individuo-trabalhador e potencializaria os seus rendimentos ao longo da vida
(COSTA, 2009).

O objetivo também era que a inclusdo social e econdomica dessas mulheres pro-
movesse a melhoria de sua qualidade de vida, estendendo-se as familias e as comunida-
des das quais fazem parte. Conforme Carvalho (2008), a casa ganha uma centralidade a
partir do século XIX, configurando-se como um local de reproducdo do sistema psicos-

social. Nesse contexto, a mulher é representada como o elemento central de estabiliza-
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cdo das estruturas psiquicas dos individuos, sendo esse um importante pressuposto do
PMM.
Por sua vez, o proposito do PMM representa aquilo que se deseja alcangar com o

projeto:

2. O propdsito do projeto € contribuir com o desenvolvimento da compe-
téncia da rede CEFET no Nordeste e Norte do Brasil, visando desen-
volver as ferramentas, as técnicas ¢ o curriculo para oferecer, em um
periodo de quatro anos, a um minimo de 1.000 mulheres desfavore-
cidas, os servigos de acesso, capacitagdo e relacdes com empregadores
que lhes permitam entrar ou progredir no mercado de trabalho
(BRASIL, 2006, p.1).

Constata-se que o pressuposto € que o desenvolvimento de determinadas compe-
téncias dos CEFETs na area de qualificacdo profissional permitira o melhor relaciona-
mento com os empregadores, assim como o ingresso € a progressao das mulheres desfa-
vorecidas no mercado de trabalho. Esse fato ¢ evidenciado por meio do processo mate-
rial transformativo “contribuir”, no qual a meta ¢ “as competéncias da rede CEFET no
Nordeste e Norte do Brasil”. No excerto 2 também se identifica o processo material
criativo “desenvolver”, em que a meta ¢ “as ferramentas, as técnicas e o curriculo”.
Aqui, as mulheres consideradas desfavorecidas atuam como beneficiarias.

Logo, por intermédio de oragdes relacionais atributivas intensivas, os CEFETs e
as faculdades canadenses sdo caracterizados como as instituigdes adequadas para desen-
volver e implementar o instrumento de capacitagdo, como se percebe nos excertos 3 ¢ 4,
nos quais o portador ¢ “os CEFETs” e os atributos sdo as “institui¢des apropriadas e
sustentaveis” e “os instrumentos de mudanga educacional e social”. Portanto, pressu-
punha-se que a parceria entre as duas instituicdes promoveria um instrumento eficaz e

capaz de incentivar as mulheres desfavorecidas a fazer parte da mao de obra formal:

3. Os CEFETs, semelhantes as faculdades canadenses, sdo instituigdes
apropriadas e sustentaveis para desenvolver e implementar programas
de suporte e capacitagdo para preparar e auxiliar as mulheres desfavo-
recidas a fazer parte da mao-de-obra formal (BRASIL, 2006, p. 2).

4. Os CEFETs, com o apoio das faculdades canadenses parceiras, sdo os
instrumentos de mudanga educacional e social para essas mulheres
(BRASIL, 2006, p. 10).

Segundo Voss e Simons (2014), o instrumento fornece um propdsito e um
quadro de relevancia para os atores e para as suas praticas, a fim de promulgar, dar vida
e materializar o instrumento. Assim, a legitimagdo da rede de atores e de seu instru-
mento opera mediante a racionaliza¢do, em uma légica econdmico-financeira, como se

observa na Figura 4.
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Figura 4 — Elementos da Logica de Funcionamento do PMM

Conhecimentos compartilhados pela rede de atores

Instrumentos de capacitacdo personalizados

Mudanca educacional e social das mulheres desfavorecidas

Mao de obra bem capacitada

Fonte: Brasil (2006).

Beger e Luckmann (2014, p. 124) argumentam que “a legitimacdo ndo apenas
diz ao individuo por que deve realizar uma acao e nao outra, diz-lhe também por que as
coisas sdo o que sao”. Dessa forma, “as pessoas fazem certas coisas ndo porque dao re-
sultado, mas porque sdo certas — isto €, certas em termos das supremas defini¢des da
realidade promulgadas pelos especialistas no universal.” (p. 153). Em vista disso, no
discurso, a SETEC e a ACCC legitimam as a¢des dos CEFETs e das faculdades cana-
denses por meio do desenvolvimento de novas tecnologias educacionais e de qualifica-
¢do profissional, visto que “a legitimagdo nao ¢ apenas uma questao de “valores”. Sem-
pre implica conhecimento.” (p. 124).

Na perspectiva mais construtivista, os instrumentos politicos sdo portadores de
significados e valores e contribuem para a constru¢do da realidade. Compreender os ins-
trumentos como instituigdes significa reverter a relagdo causal entre os instrumentos
politicos e outras possiveis varidveis ou fatores. Assim, os instrumentos tém sua propria
historia contextualizada e estruturam o comportamento dos formuladores de politicas

(INGRAM; SCHNEIDER, 1993; BRAUN; CAPANO, 2010).
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6.4.2 A qualificacio profissional como instrumento politico do Programa Mulheres

Mil

O PMM oferece qualificacdo especifica para alguns setores e servicos de inser-
¢do no mercado de trabalho. A logica que justifica a relevancia da qualificagdo profis-
sional para as mulheres desfavorecidas considera que a dificuldade de acesso ao merca-
do de trabalho, a distribui¢@o injusta da renda e a pobreza das mulheres sejam derivadas

da falta de educagdo e das oportunidades de capacitacdo injustas, conforme o excerto 5:

5. A maioria destas mulheres vive nas regides nordeste e norte do pais.
Pobreza, satide e condi¢des nas quais essas pessoas vivem e trabalham
estdo fundamentalmente relacionadas com a distribui¢do injusta de
renda. A distribui¢@o injusta de renda estd fundamentalmente relacio-
nada com educagdo e oportunidades de capacitacdo injustas (BRASIL,
2006, p. 7).

Essa logica € representada por meio do processo relacional atributivo “estdo fun-
damentalmente relacionadas”, que tem como portador “a pobreza, a saude e as condi-
cOes nas quais essas pessoas vivem e trabalham” e atributos circunstanciais de causa,
identificados na oragcdo como “a educacgdo e as oportunidades de capacitacdo injustas”.
Assim, o processo relacional ajuda na criagdo e descricdo de cendrios que contribuem

para a legitimagao do problema e de sua solucao, de acordo com a Figura 5.

Figura 5 — Cenario da realidade da mulher beneficiaria do PMM

Educacio e oportunidades de capacitagdo injustas

Distribui¢do injusta de renda

Pobreza, saude deficitaria, mas condicdes de vida
e de trabalho

Fonte: Brasil (2006).
Todavia, essa logica desconsidera o complexo contexto do mercado de trabalho

brasileiro, que ¢ influenciado por outros aspectos, que estdo além da baixa qualificacdo

profissional, como as relagdes de gé€nero, a questdo racial e de geragdo, a desigualdade
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social historica do Brasil, além da desestruturagdo do mercado de trabalho, como conse-
quéncia da globalizagcdo (GELPIL, 2009; RIBEIRO, 2016).

De acordo com Proni e Gomes (2015) e Ribeiro (2016), os motivos para a desi-
gualdade de género no mercado de trabalho derivariam das relagdes desiguais entre os
homens e as mulheres no espaco doméstico e do teto de vidro’. Isso contradiz a logica
que niveis mais elevados de qualificagdo profissional para as mulheres desfavorecidas
possibilitariam, de forma automatica, o acesso ao trabalho formal e a empregos signifi-
cativos, haja vista que as diferencas do indice de desemprego entre homens e mulheres
seguem altas. Em 2012, o indice de desemprego entre os homens era de 6,2% e entre as
mulheres era de 10,3%, e em 2016, o indice de desocupagao entre os homens teve a esti-
mativa de 10,7% e para as mulheres de 13,8% (PNAD, 2017).

Outro importante aspecto que muda a configuracao do trabalho ¢ a globalizagao,
que tem como caracteristicas a substituicao progressiva de territorio por redes e a trans-
feréncia do poder industrial para o poder financeiro. Ela tem efeitos contraditorios, pois
aumenta a produtividade e os salarios de uma parte da populagdo e, a0 mesmo tempo,
incrementa a exclusao, por meio do aumento do numero absoluto de analfabetos, das
criangas que trabalham e sdo excluidas da escola e pelo grande numero de desocupados,
em uma perspectiva de desemprego estrutural permanente nos paises marginalizados
(GELPI, 2009).

Logo, a logica do problema que vincula a pobreza a educagao e as oportunidades
de capacitacao injustas ¢ util para justificar e legitimar o instrumento. Assim, os proble-
mas e as solugdes do PMM foram propostos e combinados ao longo da adogao da politi-
ca de qualificacdo profissional, sendo procedentes de solugdes preexistentes, previa-
mente definidas e articuladas entre a rede de atores envolvidos no desenvolvimento, na
disseminagdo e na implementagdo de um instrumento politico especifico, que ¢ a meto-
dologia de avaliagdo e reconhecimento de aprendizagem prévia. Essa metodologia de
validacdo de aprendizagens ndo formais e informais subsidiou o desenvolvimento do

sistema de acesso, permanéncia e éxito do programa.

7 A mulher esta escolarizada, estd preparada, ela enxerga os lugares mais altos, na empresa, pelo teto de
vidro, mas ndo consegue passar por ele, principalmente devido ao preconceito (LOSCHI, 2017).
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6.4.3 A metodologia de avaliagcdo e reconhecimento de aprendizagem prévia como

técnica legitimada®

O Guia Metodologico do Sistema de Acesso, Permanéncia e Exito foi finalizado
em 2011 e foi produzido pelos docentes e servidores dos 13 Institutos Federais de Edu-
cacdo Profissional e Tecnologica que participaram da primeira fase do PMM.

O guia foi distribuido internamente no governo federal do Brasil e depois foi dis-
ponibilizado na internet, para consulta de gestores, professores, instrutores, servidores
técnico-administrativos e pesquisadores do PMM. O objetivo do desenvolvimento do
guia era que o conhecimento acumulado durante a fase do projeto-piloto apoiasse a
implementagdo do programa para todos os estados do Brasil, transformando o PMM em
uma politica permanente da Rede Federal dos Institutos.

O texto do guia recorre explicitamente ao sistema canadense denominado Prior
Learning Assessment and Recognition (PLAR), consistindo, em linhas gerais, na certifi-
cacdo de todas as aprendizagens informais e nao formais das mulheres participantes do
programa, além da promogao de qualificagdo profissional complementar em areas pre-
viamente identificadas.

Segundo Morrissey et al. (2008), a PLAR surgiu nos Estados Unidos, na década
de 1980, com o objetivo de reconhecer os conhecimentos adquiridos na pratica pelos
profissionais de “colarinho-branco” e ¢ um conjunto de metodologias que parte da pre-
missa de que as pessoas aprendem e adquirem habilidades e conhecimentos ao longo da
vida. A PLAR fornece um meio para identificar, articular e certificar as experiéncias e
os conhecimentos prévios, baseando-se na crenga de que a metodologia aumentard a
confianca e a motivagao das pessoas na identificagdao e no enfrentamento das lacunas de
aprendizado.

No Canadé, a PLAR foi implementada ainda na década de 1980, pela provincia
de Quebec, como suporte e servicos de aprendizagem para comunidades aborigines. A
partir de 1990, a metodologia despertou o interesse do governo federal e de diversas
provincias no Canad4, devido a transi¢do social que o pais atravessava. Atualmente, o
instrumento tem como problema as dificuldades de integracdo social de imigrantes e as

dificuldades que eles enfrentam no mercado de trabalho canadense. O sistema de facul-

8 Para melhor entendimento, Lascoumes e Le Gales (2007) diferenciam os instrumentos das técnicas e das
ferramentas, conceituando as técnicas como um dispositivo concreto que opera o instrumento.
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dades no Canada utiliza os processos PLAR, em grande parte, para o ingresso no ensino
pos-secunddrio e para a permanente progressdo (MORRISSEY et al., 2008).

No Brasil, no entanto, a metodologia de avaliagao e reconhecimento de aprendi-
zagem prévia foi adaptada para atender uma populagdo-alvo desfavorecida e pouco es-
colarizada, estruturando-se em torno do sistema de acesso, permanéncia e éxito, que tem

duas etapas: o mddulo de acesso e o modulo de permanéncia e éxito (BRASIL, 2011).

6.4.4 O modulo de acesso

O sistema de acesso consiste na aproximacao € no estabelecimento de didlogo
com as comunidades desfavorecidas, incluindo agdes de busca, composi¢do da infraes-
trutura, ingresso e acolhimento. O principal objetivo dessa fase € viabilizar o ingresso e
a permanéncia da populagdo feminina brasileira em situagdo de vulnerabilidade social
nas instituicdes de educagao profissional, visando a inclusdo educativa, social e econo-
mica (BRASIL, 2011).

Os servigos incluem também a estruturacdo de um escritorio de acesso e uma
equipe multidisciplinar. Algumas ferramentas sao utilizadas para identificacao das apren-
dizagens prévias, como o questionario socioecondmico, a entrevista, o mapa da vida e o
portfolio. Todos os documentos fornecidos pelas mulheres formam o memorial descriti-
vo, que ¢ utilizado para construir coletivamente o itinerario formativo de cada grupo de
mulheres. Assim, os cursos de qualificacdo deverdo estar alinhados com as demandas
das realidades e dos saberes das beneficidrias (BRASIL, 2011).

Por meio do processo material transformativo “contribuir”, a fase do acesso pres-
supOe que a capacitacao oferecida a cada grupo de mulheres contribuira para a emprega-

bilidade, autonomia e plena cidadania dessas mulheres, conforme o excerto 6:

6. A meta é que essa formagdo contribua para a inser¢do e permanéncia
das mulheres no mundo do trabalho com é&xito e, consequentemente,
que essas mulheres possam desenvolver sua autonomia e, assim, exer-
cer de forma plena sua cidadania (BRASIL, 2011, p. 25).

Para Gelpi (2009), entretanto, a formagao pode ser um instrumento que reforca a
divisdo dos trabalhadores, pois o investimento em formagao tende a privilegiar os traba-
lhadores com salario, os trabalhadores independentes/autonomos e aqueles que podem

contribuir, pagando parte do custo da propria formagdo. Nesse contexto, os trabalha-

dores jovens e adultos, em busca de trabalho, podem ser esquecidos ou receberem uma
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formagao para passar o tempo, com o objetivo de amenizar os custos sociais, pois o trei-

namento proposto para eles pode ser, muitas vezes, paliativo e amortizante, como se ob-

serva nos tipos de cursos escolhidos para o programa (Quadro 5).

Quadro 5 — Cursos oferecidos pelo Programa Mulheres Mil por eixos tecnologicos

Eixo Tecnologico

Producio cultural e | Turismo em meios | Infraestrutura Ambiente e Producio
design de hospedagem saude industrial
Cursos
- Artesd de ceramica - Camareira - Caseira - Cuidadora de - Costureira
- Artesa de biojoias - Gargonete - Acabamento e idosos - Pintora de
- Artesd de bordados a | - Agente de pintura - Cuidadora moéveis
mao informacoes - Decoragao infantil - Modelagem
- Escultura em pedra- turisticas criativa e - Massagista basica
sabdo - Auxiliar de acabamentos - Recicladora
- Artesd de pintura em | cozinha de interiores - Gestao
tecido - Alimentagdo. - Zeladora doméstica e
- Vestuario - Turismo e saude da
- Artesanato (fuxico) hospitalidade familia
- Artesanato a partir - Gastronomia - Doméstica
dos residuos
domésticos
reciclaveis e cascos
de mariscos
- Beneficiamento do
couro da tilapia
- Aproveitamento de
residuos de peixe
para o artesanato
Cursos
Eixo tecnolégico
Producio alimenticia | Gestao e negécios Recursos Informacao e
naturais comunicacio
Cursos
- Preparo de doces e - Recepcionista - Horticultora - Operadora de
conservas - Secretaria orgénica computador
- Congelamento de - Gestdo e - Avicultora - Montadora e
alimentos relacionamento - Viveiricultora reparadora de
- Licores artesanais com o cliente - Pesca computador
- Conservagao e - Auxiliar - Preparo de - Informatica
manipulagdo de administrativo pescado basica e midias
alimentos - Agroecologia sociais
- Padeira e agricultura - Alfabetizacdo
- Processamento de familiar digital e
frutas, leite e carnes - Produtos inclusao
-Auxiliar de cozinha naturais e tecnologica
fitoterapicos - Inclusdo
- Produtora de digital para a
olericolas terceira idade.
- Criagao de
frango caipira
- Processamento
de pescado

Fonte: Santos e Freitas (2014), com adaptacdes.
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Ao ministrar cursos, em sua maioria, de curta duragdo e voltados para a domes-
ticidade, a politica reforga os papéis tradicionais de género e as suas hierarquias, o que
contribui para perpetuagdo das relagdes de dominagdo entre os géneros (CARPENEDO,
2011; GOIS, 2016; ALTOE; SILVA, 2017; CORCETTI; SOUZA; LORETO, 2018). “A
qualificacdo profissional, nesse sentido, além de ndo resolver a questdo, agrava o pro-
blema, pois a egressa recebe um certificado que a qualifica como a “rainha do lar”
(ALTOE; SILVA, 2017, p. 25).

Aqui, entretanto, a escolha de determinados tipos de cursos € til para manter as
mulheres no programa, por meio da heuristica do afeto’. Essa heuristica produz conforto
cognitivo, que, por sua vez, traz uma sensagao tranquilizadora de familiaridade e apreco
(KAHNEMAN, 2012), como também se verifica na analise do modulo de permanéncia

e éxito, a seguir.

6.4.5 O modulo de permanéncia e éxito

O modulo de permanéncia e €xito tem como objetivo promover um ambiente
agradavel e acolhedor, oferecer aconselhamento e viabilizar todas as formas de apoio as

mulheres participantes do programa, como se observa nos excertos 7 € 8:

7.Nesta perspectiva, ¢ importante a implementagdo de todas as formas
de apoio, em uma rede de atividades de suporte que melhorem e am-
pliem a capacidade da instituicdo em responder adequadamente a di-
versidade desse grupo de educandas e de suas demandas sociais e evi-
tar a evasdo (BRASIL, 2011, p. 26).

8. A auséncia de oferta de material escolar pode contribuir para a evasao
das educandas e, consequentemente, para o fracasso do Programa. As-
sim, ¢ primordial que a institui¢do disponibilize o respectivo material,
além do apoio e da assisténcia, do modo mais completo possivel
(BRASIL, 2011, p. 30).

Os atores politicos partem da seguinte logica: se as mulheres desfavorecidas ti-
verem todas as formas de apoio (assisténcia social, psicologica, pedagogica, médico/
odontoldgica, para o transporte, para a alimentacdo, para o material escolar e para a ori-
entagdo ao emprego), elas se sentirdo confiantes e seguras, e ndo evadirdo do programa.

Logo, o incentivo e a assisténcia sdo pré-requisitos para o sucesso da politica,
como demonstram o processo material transformativo “melhorar e ampliar”, no qual o

ator ¢ “todas as formas de apoio”, a meta ¢ a “capacidade da institui¢do” e o beneficia-

° Na heuristica do afeto, as pessoas deixam que suas simpatias e antipatias determinem suas crengas em
relagdo ao mundo (KAHNEMAN, 2012, p.133).
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rio € o “grupo de educandas”, como também o processo relacional circunstancial “pode
contribuir”’, no qual o portador ¢ a “auséncia de oferta de material escolar”, enquanto o
atributo circunstancial consiste na “evasdo das educandas”.

Para Schneider e Ingram (1990), os instrumentos de capacitagdo assumem que
os grupos-alvo terdo incentivo ou motivacao suficiente para participar de atividades de
capacitagcdo ou para mudar seu comportamento se estiverem devidamente informados e
tiverem os recursos necessarios. Na politica analisada, entretanto, as variagdes no instru-
mento ocorreram de acordo com a construgdo social da populagao-alvo. Sorj e Gomes
(2011) comentam que a transferéncia de recursos para as mulheres ¢ vista como um
investimento, o que ¢ justificado pela percepcao que associa as mulheres a maternidade
e ao cuidado. Nesse contexto, a valorizacdo dos atributos femininos tradicionais ¢ um
capital a ser colocado a servigo dos programas de combate a pobreza e vulnerabilidade
social.

Dessa forma, os tipos de cursos, pautados na construgdo social do feminino, e os
diversos tipos de assisténcia oferecida as educandas atuam como ferramentas para a
permanéncia das mulheres no programa e para a constru¢dao da narrativa de sucesso da
politica, legitimando, no Brasil, o sistema de avaliagdo e reconhecimento de aprendiza-

gem prévia.

6.5 Conclusoes

O objetivo deste artigo foi entender como o instrument constituency atua na
designagao e na definicdo de problemas politicos e também explicar como e porque as
solu¢des podem preceder os problemas em uma base muito mais frequente do que pro-
pdem os modelos racionais da policy-making.

A analise do PMM demonstra que as deliberagdes e as atividades de determina-
das redes ndo exigem uma definicdo de problema anterior para iniciar as movimenta-
coes. Assim, as deliberagcdes e a composi¢do sobre os instrumentos politicos do PMM
somente foram vinculadas a problemas especificos na construcdo do projeto. O
instrument constituency atuou ativamente na policy-making do PMM, combinando as
solu¢des com os problemas durante o curso de formula¢do da politica publica e envol-
vendo-se na construgdo discursiva dos problemas que justificassem a adogdo da meto-

dologia de avaliacdo e reconhecimento de aprendizagem prévia. Ou seja, a rede de ato-
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res moldou a policy-making do PMM de acordo com a sua propria logica, encaixando os
problemas na solug¢do apresentada.

Dessa forma, ainda que o PMM seja uma importante iniciativa no campo da in-
clusdo social, ele possui limitagdes significativas para a defesa da equidade de género e
para a promog¢ao da justica social, sendo necessario um profundo debate politico sobre
os seus efeitos, os seus limites e as suas possibilidades, haja vista que ¢ uma politica de
natureza compensatoria, que nasceu alinhada ao propoésito de desenvolver e disseminar
um instrumento com pressupostos e logicas que atuam mais na sua legitimagao do que

na busca de solugdes integradas aos servicos publicos de natureza universal.
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7 Artigo 4: O discurso politico sobre a qualificacio profissional de mulheres
desfavorecidas: emancipa¢io ou hegemonia?'’

The political discourse on the professional qualification of disadvantaged women:
emancipation or hegemony?

Resumo: O objetivo do artigo ¢ analisar as logicas, os pressupostos € as crencas
presentes no contexto do Programa Mulheres Mil, verificando sua contribui¢do para a
construcdo social dos papéis profissionais atribuidos as mulheres desfavorecidas. Para
tanto, foi analisado o projeto do Programa Mulheres Mil, desenvolvido em 2006, pelos
idealizadores do programa. A pesquisa, de natureza qualitativa, baseou-se na proposta
transdisciplinar, que dialoga com os principios epistemoldgicos dos estudos discursivos
criticos de Fairclough, Chouliaraki e Fairclough, conjugados com o modelo da
constru¢do social de populagdes-alvo e com referenciais dos estudos feministas. Os
resultados evidenciaram que o discurso politico e os elementos do policy design do
Programa Mulheres Mil, pautados em constru¢des sociais e culturas institucionais,
promovem qualificagdes em dareas tradicionalmente femininas, com limitada
emancipagdo das mulheres. Conclui-se que hd uma contradicdo entre o discurso do
programa e sua pratica concreta, pois se reitera a légica que mantém a hegemonia e a
polarizacao de género.

Palavras-chave: Politica publica. Construcao social. Género. Andlise de discurso
critica.

Abstract: The aim of this article is to analyze the logic, assumptions and beliefs present
in the context of the Thousand Women Program created in 2006. The article verifies the
program’s contribution to the social construction of the professional roles attributed to
disadvantaged women. The qualitative research was based on the transdisciplinary
approach, which refers to the epistemological principles of critical discourse studies of
Fairclough, Chouliaraki and Fairclough, together with the theory of social construction
of target populations and with references to feminist studies. The results showed that the
political discourse and policy design elements of the Thousand Women Program, based
on social constructs and institutional cultures, promote skills in traditionally female
areas with limited emancipation of women. The conclusion shows that there is a
contradiction between the program’s discourse and its actual practice, because it
reiterates the logic that maintains hegemony and gender polarization.

Keywords: Public Policy. Social construction. Gender. Critical discourse analysis.
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7.1 Introducao

Com base na trajetoria do movimento de mulheres no Brasil, bem como na pla-
taforma de ac¢des definida na IV Conferéncia Mundial sobre a Mulher: Igualdade, De-
senvolvimento e Paz (Conferéncia de Pequim de 1995), constituiu-se no Pais uma agen-
da relacionada as questdes de género (FARAH, 2004).

Fundamentado nessa agenda, em 2005 foi implementado no Nordeste o Progra-
ma Mulheres Mil, como tentativa governamental de fomentar maior equidade de género
e superar as dificuldades enfrentadas pelas mulheres em risco de vulnerabilidade social,
em termos de renda limitada, baixa escolaridade e tripla jornada de trabalho. O progra-
ma foi instituido nacionalmente pela Portaria n® 1.015, de 21 de julho de 2011, sendo
reconhecido como politica publica afirmativa. Ele propde que mulheres moradoras de
comunidades com baixo indice de desenvolvimento humano tenham formag¢ao educa-
cional, profissional e tecnoldgica, que possibilite a elevacao da escolaridade, a emanci-
pacdo e o acesso ao mundo do trabalho, por meio do estimulo ao empreendedorismo, a
economia solidéria e a empregabilidade (BRASIL, 2012).

Entretanto, Carpenedo (2011), ao analisar a producao de subjetividades nas poli-
ticas publicas de equidade de género no campo do trabalho, concluiu que elas propdem
a diminui¢do das desigualdades de género no mundo laboral, mas, ao mesmo tempo,
produzem novas hierarquias entre os sujeitos e reproduzem as ja conhecidas hierarquias
entre homens e mulheres, naturalizando o papel cuidador e reprodutor da mulher, ou
mesmo incentivando a criacdo de associagdes e cooperativas, que se colocam mais co-
mo uma alternativa diante da vulnerabilidade e da miséria do que como uma inclusao
das mulheres no setor produtivo.

Logo, esse enfoque de género, muitas vezes, incide na promo¢do do bem-estar
social para a maioria das mulheres carentes envolvidas no programa, mas nao oportuni-
za autonomia, nem a essas € nem as mulheres como um grupo (STROMQUIST, 1996),
como demonstram as pesquisas realizadas sobre o Programa Mulheres Mil, em alguns
estados brasileiros. Elas apresentaram resultados e conclusdes que demonstram que o
programa proporcionou aumento da autoestima, no entanto ele nao foi capaz de alterar o
cenario de vulnerabilidade feminina, ndo contribuindo de maneira significativa para a
elevacdo da escolaridade, para a entrada e/ou o retorno dessas mulheres ao mercado de

trabalho e para a promocdo de mudanca social, pois a maioria das mulheres encontra-se
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desempregada ou trabalha no mercado informal (BRAGA, 2011; OLIVEIRA, 2013;
LAGOS, 2014; ARAUJO, 2015).

Portanto, levando em consideragdo o modelo da construg¢do social e o policy
design das politicas publicas que articulam género, educacdo, formagdo e trabalho, bem
como as proposig¢des de Stromquist (1996) e Carpenedo (2011), o objetivo deste estudo
¢ analisar as logicas, os pressupostos e as crengas observadas no contexto do Programa
Mulheres Mil, verificando sua contribuicdo para a construgdo social dos papéis

profissionais atribuidos as mulheres consideradas desfavorecidas.

7.2 Revisao de literatura

7.2.1 A construgdo social e o policy design

O modelo da construgdo social de populagdes-alvo foi introduzido no final da
década de 1980, por Anne Schneider e Helen Ingram, como uma forma de compreender
o processo politico. A abordagem, conforme Ingram, Schneider e Deleon (2007), cen-
tra-se nos valores socialmente construidos aplicados as populagdes-alvo e nos conse-
quentes efeitos desses valores sobre as pessoas e sobre a democracia. Segundo Berger e
Luckmann (1985) e Holzner (1968), a construcao social tem bases epistemologicas na
ciéncia interpretativa, estando a sua origem no subcampo da sociologia do conhecimen-
to, que ¢ compreendida como diferentes modos como as ‘realidades’ do mundo sao
moldadas e definidas. Isso incluiria as imagens, os estereotipos e as atribuigdes de valo-
res a objetos, pessoas € eventos.

As construgdes sociais sao frequentemente generalizadas e intersubjetivas, e co-
mo fazem ‘naturalmente’ parte do nosso modo de vida nao ¢ facil observa-las como
construcdes. No entanto, as constru¢des sociais ndo sdo sempre hegemonicas, portanto
podem ser objeto de disputas. Diferentes realidades com base em diferentes crencas, ex-
pectativas e interpretagdes poderdo existir entre os diferentes grupos e pessoas
(SCHNEIDER; INGRAM, 1997). Dessa forma, o modelo procura explicar porque al-
guns grupos sdo mais favorecidos do que outros, independentemente das nogdes tradi-
cionais de poder politico, € como o policy design pode reforgar ou alterar essas vanta-
gens (PIERCE et al., 2014).

O modelo da construgdo social de populagdes-alvo foi fundamentado em oito

pressupostos (Quadro 6).
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Quadro 6 — Pressupostos da Construgdo Social e do Policy Design

Pressupostos

Principais Teéricos

Modelo do individuo

1. Os atores ndo podem processar todas as informagdes relevantes para
a tomada de decisdo e, portanto, dependem de heuristicas mentais pa-
ra decidir qual informag8o mantém.

Bryan D. Jones.
Hebert Simon.

2. Heuristicas mentais filtram informacdes de forma tendenciosa, por-
tanto resultam na tendéncia de individuos confirmarem novas infor-
magdes, que sdo consistentes com as crengas preexistentes, rejeitando
informagdes que ndo sao.

Douglass North.

Charles G. Lord, Lee Ross e
Mark R. Lepper.

Geoffrey D. Munro e Peter
H. Ditto.

3. As pessoas usam construgdes sociais de forma subjetiva, que ¢é ava-
liativa.

Murray Jacob Edelman.

4. A realidade social é relativamente limitante, na qual os individuos
percebem padrdes generalizaveis das constru¢des sociais dentro de
condigdes objetivas.

Patricia Hill Collins.
Murray Jacob Edelman.

Poder

5. O poder ndo ¢ igualmente distribuido entre os individuos dentro de
um ambiente politico.

Peter Bachrach e Morton S.
Baratz.

Harold D. Lasswell e
Abraham Kaplan.

Steven Lukes.

Ambiente politico

6. A politica (policy) cria futuras politicas (politics) que alimentam no-
vas politicas (policy e politics).

Theodore Lowi.
Elmer Eric Schattschneider.

7. Politicas (policies) enviam mensagens para os cidaddos que afetam
suas orientacdes e seus padrdes de participagao.

Helen Ingram e Anne L.
Schneider.

8. As politicas (policies) sdo criadas em um ambiente de incerteza poli-
tica.

John W. Kigdon.

Fonte: adaptado de Pierce et al. (2014).

O modelo defende que as construgdes sociais sdo atributos politicos importantes

que, muitas vezes, se incorporam ao discurso politico ¢ aos elementos do policy design.

O modelo reconhece que o policy design tem consequéncias sociais e politicas funda-

mentais, ndo apenas no bem-estar material, mas, também, na reputagdo social e na

forma como os segmentos da populacdo veem seus relacionamentos com o governo.

Portanto, a incorporacdo da construgdo social de populagdes-alvo, como parte do policy

design, ajuda a explicar porque algumas vezes a politica publica pode ter um efeito po-

sitivo na sociedade e, outras vezes, pode falhar deliberadamente em seus propdsitos, fra-

cassando na solugdo de importantes problemas publicos, perpetuando as injusticas e

falhando no apoio as instituigdes democraticas (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON,

2007).
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De acordo com Ingram, Schneider e Deleon (2007), os policy designs reprodu-
zem a cultura institucional predominante, as relagcdes de poder e as construcgdes sociais,
no entanto, as vezes, podem se afastar desse padrdo e produzir mudangas. Uma analise
da construgdo social pode ajudar a definir as condigdes que conduzirdo a reproducio de
valores ou a mudangas. Segundo Schneider e Sidney (2009), um dos subprodutos que
emergiu parcialmente a partir de Schneider e Ingram (1997), para a abordagem do
policy design, ¢ que os estudos de politicas ndo mais incluem unicamente os compo-
nentes racionais € instrumentais do design, mas, também, incorporam os componentes
carregados de valores, como construgdes sociais, logicas e suposicoes implicitas.

Assim, a teoria do policy design ndo inclui apenas os aspectos técnicos de uma
politica, mas, também, suas ideias subjacentes, seus valores e seus significados mais
amplos dentro da sociedade. Schneider e Ingram (1997) propdem que o policy design
seja analisado nas seguintes dimensdes: a) definicdo do problema e das metas descritas
para a politica; b) populagdes-alvo; c) regras; d) instrumentos; €) agentes e estruturas de
implementagao; f) logicas; e g) pressupostos subjacentes.

Consequentemente, os pressupostos pertencentes as categorias modelo do indivi-
duo, poder e ambiente politico interagem para formar uma proposi¢ao central no mode-
lo, que esta relacionada as populacdes-alvo (ou grupos-alvo). Essa proposi¢ao defende
que had uma ligacdo entre as caracteristicas da populacao-alvo e a forma como essas po-
pulacdes sdo tratadas no policy design. A atribui¢do de beneficios, principalmente para
grupos privilegiados, as punigdes para os grupos marginalizados, os beneficios ocultos
ou as puni¢des vazias para grupos contendores (opositores) € a ajuda inadequada e hu-
milhante a grupos dependentes constituem um padrao encontrado em muitas arenas po-
liticas. Duas dimensdes do modelo sdo fundamentais nessa proposi¢ao: o poder politico
e a construcdo social positiva ou negativa do grupo em relacdo ao seu maior ou menor
merecimento e a sua maior ou menor contribuicdo para o bem-estar geral (INGRAM;
SCHNEIDER; DELEON, 2007).

Assim, os grupos privilegiados tém altos niveis de recursos de poder politico e
desfrutam de construgdo social positiva como importantes pessoas merecedoras na hie-
rarquia politica e social em geral e no bem-estar social. Esses grupos tendem a obter
uma fatia maior de beneficios do que de encargos. Proporcionar beneficios a esses gru-
pos gera capital politico para os formuladores de politicas. Por sua vez, os grupos con-
tendores (opositores) tém recursos politicos substanciais, porém sdo considerados relati-

vamente egoistas, desonestos e moralmente suspeitos. Eles sdo suscetiveis a receber
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beneficios por causa de seu poder politico, no entanto esses beneficios sdo dificeis de
ser identificados ou estdo ocultos nos detalhes da legislacdo (INGRAM; SCHNEIDER;
DELEON, 2007).

Nesse sentido, os referidos autores acrescentam que os grupos dependentes sao
construidos de forma positiva como merecedores, pelo menos em relagdo a simpatia e a
compaixao, porém a falta de poder politico restringe consideravelmente o recebimento
de beneficios, que tendem a ser inadequados e limitados por regras. Como os grupos de-
pendentes ndo tém um forte papel na criagcdo de riqueza nacional, sdo vistos como cons-
tituidos por pessoas ‘boas’, mas, consideravelmente, menos merecedoras de investimen-
tos reais do que os grupos privilegiados. Os grupos dependentes tém menor poder politi-
co que os grupos favorecidos e sdo mais positivamente construidos do que desviantes
(marginalizados), embora as construcdes geralmente enfatizem sua impoténcia e carén-
cia (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

Os grupos marginalizados, por sua vez, carecem de poder politico e de constru-
coOes sociais positivas e recebem uma parcela desproporcional de encargos e sangdes. A
politica da puni¢ao passou a dominar grande parte da politica publica para os grupos
marginalizados, uma vez que eles tém poucos grupos de defesa (ou nenhum) dispostos a
representa-los. Outras populagdes-alvo podem nao ter qualquer tipo de construcao
social positiva ou negativa, ainda que apresentem poder politico. O modelo também
admite que ha outros grupos em transito, movendo-se de uma posicdo para outra

(INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007).

7.2.2 A construgao social do género

Segundo Scott (1995), o termo género em seu uso mais recente surgiu entre as
feministas norte-americanas que desejavam insistir no carater fundamentalmente social
das distingdes baseadas no sexo. A palavra significava uma rejei¢do ao determinismo
biologico implicito no uso de termos como ‘sexo’ ou ‘diferenga sexual’. Nessa aborda-
gem, o género ¢ adotado para designar as relagdes sociais entre os sexos, devendo ser
ressaltado que seu uso repudia as justificativas biologicas e ¢ uma maneira de se referir
as origens exclusivamente sociais das identidades subjetivas dos homens e das mulhe-
res. Segundo essa defini¢do, o género ¢ uma categoria social imposta sobre um corpo

sexuado.
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Conforme Louro (2013), no Brasil, foi no final da década de 1980 que as femi-
nistas passaram a utilizar o termo género. Entretanto, vale destacar que as preocupagdes
teoricas relativas ao género como categoria de analise s6 apareceram no final do século
XX.

De acordo com Scott (1995), em seu uso mais simples, ‘gé€nero’ é sindnimo de
‘mulheres’, e nessas circunstancias o uso de seu termo visa indicar a erudi¢ao e a serie-
dade de um trabalho, pois ‘género’ tem uma conotagdo mais objetiva e neutra para as
ciéncias sociais do que ‘mulheres’. Nesse uso, acrescenta a autora, “o termo género nao
implica necessariamente na tomada de posi¢dao sobre a desigualdade ou o poder, nem
mesmo designa a parte lesada” (SCOTT, 1995, p. 6).

No entanto, observa-se que ¢ constante nas analises € no entendimento das socie-
dades um pensamento dicotomico e polarizado sobre os géneros: masculino versus fe-
minino, que se relacionam dentro de uma légica invaridvel de dominagdo e submissao
(LOURO, 2013). O termo ‘género’ continua concebendo e naturalizando a existéncia de
uma visdo bindria sobre os papéis culturais e sociais, ou seja, as categorias de analise
ainda sdo divididas entre os dois polos: homem e mulher (SALIH, 2013).

Carvalho (2008) realizou uma pesquisa com o objetivo de entender as relagdes
de género a partir dos padrdes de organizagdo material da moradia, entre 1870 e 1920,
concluindo que as agdes femininas e masculinas no espaco doméstico, descritas como
acoes centrifugas (mulheres) e centripetas (homens), produziram repertoérios materiais e
formas de mobilizagao diferenciadas. As a¢des femininas — alargadas por toda a casa,
porém sem comprometer a identidade especifica de seus espagos e objetos e concentra-
das em representagoes artisticas de elementos da natureza, contribuiram para a formagao
de um perfil pessoal incentivado a abrir mdo da propria individualidade em favor de
uma atuacdo integradora das diferengas de seus membros. As acdes masculinas, por sua
vez, demonstram uma forma de apropriagdo material voltada ao fortalecimento de um
perfil individualizado. Para o homem convergem todas as coisas da casa, inclusive sua
mulher. Todavia, essa for¢a centralizadora nao excluia a existéncia de territorios sexual-
mente marcados, pelo contrario, estimulava um ideal de convivéncia complementar em-
tre marido e esposa.

Logo, uma das dicotomias que organizaram o pensamento moderno consistiu na
separacdo entre as esferas publica e privada, que se constituiu como efeito da ascensdo
da burguesia, no modo capitalista de produgdo. Nessa dicotomia, as mulheres pertencen-

tes a burguesia foram destinadas as fungdes nos espacos privados, enquanto os homens
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tiveram acesso aos espagos publicos de trabalho. As fungdes valorizadas eram as exerci-
das nos espacos publicos, de decisdes politicas, enquanto os trabalhos realizados nos es-
pacos domésticos, privados, sempre foram considerados de menor valor. Uma das prin-
cipais consequéncias dessas reflexdes e das praticas que as orientam ¢ a possibilidade de
um olhar valorativo para a casa, o doméstico, o trabalho que inimeras mulheres conti-
nuam a desempenhar (LAGO et al., 2009). Entretanto, ¢ importante apontar que no
Brasil, desde os primeiros séculos da colonizag@o, as mulheres livres e pobres estiveram
a frente de pequenos negdcios. “Elas ndo sé sustentavam suas casas, mas, a0 contrario
do que se acreditou por muito tempo, eram visiveis nas cidades” (PRIORE, 2016, p. 98).

Levando em consideracdo a visdao bindria dos sexos, a mulher continua sendo
considerada uma for¢a secundaria no mercado de trabalho por diversas instancias (em-
presarios, institui¢des do mercado de trabalho, formuladores das politicas publicas e até
teorias econOmicas), € independentemente do avango das taxas de ocupacao de empre-
gos e das contribui¢des para a economia dos paises as mulheres ainda sdo consideradas
mais caras € menos produtivas, apesar de ndo haver evidéncias estatisticas de produti-
vidade segmentada por sexo. A visdo que considera a mulher forca de trabalho secunda-
ria contribui para debilitar sua posicao e confind-la a um lugar subordinado no mercado
de trabalho, tal como tem ocorrido na historia da humanidade escrita pelos homens
(ABRAMO, 2007).

Todavia, a fim de desconstruir os pensamentos dicotdmicos entre sexo (biologi-
co)/género (social), algumas estudiosas utilizam as teorias pos-estruturalistas para em-
basar novas formulagdes sobre os géneros, entre elas estdo Scott (1995) e Butler (2013),

como destaca Louro (2013). Para Scott (1995, p. 21), o género

[...] é um elemento constitutivo de relagdes sociais baseado nas diferencas
percebidas entre os sexos, € o género ¢ uma forma primaria de significar as
relagdes de poder [...] O género ¢, portanto, um meio de decodificar o sentido
e de compreender as relagdes complexas entre diversas formas de interacdo
humana.

Nesse novo entendimento, o género ndo ¢ substantivo, tampouco ¢ um conjunto
de atributos flutuantes, pois seu efeito ¢ performaticamente produzido e imposto pelas
praticas reguladoras da coeréncia do género. “Nesse sentido, o género ¢ sempre um fei-
to, ainda que ndo seja obra de um sujeito tido como preexistente a obra” (BUTLER,
2013, p. 48). Para a referida autora, ndo ha identidade de género por tras das expressdes
de género, ou seja, essa identidade ¢ performaticamente constituida pelas proprias ex-

pressdes entendidas como seus resultados.
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Assim, neste estudo, parte-se da premissa de que as relagcdes de género cons-
truidas ao longo da historia das mulheres se edificaram nas relagdes de poder entre os
sexos. Pressupde-se, também, que as politicas publicas exercem um grande refor¢o para
as construcdes sociais, sendo uma das influéncias que cria e perpetua estigmas e este-
redtipos ligados as mulheres na sociedade, por meio da formulagdo de seus objetivos,
suas regras, seus instrumentos, suas estruturas de implementacdo, suas logicas, suas

crengas € seus pressupostos subjacentes.

7.3 Procedimentos metodologicos

Neste estudo, optou-se pela pesquisa qualitativa, com uso de pesquisa documen-
tal. Os dados foram analisados a luz de uma proposta transdisciplinar que dialoga com
os principios epistemologicos dos estudos discursivos criticos de Chouliaraki e
Fairclough (1999) e Fairclough (2000, 2001, 2003), do modelo da construcdo social de
populagdes-alvo e do policy design (SCHNEIDER; INGRAM, 1997; INGRAM;
SCHNEIDER; DELEON, 2007), bem como dos estudos feministas (SCOTT, 1995;
CARVALHO, 2008; CARPENEDO, 2011; BUTLER, 2013; LOURO, 2013).

O proposito da pesquisa foi investigar as logicas, os pressupostos € as crengas
implicitas no contetdo do Programa Mulheres Mil, verificando sua contribui¢dao para a
construgdo social dos papéis profissionais atribuidos as mulheres consideradas desfavo-
recidas, de acordo com a estrutura analitica para a Analise de Discurso Critica (ADC)
de Chouliaraki e Fairclough (1999).

Dessa forma, a andlise partiu da percep¢ao do seguinte problema social: Se no
campo educacional, as mulheres encontram-se, em geral, em melhor posi¢do que os ho-
mens, esta vantagem nao se reflete no mercado de trabalho, onde a maior parte dos indi-
cadores, entre 1995 e 2015, demonstra uma hierarquia estanque, sendo o topo ocupado
pelos homens brancos e a base pelas mulheres negras. Além disso, os indicadores tam-
bém evidenciam que quase metade das brasileiras em idade ativa esta fora do mercado
de trabalho. Diante disso, o viés de género ¢ bastante evidente, fazendo com que, entre
as mulheres, seja muito maior a proporcao de pessoas sem renda, o que estd diretamente
relacionado a menor participagdo feminina no mercado de trabalho (IPEA, 2015).

Em seguida, verificaram-se quais sdo os obstaculos para que o problema fosse
superado e quais sdo as caracteristicas permanentes do Programa Mulheres Mil que sus-

tentam o problema observado (a rede de préaticas), por meio de trés focos de andlise
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correlacionados: 1) analise da conjuntura; 2) analise da pratica particular; e 3) analise de
discurso.

Por fim, investigaram-se as fungdes do problema na pratica (os seus efeitos),
identificando maneiras para superar os obstaculos, com reflexdo sobre a andlise ¢ a

abordagem de algumas contribui¢des da pesquisa.

7.3.1 Configuracao do corpus de analise

Neste estudo, os dados foram coletados por meio dos seguintes procedimentos:
a) selecao do corpus de analise; b) leitura critica; e c) identificacdo dos trechos mais
relevantes para o objetivo da analise.

O corpus de analise foi constituido pelo Projeto Mulheres Mil no Nordeste, de-
senvolvido pelos idealizadores do programa em 2006. O projeto tem 67 paginas e €
estruturado em torno dos objetivos, dos propositos, dos problemas a serem enfrentados,
dos parceiros, das contribuigdes, das metodologias, das atividades, dos recursos e dos
resultados esperados pelo programa.

A escolha do referido projeto deu-se porque ele ¢ um documento estruturante do
guia metodologico do programa e serviu como subsidio para que a politica se institucio-

nalizasse em 13 estados do Norte ¢ Nordeste, entre 2007 ¢ 2010.

7.3.2 Categorias analiticas

As categorias adotadas para a analise linguistico-discursiva foram:

- Interdiscursividade: H4 uma maneira 6bvia de caracterizar a amostra global,
em termos de género de discurso? Quais discursos sdo articulados no texto e como sdo
articulados?;

- Relacoes de intertextualidade: Quais vozes e textos sao incluidos no material
de analise? Como sdo atribuidas as vozes no texto? Sao relatadas diretamente ou indire-
tamente? e

- Sistema de transitividade: Como as mulheres sdo representadas? Quais sdo os
tipos de processos predominantes?

A escolha das categorias foi feita a posteriori, pois foi consequéncia da analise

documental e das questdes de pesquisa, conforme sugere Fairclough (2000, 2001,
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2003). Para a analise do sistema de transitividade, utilizou-se a gramatica sistémico-fun-
cional em lingua portuguesa, inspirada na gramatica funcional de Halliday, em lingua
inglesa (FUZER; CABRAL, 2014), e para a analise de operacao da ideologia foram uti-

lizados os modos gerais de operagdo da ideologia de Tompson (2011).

7.4 Analise e discussao dos resultados

Com o intuito de reforgar a inclusdo e a permanéncia das mulheres no mercado
de trabalho, o Programa Mulheres Mil foi integrado ao III Plano Nacional de Politicas
para as Mulheres (PNPM). Entretanto, preliminarmente, o programa foi decorrente da
cooperagao internacional Brasil-Canadd, sendo concebido e estruturado a partir dos co-
nhecimentos desenvolvidos pelos Community Colleges canadenses, em suas experién-
cias de promocao da equidade, de atendimento as populagdes desfavorecidas e do de-
senvolvimento e da aplicagdo do sistema de avaliagdo e reconhecimento de aprendi-
zagem prévia (BRASIL, 2006).

A primeira turma do programa foi desenvolvida no estado do Rio Grande do
Norte, em 2005, em carater experimental, e sua expansao foi iniciada em 2007, basean-
do-se na avaliagdo positiva dos parceiros envolvidos no programa. Essa expansdo teve
suas agOes focadas nas Regides Norte ¢ Nordeste, totalizando 13 projetos-piloto, que
beneficiaram 1.191 mulheres, entre 2007 ¢ 2010 (BRASIL, 2006).

Em 2013, o Programa Mulheres Mil esteve presente em 112 unidades da Rede
Federal de Educacgdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica e beneficiou 10 mil brasilei-
ras. A partir de agosto de 2013, o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego (Pronatec) passou a integrar o Programa Nacional Mulheres Mil, atendendo
75.669 mulheres, entre 2011 e 2014 (BRASIL, 2014).

A responsabilidade pela producdo do projeto analisado neste estudo foi da
Associacao de Faculdades Comunitarias Canadenses (ACCC) e da Secretaria de Educa-
cdo Profissional e Tecnologica do Ministério da Educacao (SETEC/MEC). Esse projeto
foi distribuido internamente no governo federal do Brasil e depois se tornou disponivel
na internet, para consulta do publico geral. Assim, no inicio, o consumo do projeto ficou
restrito aos idealizadores e articuladores do projeto e, posteriormente, passou a ser
objeto de leitura e analise de gestores, professores, instrutores, servidores técnico-admi-

nistrativos e pesquisadores do Programa Mulheres Mil.
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O projeto do Programa Mulheres Mil no Nordeste, entretanto, apresenta interdis-
cursividade complexa, enquadrando-se na geracdo de géneros hibridos, parcialmente
promocionais. Ele articula o género discursivo ‘projeto’, que ¢ cada vez mais utilizado
pela administragdo publica gerencial, como meio de viabilizar recursos financeiros para
sua execug¢do, com elementos de propaganda prestigiosa ou de corporacio: “os CEFETs
[Centros Federais de Educagdo Tecnoldgica], com apoio das faculdades canadenses
parceiras, sdo os instrumentos de mudanca educacional e social para estas mulheres”
(BRASIL, 2006, p. 10).

Parte do material autopromocional sustenta-se também no género narrativo. As
secOes sob os titulos “Equidade”, “Compartilhamento do conhecimento” e “Desenvolvi-
mento da competéncia”, por exemplo, podem ser interpretadas como uma historia sobre
os impactos das duas institui¢des parceiras sobre a equidade, o conhecimento, a forma-
¢ao e a cidadania.

O discurso politico, por sua vez, pode ser interpretado como rearticulacdo har-
monica de outros enunciados, reunindo os discursos da teoria do capital humano, que
parte do pressuposto de que o investimento na educagdo se traduz de forma linear em
emancipagdo e mudancga social e econdmica para os cidadados; e os discursos associados
ao desenvolvimento econdmico e social da Agéncia Canadense de Desenvolvimento

Internacional (CIDA) e da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU):

[...] o conhecimento a ser compartilhado, ou seja, sistemas, acesso, ARAP
[Avaliacio e Reconhecimento de Aprendizagem Prévia], modelos de
capacitacdo, estd fundamentalmente relacionado a emancipagido educacional
e social das mulheres desfavorecidas, atendendo a necessidade econdmica
por uma mao de obra bem capacitada (BRASIL, 2006, p. 17).

O texto do projeto recorre explicitamente a outros textos do governo federal: “o
Governo vé claramente a equidade e a promog¢do da cidadania como o alicerce de uma
democracia brasileira forte” (BRASIL, 2006, p. 8). O projeto também recorre aos textos
da CIDA e da ONU: “a igualdade de género ¢ uma das seis prioridades do programa e ¢
um tema crucial na CIDA e uma prioridade clara nas Metas de Desenvolvimento do
Milénio das Nagdes Unidas” (BRASIL, 2006, p. 40).

As vozes das instituigdes estdo relacionadas indiretamente no texto, representan-
do aspectos de seu contexto e seu significado ideacional. Por conseguinte, a ACCC e a
SETEC/MEC justificam a relevancia do programa no combate a pobreza feminina, nos

seguintes excertos:
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1. A emancipagdo social e economica das mulheres (de qualquer origem
étnica, idade, ou outro dado demografico) conduz a melhorias na vida e
saude da familia, o que conduz a mais vida e saude da comunidade
incluindo um maior respeito pelo meio ambiente. A emancipagdo
educacional das mulheres (quer através de programas de capacitagdo
educacionais regulares ou personalizados) conduz a uma maior inclusio
das mulheres nos dominios sociais e politicos (BRASIL, 2006, p. 7).

2. Entretanto, é improvavel que a maioria das mulheres marginalizadas
sejam candidatas aos programas regulares. A habilidade dos CEFETs em
atender esta populagdo através de avaliagdes apropriadas de habilidade,
programas de capacitagdo direcionados e relagdes com o mercado de
trabalho, auxiliara estas pessoas a acessar setores formais de trabalho
significativos (BRASIL, 2006, p. 12).

3. Mulheres desfavorecidas foram selecionadas como o foco para o
desenvolvimento de sistemas de capacitagdo novos ou aprimorados nos
CEFETSs por varias razdes. A emancipacdo educacional e econdmica das
mulheres terd o mais imediato, visivel e duradouro impacto em suas
comunidades. Os efeitos secundarios de empregos significativos para
mulheres desfavorecidas estdo bem documentados e aceitos. A igualdade
de género ¢ uma das seis prioridades do programa e ¢ um tema crucial na
CIDA e uma prioridade clara nas Metas de Desenvolvimento do Milénio
das Nagdes Unidas. A capacitagdio das mulheres tem impactos
reconhecidos sobre a protecdo ambiental e sobre a saide e o
desenvolvimento da comunidade (BRASIL, 2006, p. 40).

Dessa forma, o Programa Mulheres Mil se integra a uma conjuntura internacio-
nal de promocao da equidade de género por meio do trabalho, rearticulando-se também
aos discursos da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), que preconizam a dimi-
nui¢do da pobreza feminina, principalmente, por meio da autonomia econdmica, confor-

me o excerto 4:

4. Uma mulher que receba apoio de um CEFET visando [a] identificar suas
habilidades e interesses e desenvolver habilidades de empreendedorismo
que lhe permita associar-se a uma cooperativa para vender artesanato,
podera vir a gerenciar algumas das atividades da cooperativa. Ela podera
associar-se a um grupo de mulheres com a mesma intengdo e habilidades
e criar um outro negocio. Ela podera envolver-se com organizacdes
empresariais em sua comunidade e desenvolver interesses e consciéncia
politica (BRASIL, 2006, p. 7).

Nota-se, conforme Carpenedo (2011), que as convengdes, os tratados e as parce-
rias internacionais tiveram um relevante papel na promocao de politicas de igualdade de
género no Brasil, visto que elas alavancaram a produ¢do de intervencdes politicas espe-
cificas para as mulheres no Pais. Assim, essa conjuntura internacional incentivou a coo-
peragdo entre a ACCC e a SETEC/MEC, para o desenvolvimento e a implementacdo do
Programa Mulheres Mil. No entanto, Labrecque (2010) comenta que, mesmo que as
mulheres sejam integradas ao mercado de trabalho ou, ainda, envolvidas na geragao de

renda, as desigualdades, particularmente entre os sexos, permanecem.
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Tendo em vista esse contexto, cabe questionar: Como as mulheres sdo represen-
tadas? Elas sdo representadas de maneira impotente por meio da categorizagao/classi-
ficacdo “marginalizadas” e “desfavorecidas”, nos excertos 2 e 3. Pressupde-se, portanto,
que essas mulheres ndo t€m vozes ativas na sociedade, pois sdo representadas de forma
passiva nos textos, sendo a emancipacao (social, econémica e educacional) e a capaci-
tacdo retratadas como metas e os Centros Federais de Educagdo Tecnologica (CEFET)
retratados como os principais atores responsaveis pela melhoria de vida dessas mulheres
— fatos que sdo representados por meio de processos materiais dos excertos 1, 2 e 3:
“conduzir”, “permitir”, “atender” e “auxiliar”. Ou seja, as mulheres sdo as participantes
que se beneficiam do processo (“emancipacao” e “capacita¢do”), caracterizadas nas ora-
¢Oes materiais como beneficidrias.

Percebe-se, também, que as mulheres do programa sdao instrumentalizadas, com
o objetivo de promover a melhoria da qualidade de vida e de satde da familia e o desen-
volvimento de sua comunidade, como se percebe no excerto 3, por meio de processo
relacional e circunstancial, pois a relacdo entre os termos ¢ de causa (“terd o mais ime-
diato, visivel e duradouro impacto” e “tem impactos”). Assim, conforme Dobrowolsky
(2007 apud LABRECQUE, 2010), a instrumentalizacdo das mulheres ocorre quando
elas sdo posicionadas na politica de forma estratégica. Por conseguinte, a logica instru-
mental constitui-se ao considerar as mulheres um recurso, um investimento lucrativo,
fundamento pautado no discurso da mercantilizacdo. Logo, como pontua Silveira
(2003), ndo ¢ suficiente incluir mulheres sem perguntar de que modo se d a inclusdo. E
necessario indagar se essas propostas visam alterar a légica das desigualdades ou se elas
nada mais sao do que uma instrumentalizacdo das mulheres, como substitutas da ausén-
cia de politicas sociais.

Ingram, Schneider e Deleon (2007) afirmam que ha uma liga¢do entre as carac-
teristicas da populacdo-alvo e a forma como essa populacdo ¢ tratada no policy design.
Portanto, os grupos dependentes (aqui consideradas mulheres marginalizadas e desfavo-
recidas) sao construidos de forma positiva como merecedores, pelo menos em relagao a
simpatia € a compaixdo. Entretanto, a falta de poder politico restringe consideravel-
mente o recebimento de beneficios, que tendem a ser inadequados e limitados por regras
(SCHNEIDER; INGRAM, 1997). Por conseguinte, as construgdes sociais, geralmente,
enfatizam sua impoténcia e caréncia, como aponta Dedecca (2015), ao fazer uma analise

da diminuigdo das desigualdades socioecondmicas apos 2004.
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O projeto também evidencia a estrutura dos Institutos Federais de Educagdo e a
metodologia do programa, que se organiza em torno do sistema de acesso, permanéncia
e éxito, baseado na metodologia de Avaliagdo e Reconhecimento de Aprendizagem
Prévia (ARAP), desenvolvida no Canada. Os servig¢os de acesso incluem agdes de busca
das alunas, composicdo da infraestrutura, ingresso e acolhimento. Para viabilizar o aces-
so das mulheres ao programa, um escritério deve ser estruturado ¢ uma equipe multidis-
ciplinar deve ser montada e capacitada para o programa (BRASIL, 2006).

Algumas ferramentas sao utilizadas para identificagdo do conhecimento prévio,
como o questionario socioecondmico, que traz informagdes pessoais € a condigdo em-
pregaticia anterior a entrada no curso. Por sua vez, a entrevista tem por objetivo colher
informagdes adicionais sobre essa mulher, por exemplo, uma situa¢do de violéncia do-
méstica (BRASIL, 2006).

Outra ferramenta utilizada ¢ o mapa da vida, que objetiva criar oportunidade e
ambiente para a troca de experiéncias de vida das mulheres, para que elas possam ser
compartilhadas e registradas, validadas e valorizadas. Por conseguinte, o portfélio ¢ um
documento que congrega informagdes e descreve os conhecimentos, as habilidades e as
competéncias, incluindo a documentacdo formal e informal. Ele ¢ desenvolvido para
avaliar e certificar os aprendizados prévios e pode ser utilizado como créditos para um
curso, um programa, um trabalho, inclusive para ser apresentado a um potencial empre-
gador. Todos esses documentos formam o memorial descritivo dessas mulheres
(BRASIL, 2006).

Levando em consideracdo esses processos, na analise dos excertos 5, 6 ¢ 7,
percebe-se que os criadores do projeto presumem que os Institutos Federais de Educa-

¢do ¢ a metodologia do programa devem funcionar como uma fabrica/empresa:

5. Os parceiros brasileiros acreditam fortemente que em um periodo de
quatro anos possam desenvolver uma infraestrutura e sistema de acesso e
capacitacdo sustentavel para atender as mulheres marginalizadas e
auxiliad-las a conseguir empregos significativos ou avancar nos estudos
(BRASIL, 2006, p. 10).

6. A habilidade dos CEFETSs, semelhante a das faculdades e institutos par-
ceiros canadenses, em atender as mulheres desfavorecidas visando [a]
melhorar o seu potencial de mdo de obra depende de uma metodologia
sistémica. As institui¢des precisam desenvolver sistemas, infraestrutura,
implementar ferramentas e técnicas para atender estas mulheres, como
também proporcionar capacita¢do personalizada para atualiza¢do acadé-
mica e desenvolvimento de habilidades técnicas. As institui¢cdes preci-
sam de relagdes formais com a comunidade empregadora, metodologias
para desenvolver programacio voltada para as necessidades do empre-
gador e métodos de ofertar programas ao grupo-alvo (BRASIL, 2006,

p- 14).
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7. Muitas faculdades e institutos canadenses possuem departamentos ou
divisdes de acesso que centralizam a infraestrutura e os servigos de aces-
so e este ¢ 0 modelo departamental que sera personalizado e implemen-
tado neste projeto (BRASIL, 2006, p. 15).

Os institutos e os parceiros tém fortes crengas de que o desenvolvimento de
infraestrutura adequada e uma metodologia estruturada em torno do acesso, da perma-
néncia ¢ do éxito podem levar ao sucesso do programa, garantindo, assim, empregos
significativos e a continuidade dos estudos as mulheres. Esses fatos sdo representados
por meio de processos mentais do excerto 5: “acreditar fortemente”. Nesse caso, os ex-
perimentadores sdo os parceiros brasileiros (representados pelos Institutos Federais de
Educacgao e pelo Sistema 5S) e as oragdes sdo cognitivas, pois trazem o que € sentido,
pensado e desejado (“os parceiros brasileiros acreditam fortemente). O verbo “acredi-
tar”, que representa os processos mentais, € gradual, pois indica pontos em uma escala,
utilizando a gradabilidade lexical “fortemente”.

Por conseguinte, os discursos do funcionamento dos institutos sao pautados na
organizacao cientifica do trabalho, que se baseia na centraliza¢do, na hierarquia, na or-
dem, na sistematiza¢do, na unidade de dire¢dao, no controle, na racionaliza¢ao ¢ na divi-
sdo do trabalho. Segundo Faria (2004), esse discurso remete a crenga em uma elite que
tem o dever de conduzir os destinos do mundo para ajudar os mais fracos, ideia que pre-
valecia na Antiga Grécia sobre a sociedade de cidadaos e de nao cidadaos.

Dessa forma, como as mulheres sdao representadas como impotentes (“marginali-
zadas” e “desfavorecidas”), o incentivo a maior participagdo no mercado de trabalho
pode nao significar, necessariamente, um maior incentivo a sua participagdo politica,
pois, nesse caso, as mulheres atuam como beneficidrias, € ndo como agentes e atoras no
desenho da politica. Esses fatos sdo representados por meio de processos materiais nos
excertos 5 e 6: “atender”, “desenvolver”, “implementar” e “proporcionar”. Logo, os
principais atores das oracdes materiais sdo os parceiros canadenses e os CEFETs, sendo
as mulheres classificadas apenas como publico favorecido.

A vista disso, a ordem de discurso rearticulada no projeto € contraditoria, na me-
dida em que almeja emancipar as mulheres pobres por meio da educacdo e do trabalho,
ao mesmo tempo que recorre ao discurso politico que se baseia no pressuposto de que as
mulheres consideradas desfavorecidas ndo teriam condi¢des de prover, por elas mesmas,
sua insercao social e econdmica, assim como de contribuir para a democracia e para o

desenvolvimento do Pais.
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Assim, as logicas, as crencas e os pressupostos dos idealizadores do Programa

Mulheres Mil influenciaram a escolha dos cursos oferecidos pela politica publica,
levando a op¢do, na maioria das vezes, por cursos de Formagao Inicial e Continuada

(FIC), com duragdo entre 160 e 200 horas (Quadro 7).

Quadro 7 — Cursos oferecidos pelo Programa Mulheres Mil nos estados brasileiros

Estados Cursos
Alagoas Artesa qe cerﬁmica, bioj oias, bordac}qs a mao, viveirista de plantas e flores,
camareira, caseira e agricultura orgéanica.
Bahia Camareira, cuidadora domiciliar de idoso e gastronomia.
Ceara Camareira, manipulagio e preparo de alimentos, corte e costura e cozinheira.
Distrito Federal Atendimento ao cliente, secretariado, artesanato e associativismo.

Espirito Santo

Artesanato; preparo de doces e conservas; preparo, conservagao e congelamento
de alimentos; corte e costura; cuidadora de idosos; camareira; secretariado;
recepcionista; garconete; e gestdo e relacionamento com o cliente.

Goias Escultura em pedra-sabdo, licores artesanais e artesanato.
Congelamento, conservagdo e manipulacdo de alimentos; construgdo civil:
Maranhiio acabamento e pintura; culinaria avangada; customizagdo de roupas; introducdo a

culindria; camareira em meios de hospedagem; cuidadora de idosos; auxiliar de
cozinha; e preparador de doces e conservas.

Mato Grosso

Panificagdo, processamento de frutas, leite e carnes.

Mato Grosso do
Sul

Artesa de bordado a mio, artesd de pintura em tecido, panificagdo, preparo,
conservacdo e congelamento de alimentos, costura, cultivo e beneficiamento de
plantas aromaticas, condimentares e medicinais, arte em ceramica,
recepcionista, preparo de doces e conservas, cuidadora infantil, agente de
informacdes turisticas, horticultura organica e operadora de computador.

Minas Gerais

Alimentacdo e cuidadora de idosos, preparo de doces e conservas, artesa de
biojoias.

Costureira industrial do vestuario, avicultora, horticultura organica, massagista,
pintora de moveis, atendente de lanchonete, gargonete, operadora de

Para processamento de frutas e hortaligas, viveiricultora, artesd de pintura de tecido,
auxiliar de cozinha, artesd de biojoia, operadora de computador, montadora e
reparadora de computador.

Paraiba Pesca, preparo do pescado, aproveitamento dos residuos dos peixes para o
artesanato.
Paran4 Auxiliar de cozinha, artesanato e cuidadora de idosos, panifica¢do e confeitaria
e manicure e pedicure.
Pernambuco Alimentagdo, decoragdo criativa e acabamento de interiores.
Piaui Vestuario, agroecologia e agricultura familiar.

Rio de Janeiro

Artesanato (fuxico), cuidadora de idoso/crianca, camareira e auxiliar de cozinha.

Rio Grande do
Norte

Pesca; preparo do pescado; beneficiamento do couro da tildpia, artesanato;
confeccao/vestuario; cuidadora de idosos; auxiliar administrativo; produtos
naturais e fitoterapicos. Reciclador.

Continua...
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Quadro 7, cont.

Estados Cursos
Rio Grande do Sul Turis.mo e hospitalidade; gastronomia; artesanato; confec¢do; e processamento
de alimentos.
. Artesanato (biojoia); processamento de pescado; basico de alfabetizagdo digital
Rondoénia . ~ - N -
e inclusdo tecnolodgica; criagdo de frango caipira.
. Melhoria da escolaridade das mulheres dentro do presidio de Boa Vista;
Roraima

recicladora; e auxiliar de cozinha.

Computagdo; artesanato; auxiliar de cozinha; zeladoria; processamento de
alimentos; panificagdo e confeitaria; gestdo doméstica e saude da familia;
modelagem basica; operador de computador; reciclador; informatica basica;
midias sociais; e administracdo do lar.

Santa Catarina

Artesanato a partir dos residuos domésticos reciclaveis e cascos de mariscos;

Sergipe manipulagdo e preparo de Alimentos.

Sao Paulo Inclusdo digital para terceira idade e artesanato.

Artesanato; vestuario; cuidadora de idosos/infantil; padeira; montadora e
Tocantins reparadora de computadores; produtora de olericolas; horticultura organica;
auxiliar administrativo ¢ doméstica.

Fonte: Santos e Freitas (2014), com adaptagdes.

A metodologia adotada pelo programa destaca as aprendizagens prévias das alu-
nas, de modo que, aplicada as populacdes pouco escolarizadas, oferece qualificagdes em
areas consideradas femininas, marcadas pelo papel tradicional da mulher na sociedade,
que € organizar, costurar, cozinhar, arrumar, cuidar e reproduzir. A figura da mulher li-
gada a domesticidade, a privacidade, ao conforto e ao bem-estar da familia foi naturali-
zada durante séculos (STROMQUIST, 1996; CARVALHO, 2008; CARPENEDO,
2011), e essas sao as representacdes valorizadas pelo Programa Mulheres Mil.

Como pontua Carpenedo (2011), essa crenga nos remete a uma divisao tradicio-
nal do trabalho com base no género, que ajuda a perpetuar a manutengao de mulheres
em profissoes e fungdes nos mercados informais, muitas vezes sem vinculos € sem co-
bertura dos sistemas de seguridade social. Assim, as mulheres estariam engajadas em
atividades produtivas conectadas aos cuidados e a atencdo ao proximo, devido a uma
producdo cultural e material do feminino nos processos de socializa¢ao e educagao.

Lascoumes e Le Gales (2007) argumentam que os instrumentos politicos consti-
tuem uma forma concentrada de conhecimento sobre o controle social e os modos de

exercé-los, e, nesse caso, mantém as mulheres em areas reconhecidas como ‘femininas’,
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reproduzindo e reforgando a divisdo sexual do trabalho!' existente no mercado laboral.
Os autores também enfatizam que os instrumentos de politicas publicas sdo dispositivos
técnicos e sociais, que organizam as relagdes sociais especificas entre o Estado e os be-
neficiarios da politica, de acordo com as representacdes e os significados que eles acar-
retam.

Schneider e Ingram (1997) apontam que, do ponto de vista comportamental, a
escolha de instrumentos politicos reflete pressupostos e preconceitos sobre como dife-
rentes pessoas se comportam. Logo, esses pressupostos podem exercer um poderoso re-
forco nas construgdes sociais € nas culturas institucionais, sendo uma das influéncias
que criam e perpetuam estigmas e esteredtipos na sociedade (INGRAM; SCHNEIDER;
DELEON, 2007).

Corroboram-se, portanto, os argumentos de Ingram, Schneider e Deleon (2007),
no entendimento de que as construgdes sociais sdo atributos politicos importantes, que,
muitas vezes, se incorporam ao discurso politico e aos elementos do policy design, in-
fluenciando fortemente as escolhas, os posicionamentos, os direcionamentos € a repro-
ducao da vida cotidiana de cidadas e cidadaos.

Os mesmos autores, entretanto, apontam que as construgdes sociais de grupos-
alvo podem mudar e que o policy design ¢ uma importante, embora ndo singular, forca
de mudancas. Logo, considerando que a politica pode proporcionar foco, recursos, are-
nas e rapida mobilizacdao de atores politicos essenciais para a mudanga em construgdes
sociais dominantes, sugere-se maior integracao dos atores participantes da politica pu-
blica e de solugdes adequadas ao contexto das regides contempladas pelo programa.
Dessa forma, os cursos escolhidos devem ter ligagdo com as demandas produtivas das
localidades e com o desenvolvimento local das cidades ofertantes da politica.

Propde-se também que os determinantes, que muitas vezes produzem ou repro-
duzem as desigualdades entre os sexos, sejam identificados e, assim, promova-se a in-
clusdo produtiva das mulheres participantes do programa em setores ndo tradicionais e
formais, com o intuito de oferecer a possibilidade de maior renda e protecao social.

Em relacdo a inclusdo educacional, sugere-se a promog¢do prioritiria de cursos
técnicos inseridos no Programa de Educagao de Jovens e Adultos (PROEJA), para que a

continuidade dos estudos esteja aliada a qualificacdo profissional das mulheres

11 Segundo Hirata e Kergoat (2008, p. 266), a divisdo sexual do trabalho € a forma de divisdo sexual do
trabalho social decorrente das relagdes sociais entre os sexos. [...] Tem como caracteristicas a designa-
¢do prioritaria dos homens a esfera produtiva e das mulheres a esfera reprodutiva, e, simultaneamente, a
apropriacdo pelos homens das fun¢des com maior valor social adicionado.
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participantes do programa. Recomenda-se também a reestruturagdo do programa, princi-
palmente em relagdo a metodologia escolhida para implementa-lo, enfatizando nao
apenas a maior conscientiza¢do das mulheres com respeito as relagdes igualitarias de
género, mas incluindo a familia, principalmente os homens, no entendimento de que as
desigualdades tém raizes historicas e sociais e, portanto, podem ser contestadas e redefi-

nidas.

7.5 Conclusoes

O conjunto dos discursos identificados no Programa Mulheres Mil permite ex-
plorar as crencas, as logicas e os pressupostos que orientaram a formulagdo da politica.
Reconhece-se que o discurso do programa traz um enunciado transversal em todo o per-
curso da politica, que ¢ pautado na igualdade de género. Todavia, embora seja um enun-
ciado repetido e valorizado por todo o documento analisado, situa-se mais no plano da
retorica politica do que da politica substantiva, pois € mais orientado ao que deve ser do
que para o que ¢&.

Assim, o discurso do Programa Mulheres Mil tem efeitos ideologicos, visto que
reproduz as hierarquias existentes entre homens e mulheres no mercado de trabalho.
Portanto, reafirmam-se as normas de género predominantes na sociedade, em vez de de-
safia-las. E também hegemdnico, no sentido de que a transversalizagdo do género, dis-
seminada a partir da Conferéncia de Pequim de 1995, constitui uma ‘pratica reguladora’
da governanga internacional, provinda do sistema das Na¢des Unidas e que, nos tltimos
anos, tem buscado a capacitacdo das mulheres no mercado de trabalho, sem que seja
questionado o panorama social e politico.

O mais importante aqui, entretanto, ¢ refletir sobre a capacidade ou ndo de um-
dancas e reestruturacdes das politicas publicas com recorte de género, em termos da sua
eficicia e efetividade na promoc¢do da igualdade de género. Dessa forma, a andlise do
discurso do Programa Mulheres Mil aponta a complexidade e os limites que permeiam o
processo de formulagdo dessas politicas publicas.

Nesse contexto, o estudo contribui para o maior entendimento de que as constru-
coes sociais também sdo atributos politicos importantes, que, muitas vezes, se incorpo-
ram ao discurso politico e aos elementos do policy design e podem auxiliar na alteragao
ou na manuten¢do do status quo de determinados grupos. Assim, a identificagdo das

crencas, das imagens da realidade e dos estereotipos, que a sociedade constrdi, mantém
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ou modifica ao longo do tempo, pode colaborar para a compreensdo dos efeitos da poli-
tica. Deve-se, portanto, colocar uma lente sobre elas e refletir sobre até que ponto a es-
colha das alternativas e o processo decisorio vém sendo influenciados pelas construgdes

sociais.
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8 Artigo 5: A construcio social de mulheres no Programa Mulheres Mil: olhares
dos agentes implementadores'?

The social construction of women in the thousand women program: implementing
agents’ view

Resumo: O objetivo do artigo ¢ analisar as logicas, os pressupostos € as crengas presen-
tes no contexto do Programa Mulheres Mil, verificando como as mulheres sdo represen-
tadas pelos agentes implementadores do programa. A pesquisa, de natureza qualitativa,
baseou-se na proposta transdisciplinar, que dialoga os principios epistemologicos dos
estudos discursivos criticos de Fairclough, Chouliaraki e Fairclough, combinados com
os modelos analiticos de implementacdo de politicas publicas. Os resultados evidencia-
ram que os elementos do policy design do Programa Mulheres Mil, pautados em cons-
trugdes sociais e culturas institucionais, atuaram de forma decisiva nas estruturas de im-
plementacdo da politica. Recomenda-se a reestruturagdo do programa, principalmente
com relacdo a metodologia escolhida para implementa-lo.

Palavras-chave: Construcao social. Agentes e estruturas de implementagdo. Analise de
discurso critica.

Abstract: The aim of this work is to analyze the logics, assumptions and beliefs in the
context of Thousand Women Program, verifying how women are represented by the
implementing agents. This qualitative research was based on the transdisciplinary
proposal, which discusses the epistemological principles of the critical discourse
studies, authored by Fairclough, Chouliaraki and Fairclough, combined with the
analytical models for public policies implementation. The results showed that the
elements of the policy design of this program, based on social integration and
institutional cultures, performed a decisive role in the implementation structures of the
policy. It is recommended to restructure the program, especially with regard to the
methodology chosen to implement it.

Keywords: Social construction. Agents and implementation structures. Critical
discourse analysis.

8.1 Introducao

Por influéncia de organizagdes feministas, o Banco Mundial adotou uma estra-
tégia de promocao da equidade de género no espaco privado e publico, como premissa
para a reducdo da pobreza (SORJ; GOMES, 2011). No Brasil, o governo desenvolveu

esforcos que foram intensificados pela criacdo, a partir de 2003, da Secretaria de

12 Artigo submetido em 9 de julho de 2018 ¢ aceito para publicagdo na Revista Latino-Americana de Geo-
grafia e Género em 7 de outubro de 2018.
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Politicas Publicas para as Mulheres (SPM). Esses compromissos também se materializa-
ram nos Planos Nacionais de Politicas para as Mulheres em 2004, 2008 e 2013.

Dentre as estratégias de inclusdo social emerge o Programa Mulheres Mil, que
foi implementado em 2005, no Nordeste, como esfor¢co do governo para fomentar a in-
clusdo social e a equidade de género, visando superar as dificuldades relacionadas a ren-
da, a baixa escolaridade e a tripla jornada de trabalho de mulheres em risco de vulnera-
bilidade social (BRASIL, 2011).

De acordo com Brasil (2011), o programa foi decorrente da cooperacdo interna-
cional Brasil-Canad4 — Promogado de Intercambio de Conhecimento para a Promog¢ao da
Equidade (PIPE), sendo concebido e estruturado a partir dos conhecimentos desenvolvi-
dos pelos Community Colleges canadenses, em suas experiéncias de promoc¢ao da equi-
dade, de atendimento as populac¢des desfavorecidas e do desenvolvimento da Avaliagao
e do Reconhecimento de Aprendizagem Prévia (ARAP).

O programa estrutura-se em torno do sistema de acesso, permanéncia e €xito,
nos quais os servicos de acesso incluem agdes de busca das alunas, composi¢ao da in-
fraestrutura, ingresso e acolhimento. Para viabilizar o acesso das mulheres ao programa,
um escritorio deve ser estruturado € uma equipe multidisciplinar deve ser montada e ca-
pacitada para o programa. As equipes multidisciplinares sao estruturadas e formadas por
assistentes sociais, psicologos, enfermeiros, docentes, assistentes administrativos, peda-
gogos, educadores e gestores, além de parceiros externos aos Institutos Federais, como
o Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), (BRASIL, 2011).

Os Institutos Federais estruturam a proposta curricular do programa a partir da
analise e do aproveitamento dos conhecimentos prévios que essas mulheres trazem de
suas vidas. A aplicagdo da identificagdo aos saberes € o alicerce para desenvolver o ma-
peamento dos conhecimentos preliminares das mulheres, bem como para identificar os
objetivos académicos, o desenho dos itinerarios formativos e a qualificagdo para gera-
cdo de emprego e renda (BRASIL, 2011).

Assim, o programa desenvolve-se a partir de um modulo educacional central,
podendo abarcar cursos, oficinas e projetos integrados que abrangem: lingua portugue-
sa, matematica aplicada, informatica e informatica aplicada, idiomas (inglés e espa-
nhol), artes, esportes, qualidade de vida, saude e meio ambiente, cidadania e direitos das
mulheres, empreendedorismo, cooperativismo e economia solidaria, gestdo sustentavel
das unidades de producdo e de comercializagdo, comportamento sustentavel e relagdes

humanas (BRASIL, 2011).
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A primeira turma do programa foi desenvolvida no estado do Rio Grande do
Norte, em 2005, em carater experimental. A partir de 2007, devido a avaliagdo positiva
dos parceiros envolvidos, o programa se expandiu para as Regides Norte e Nordeste,
totalizando 13 projetos-piloto, que beneficiaram 1.191 mulheres entre 2007 e 2010.

Nessa primeira fase, foram oferecidos cursos de conservacdo, congelamento e
preparo de alimentos, artesanato, artesanato/biojoias, culinaria, cozinha e governanga,
camareira, cuidadora domiciliar e corte e costura (BRASIL, 2011).

Entre 2011 e 2013, o Programa Mulheres Mil esteve presente em 112 unidades
da Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnologica e beneficiou 10 mil
brasileiras. Nessa fase, a maioria dos cursos oferecidos pelo programa foi na area de
Formacao Inicial e Continuada (FIC), com duracdo entre 160 e 200 horas (BRASIL,
2011).

A partir de agosto de 2013, por meio do oficio circular 51/2013 — DIR/SETEC/
MEC, o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) passou
a integrar o Programa Nacional Mulheres Mil, contemplando 100.718 mulheres, entre
2008 e 2016. Os multiplos saberes das mulheres, suas historias, seus aprendizados e
suas vivéncias permaneceram como pilares para a qualificagdo profissional e sua inser-
¢ao no mercado de trabalho (BRASIL, 2017).

Contudo, o Programa Mulheres Mil tem demonstrado limitagdes para o pleno al-
cance dos objetivos propostos, como pontuam Braga (2011), Oliveira (2013), Ribeiro
(2013), Lagos (2014), Araujo (2015), Mendes e Silva (2015), Nascimento (2015),
Pereira (2015), Teles (2015), Ferreira (2016) e Gois (2016). Segundo essas pesquisas, a
programa proporcionou aumento da autoestima, consideravel processo de mudanga
interpessoal e intrapessoal, visibilidade social na area educacional e maior participagao
das egressas na comunidade local. Todavia, ele ndo foi capaz de alterar o cenario de
vulnerabilidade em que se encontravam as mulheres participantes da politica, ou seja,
ele ndo contribuiu de maneira significativa para a sua mobilidade social.

Constatou-se que os cursos foram selecionados muito mais em fungdo dos co-
nhecimentos prévios das alunas do que das possibilidades locais de trabalho, o que difi-
cultou o ingresso dessas mulheres no mercado de trabalho (ALTOE; SILVA, 2017). A
figura da mulher ligada a domesticidade, a privacidade, ao conforto e ao bem-estar da
familia foi naturalizada durante séculos e ¢ um dos pressupostos do desenho do pro-

grama (RYBCZYNSKI, 1996).
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Assim, este artigo busca responder a seguinte questdo: Como os componentes
simbodlicos do policy design, pautados nas constru¢des sociais, atuaram na implemen-
tagdo do Programa Mulheres Mil? Para tanto, o objetivo deste estudo ¢ examinar como
as mulheres sdo representadas, no discurso, pelos agentes implementadores do Progra-

ma Mulheres Mil, verificando os seus efeitos no processo de implementagao.

8.2 Revisao de literatura

As pesquisas sobre implementacdo tornaram-se emergentes a partir de 1970.
Hargrove (1975) escreveu o Missing Link no estudo de processos politicos e Pressman e
Wildavsky (1973) influenciaram o subcampo com a publicacdo de Implementation
(HILL; HUPE, 2009). A maioria dos estudiosos no subcampo da implementa¢do, como
O’Toole, Sabatier, Mclaughling, Van Horn e Goggin, descreve um cendrio similar do
trabalho passado e sugere caminhos semelhantes para os estudos futuros (MATLAND,
1995).

Segundo Pressman e Wildavsky (1973), as politicas tornam-se programas quan-
do, por meio de acdes das autoridades governamentais, as condigdes iniciais para a im-
plementacao sao criadas. Implementacao ¢ a capacidade de estabelecer ligagdes subse-
quentes na cadeia causal, de modo que se obtenham os resultados desejados. Considera-
se que, uma vez que os recursos estejam empenhados, a legislacao tenha sido aprovada
e os acordos locais tenham sido acertados, a tarefa ¢ construir os meios para que as pro-
postas de politicas ndo sejam abortadas. Implementagdo para os autores significa o que
Webster e Roget escreveram sobre o conceito: realizar, efetuar, cumprir, produzir e
completar a politica. A politica, para os mesmos autores, ¢ tratada como uma declaracao
de metas e objetivos.

Para Mazmanian e Sabatier (1983), a implementacdo ¢ o cumprimento de uma
decisdo politica basica, geralmente proveniente de leis, mas que também pode assumir a
forma de ordens executivas ou decisdes judiciais. Idealmente, essa decisdo identifica o
problema a ser resolvido, estipula os objetivos a serem alcangados e, em uma variedade
de formas, estrutura o processo de implementacdo. Para Silva e Melo (2000), na visdo
classica da agdo governamental, a implementagao significa a execugdo de atividades que
possibilitam que as agdes sejam executadas com o objetivo de alcancar as metas defini-

das no processo de formulacdo das politicas.
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Contudo, as pesquisas sobre implementagdo evoluiram, e duas perspectivas
foram desenvolvidas para analisar o fendmeno: a abordagem fop down e a abordagem
bottom-up (HILL; HUPE, 2009). Os teoricos da abordagem top down (VAN METER;
VAN HORN, 1975; MAZMANIAN; SABATIER, 1981) veem a implementacdo rela-
cionada com o grau em que as acdes dos agentes implementadores e publicos-alvo coin-
cidem com os objetivos incorporados nas decisdes centrais. Os pesquisadores veem o0s
formuladores da politica como atores principais € concentram suas atengdes nos fatores
que podem ser manipulados em nivel central MATLAND, 1995).

Para Silva e Melo (2000), a abordagem fop down centra-se na questdo dos me-
canismos de controle sobre os agentes implementadores para que os objetivos da poli-
tica sejam alcangados. Em uma abordagem menos simplista, em que a formulagdo e a
implementagdo de politicas sdo vistas como um processo, a implementagao de politicas
incorpora-se a analise. Em sua versdo mais normativa, essa abordagem propde que o
monitoramento e a avaliagdo das politicas sejam cogitados como instrumentos que per-
mitam corregoes de diregoes.

J& para os defensores da abordagem bottom-up, como Berman (1978), Lipsky
(1978), Hjern e Porter (1981), Hjern (1982), e o entendimento real da implementagao
pode ser adquirido observando a politica sob o ponto de vista da populagdo-alvo e dos
atores que estdo diretamente envolvidos na execucdo do programa.

Segundo Matland (1995), a implementagdo da politica ocorre em dois niveis: no
nivel da macroimplementacdo, no qual atores centrais elaboram programas governa-
mentais, ¢ no nivel da microimplementagdo, no qual organizadores locais reagem aos
planos de macroniveis, desenvolvendo seus proprios programas e implementando-os.
Portanto, existe uma grande variagdo na forma como a mesma politica ¢ implementada
em nivel local. Segundo os teodricos dessa abordagem, se os implementadores de niveis
locais ndo tém liberdade para adaptarem o programa as condi¢des locais, ¢ provavel que
ele falhe. Assim, enquanto os tedricos da abordagem top-down apresentam orientagcdes
prescritivas, os tedricos da abordagem bottom-up enfatizam a descricdo dos fatores que
causaram as dificuldades para atingir as metas estabelecidas.

Por sua vez, durante a década de 1990, muitos pesquisadores foram além do de-
bate sobre top-down versus bottom-up, o que produziu estudos respaldados nos insights
dos modelos recentes de comportamento administrativo, como a teoria dos jogos € mo-
delos de comportamento do “agente-mandante”. Também surgiu uma abordagem, con-

ceituada como escolha de instrumentos ou policy design, que se concentra nas
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ferramentas e nos instrumentos politicos, que se inicia com a premissa de que, indepen-
dentemente de pesquisarmos o processo de implementacdo de forma fop-down ou
bottom-up, o processo de injetar substdncia em uma decisdo governamental sempre
compreende a escolha de diversas ferramentas disponiveis que podem, individualmente,
dar alguma contribui¢do para a oferta da politica (HOWLETT; RAMESH; PERL,
2013).

Apesar de o policy design ter as suas raizes na tradi¢do funcionalista dos estudos
politicos, as lentes construcionista e comportamental foram adicionadas a esse campo de
estudos por Anne Schneider e Helen Ingram no final da década de 1980, por meio do
modelo da constru¢do social de populagdes-alvo, como forma de compreender o pro-
cesso politico. A abordagem centra-se nos valores socialmente construidos aplicados as
populagdes-alvo e aos consequentes efeitos desses valores sobre as pessoas e sobre a
democracia (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007).

No entendimento dos referidos autores, a construcao social refere-se a diferentes
maneiras de como as “realidades” do mundo sdo moldadas e definidas. Isso incluiria as
imagens, os esteredtipos e as atribui¢des de valores a objetos, pessoas e eventos.

O processo de construgdo social da realidade produz "construgdes sociais" que
se referem aos valores e significados associados a eventos, pessoas, grupos, regioes,
paises ou qualquer outra situacdo objetiva ou subjetiva. Esses valores e significados per-
mitem a interpretagcdo e fornecem razdes para a acdo (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

A implementacdo na estrutura de design, desenvolvida por Schneider e Ingram
(1997), ¢ definida como o valor adicionado ao design. As mudancas nas ferramentas,
nas regras, nas logicas, nas populagdes-alvo, nas designagdes de agéncias, nos relacio-
namentos entre as agéncias, nos objetivos ou nos problemas constituem os valores
agregados. Os valores adicionados podem referir-se a mudangas no design pretendido
ou na politica, & medida que opera na pratica. Como os policy designs contém a arqui-
tetura da politica, a implementagdao da politica pode ser medida pela diferenga entre o
design recebido e o produzido por um determinado ator no sistema. Isso inclui mudan-
cas nas justificativas, nas metas, nas ferramentas, nas regras ou em qualquer outro as-
pecto do design.

Segundo Schneider e Ingram (1997), os agentes sdo os meios para fornecer poli-
ticas publicas as populagdes-alvo. Os agentes tém o poder ou a influéncia para agir com
o intuito de alcangar os resultados das politicas e aplicam e criam novas ferramentas,

regras e logicas desenvolvidas para si mesmos, bem como para outros agentes na cadeia
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de implementacdo. A relagdo entre os agentes € as conexdes com os alvos da politica
constitui a estrutura de implementagao.

Para as autoras, os efeitos de qualquer plano de implementacdo dependem das
condigdes em que a politica é implementada. A mesma estrutura de implementacdo po-
de produzir efeitos bastante diferentes sob diferentes circunstancias.

Nesse caso, as estruturas de implementacao variam de acordo com a populagao-
alvo. Para os grupos privilegiados, por exemplo, a implementa¢do pode seguir uma ver-
sdo em que as populagdes-alvo especificas sdo escolhidas pelo legislativo e determina-
das por meio de projetos de lei. J& para os grupos dependentes, os politicos concederao
critérios as agéncias para escolher, dentre as populagdes elegiveis, aquelas que recebe-
rdo beneficios, mas as regras de elegibilidade serdo rigorosamente escritas nos estatutos
ou regulamentagdes para evitar que aqueles que nao “merecem” recebam os beneficios.
Podera haver pressao consistente para assegurar que os “merecedores” tenham sido se-
parados dos “ndo merecedores” e que as pessoas inelegiveis ndo estejam recebendo os

beneficios (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

8.3 Procedimentos metodologicos

Neste trabalho optou-se pelo estudo de caso qualitativo, fazendo-se uso de pes-
quisa documental. Os dados foram analisados a luz de uma proposta transdisciplinar,
que dialoga os principios epistemologicos dos estudos discursivos criticos de Fairclough
(2000, 2001, 2003), Chouliaraki e Fairclough (1999), combinados com os modelos ana-
liticos da implementagao de politicas publicas. Adota-se essa perspectiva tedrica de ana-
lise do discurso por entender que “o discurso ¢ uma pratica, nao apenas de repre-
sentacdo do mundo, mas de significacdo do mundo, constituindo e construindo o mundo
em significado” (FAIRCLOUGH, 2001, p. 91).

Logo, o propdsito da pesquisa € investigar as logicas, os pressupostos e as cren-
cas presentes no conteudo do Programa Mulheres Mil, verificando como as mulheres
sdo identificadas e representadas pelos agentes implementadores do programa, de acor-
do com a estrutura analitica para a Andlise de Discurso Critica (ADC) de Chouliaraki e
Fairclough (1999).

Assim, a andlise partira da percepgdo do seguinte problema social: Se no campo
educacional, as mulheres encontram-se, em geral, em melhor posi¢do que os homens,

esta vantagem ndo se reflete no mercado de trabalho, onde a maior parte dos
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indicadores, entre 1995 e 2015, demonstra uma hierarquia estanque, na qual o topo ¢
ocupado pelos homens brancos e a base pelas mulheres negras (IPEA, 2015).

Segundo o IPEA (2015), os indicadores também evidenciam que quase metade
das brasileiras em idade ativa esta fora do mercado de trabalho. Diante disso, o viés de
género ¢ bastante evidente, fazendo com que, entre as mulheres, seja muito maior a pro-
por¢do de pessoas sem renda, o que esta diretamente relacionado & menor participagdo
feminina no mercado de trabalho. A responsabilizacdo das mulheres pelo trabalho do-
méstico ndo remunerado também continua sendo o padrdo predominante na sociedade
brasileira.

Em seguida, verificou-se quais sdo os obstaculos para que o problema seja supe-
rado, ou se torne mais visivel, e quais as caracteristicas permanentes no Programa Mu-
lheres Mil que sustentam o problema observado (a rede de praticas), por meio de trés fo-
cos de andlise correlacionados: analise da conjuntura, analise da pratica particular e ana-
lise de discurso (CHOULIARAKI; FAIRCLOUGH, 1999). Por fim, foram identificadas
maneiras para superar os obstaculos, fazendo uma reflexdo sobre a analise e abordando
algumas contribuigdes e alcances da pesquisa.

Para tanto, os dados foram coletados por meio dos seguintes procedimentos: a)
selecdo do corpus de andlise; b) leitura critica; e ¢) identificacdo dos trechos mais rele-
vantes para o objetivo da analise.

O corpus de analise foi constituido pela publicagdo intitulada Mulheres Mil na
Rede Federal: Caminhos da inclusdo, desenvolvido em 2011, pela SETEC/MEC. Essa
publicagao tem 168 paginas e foi divulgada pelo site do programa, que contém os olha-
res dos atores que atuaram no Programa Mulheres Mil nos estados de Alagoas, Amazo-
nas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Ron-
donia, Roraima, Sergipe e Tocantins, além de docentes e facilitadores dos colleges ca-
nadenses.

A escolha do informe publicitario serviu como subsidio para que a politica se
institucionalizasse nacionalmente, a partir de 2011. As categorias utilizadas para a ana-
lise linguistico-discursiva foram:

- Interdiscursividade: hd uma maneira 6bvia de caracterizar a amostra global, em
termos de género de discurso? Que discursos sdo articulados no texto e como sdo arti-
culados?

- Sistema de transitividade: como as mulheres sdo representadas e avaliadas?

Quais sdo os tipos de processos predominantes?
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A escolha das categorias foi feita a posteriori, pois foi consequéncia da analise
documental e das questdes de pesquisa. Para a andlise do sistema de transitividade, utili-
zou-se a gramatica sistémico-funcional em lingua portuguesa, inspirada na gramatica
funcional de Halliday, em lingua inglesa (FUZER; CABRAL, 2014), e para a analise de
operacdo da ideologia, foram utilizados os modos gerais de operagdo da ideologia de

Tompson (2011).

8.4 Analise e discussao dos resultados

O informe publicitario intitulado “Mulheres Mil na Rede Federal: caminhos da
inclusao” traz os olhares e as experiéncias de diversos atores que participaram das inici-
ativas do Programa Mulheres Mil, desenvolvidas pelos Institutos Federais de Educagao,
Ciéncia e Tecnologia dos estados de Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Pernambuco,
Maranhao, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte, Roraima, Ronddnia, Sergipe e Tocan-
tins, pela Agéncia Canadense para o Desenvolvimento Internacional (CIDA/ACDI), pe-
la Associacao dos Colleges Comunitarios do Canada (ACCC) e pelos colleges parcei-
10S.

A responsabilidade pela producao da publicacdo foi do Ministério da Educagao
(MEC), sendo disponibilizada na internet para a consulta do publico geral. O seu con-
sumo realizou-se de forma abrangente, sendo objeto de leitura e de andlise de gestores,
professores, instrutores, servidores técnico-administrativos, participantes do programa,
pesquisadores e cidadaos brasileiros que acessam os sites do governo.

A publicagdo apresenta interdiscursividade hibrida, pois articula o género discur-
sivo publicitario, que ¢ cada vez mais utilizado pela administracdo publica gerencial,
como meio de divulgar os resultados de seus projetos e suas politicas, com o subgénero
narrativo, que versa sobre os depoimentos dos atores que implementaram o programa,
relatando historias, sentimentos, receios, percepcoes e acdes no Programa Mulheres Mil.

O titulo da publicag@o pressupde que a presenga das mulheres nos Institutos Fe-
derais de Educagao leva, consequentemente, a sua emancipagao ¢ inclusao na sociedade,
subentendendo uma progressao logica de causa e consequéncia. Essa premissa, desen-
volvida ao longo da publicagdo, parte do pressuposto que o investimento na educacao se
traduz de forma linear em emancipa¢ao e mudanga social e econdmica para os cidadaos

(CAVACO, 2013).
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Logo, essa ideia se articula aos discursos da teoria do capital humano e baseia-
se, também, no pressuposto de que os adultos pouco escolarizados ndo teriam condigdes
de proverem, por eles mesmos, a sua inser¢ao social e econémica e de contribuirem para

a democracia e para o desenvolvimento do Pais, como se observa nos excertos 1 e 2.

1. Quando institui¢des se fundem e pessoas se unem em uma agdo
sinérgica, o resultado ndo pode ser outro — mudanga de vida dentro e fora
do espago institucional. Foi exatamente isso que o Mulheres Mil nos
legou: desenvolvimento social. Hoje sdo mais de 60 senhoras (marisquei-
ras e artesas) do municipio de Bayeux sentindo-se privilegiadas com o
processo ensino/aprendizagem do Projeto Mulheres Mil na Paraiba, e de-
zenas de professores que nos ultimos quatro anos dedicaram momentos
preciosos de suas vidas no resgate da dignidade humana de quem vivia a
margem da sociedade e no resgate da nossa propria honra (BRASIL,
2011, p. 88).

2. O impacto do Mulheres Mil na vida ndo apenas das mulheres, mas de
toda a comunidade da Vila Verde Lar, foi imenso. Depois de tantos anos
afastadas da sala de aula, voltar para os bancos escolares, ¢ ainda por
cima frequentar uma institui¢do como o Instituto Federal do Piaui, fez
com que elas resgatassem suas cidadanias. Mulheres sofridas e sem gran-
des perspectivas de vida. Foi uma revolucdo: pegar o que ainda restava
dessas cidadas e reciclar, reciclar para que se tornassem verdadeiras ci-
dadis. E claro que a profissionalizagdo ¢ algo extremamente importante
na vida de qualquer pessoa, mas a elevagdo da autoestima gerada pelo
projeto ¢ algo de valor incalculavel na vida das mulheres e de suas fa-
milias (BRASIL, 2011, p. 100).

O programa apresenta-se como oportunidade de resgate da dignidade humana e
mudanca de vida diante da exclusdo social e econdmica das mulheres participantes da
politica. Essa nova realidade ¢ construida por meio do discurso de unido e dedicacao
dos atores, o que contribui para compor um cendrio idealizado de sinergia, doagao e par-
ceria, ao contrario de um quadro de desigualdade social.

As mulheres, por conseguinte, sdo representadas como “privilegiadas”, pressu-
pondo que a mudanga de vida se da por meio do programa, dos frutos da parceria e da
unido de agentes governamentais e educacionais. Nesse caso, a representacao das mu-
lheres ¢ relacional, porque a constru¢do da imagem das mulheres como beneficidrias
privilegiadas depende das relacdes sociais estabelecidas e das posi¢des que os atores so-
ciais ocupam na politica (VIEIRA; RESENDE, 2016).

Schneider e Ingram (1997) afirmam que ha uma ligagdo entre as caracteristicas
da populagdo-alvo e a forma como essas populagdes sdo tratadas no policy design. As
mulheres participantes do Programa Mulheres Mil sdo representadas como grupos de-
pendentes, sendo identificadas com a impoténcia para a mudanca e as adversidades que
as condenam a vida de pobreza (“mulheres sofridas e sem grandes perspectivas de

vida”). Os dependentes sdo vistos como incapazes, por si mesmos, de mudar suas vidas
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e resolver seus proprios problemas, e € uma construgdo social defendida pelo Programa
Mulheres Mil.

A capa da publicagdo, por sua vez, ¢ formada por diversas imagens que repre-
sentam o programa: fotos das mulheres participando das aulas e das formaturas, foto da
parceria entre o Brasil e o Canad4, além de figuras relacionadas a informatica, a ciéncia,
bem como a cozinha, a costura, ao artesanato e a alimentacdo. Aqui, percebe-se uma
ambiguidade de informagdes, pois a0 mesmo tempo que o programa identifica as mu-
lheres com o conhecimento e a tecnologia, também as identifica com o universo domés-
tico.

Desse modo, as mulheres estao cada vez mais incorporadas ao mercado de traba-
lho, sem que isso signifique uma transformag¢@o na sua relagdo com o trabalho domés-
tico (AVILA; FERREIRA, 2014). Esse universo ¢ naturalizado como feminino e influ-
encia a logica de divisao sexual do trabalho que segmenta as atividades produtivas, as-
sociadas ao mercado, enquanto as reprodutivas sao relacionadas aos cuidados com os
seres humanos, que vao além da maternidade como fator bioldégico (MELO;
CASTILHO, 2009).

Na leitura visual da capa da publicagdo, portanto, identificam-se marcas identita-
rias de género que corroboram a analise que se faz do texto. A identificagdo das mulhe-
res, no texto, se constroi assim: (1) como mae e (2) como guerreira. No primeiro caso
(excertos 3, 4 € 5), os processos sao identificados como relacionais, pois representam as

mulheres na sociedade em termos de suas caracteristicas e identidades:

3. Embora seja um avango tira-las da marginalidade social absurda, nos ndo
podemos nos contentar com a inclusdo, nds temos que trabalhar pela
emancipacdo dessas pessoas. Emancipagdo como consciéncia critica des-
sa sociedade desigual, no sentido de torna-las sujeito do processo social e
de emancipagio, para lhes dar uma autonomia profissional que lhes per-
mita assumir as responsabilidades como mées de familia, chefes de fami-
lia, ja4 que no nosso pais ha um ntimero muito expressivo de mulheres
que sdo chefes de familia, embora a sociedade reconheca essa responsa-
bilidade e ndo a valorize como tal. Este projeto tem esses conceitos basi-
cos que o tornam singular (BRASIL, 2011, p. 5).

4. E um projeto de resgate da cidadania e de busca da igualdade de géneros.
Representa o reconhecimento da importancia da mulher na sociedade, de
seu papel como mae, como provedora do lar, como agente de transfor-
macdo de sua comunidade. Foi necessario fazer com que os parceiros
envolvidos no projeto em nivel municipal percebessem o projeto como
uma mudanca de paradigma na comunidade local, com beneficios para
toda a sociedade (BRASIL, 2011, p. 113).

5. Com o Mulheres Mil, elas comegaram a ter outra visdo; e quando a mu-
lher consegue um beneficio ndo € s6 para si, tanto que as politicas publi-
cas tém colocado a mulher como beneficiaria. A mulher agrega tudo que
ela consegue, ndo s6 financeiramente, mas valores, visdo de mundo e tu-
do ela agrega e passa para a familia (BRASIL, 2011, p. 150).
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Esses trés processos sdo compostos por oragdes intensivas e identificadoras, pois
expressam um substantivo comum como elemento principal (“mulheres”), além de iden-
tificadores que sdo atribuidos ao identificado: “maes de familia” (excerto 3), “mae”,
“provedora do lar”, “agentes de transformac¢do de sua comunidade” (excerto 4) e “bene-
ficiaria” (excerto 5).

Os enunciados, portanto, apresentam discursos pautados no essencialismo biol6-
gico, que vinculam a mulher ao instinto materno (CHODOROW, 1990), idealizando-a
como mae carinhosa, protetora, que possui um amor incondicional e que, dessa forma,
provera a melhoria de vida de sua familia e de sua comunidade, como se percebe no
excerto 5, por meio do processo mental cognitivo “comegaram a ter”, nos quais os expe-
rienciadores sdao “as mulheres” e o fendmeno, “outra visdo”, e ainda pelo processo ma-
terial “agrega”, em que “as mulheres” sdo os atores ¢ a meta ¢ a “familia”.

Segundo Schneider e Ingram (1997), os grupos dependentes historicamente inc-
luem criangas, maes e pobres. As maes sao vistas como pessoas a serem amadas e admi-
radas, mas que quase nao tém presenca politica ou publica.

A construcao social de maes, dessa forma, assume que seu lugar apropriado esta
relacionado a casa (SCHNEIDER; INGRAM, 1997), o que contribui para a formagao de
um perfil pessoal incentivado a abrir mao da propria individualidade, a favor de uma
atuacdo como integradora das diferengas de seus membros. Considerada mais sensivel,
em contraposicado ao homem, visualizado como combatente e provedor natural, a mu-
lher ¢ visualizada como profundamente eficiente para educar seus filhos e suprimir as
caréncias masculinas (CARVALHO, 2008).

Esse fato, expresso no excerto 6, pode ser constatado a partir de oragdes mentais
cognitivas “Elas passaram a perceber que podem modificar o ambiente de casa, elas so
reclamam do marido porque ndo atentam para os motivos que levam seus companheiros

“

a terem dificuldades no relacionamento”, que sdo classificadas como fendomenos: “o

ambiente de casa” e o “relacionamento”.

6. Fiz um historico da trajetoria da mulher, abordando seu papel na sociedade e
como vem evoluindo e assumindo o mercado de trabalho, até porque
antigamente elas tinham educacdo somente para serem donas do lar, cuidar
dos filhos. Elas demonstram bastante interesse, porque tem relacdo com o
cotidiano. Comecam a comparar o que estd sendo abordado na sala de aula
com a vida, e a perceber que existe uma forma de convivéncia entre duas
pessoas que pode ser sem agressdo, sem violéncia e sem brigas. Outro fator
que sempre tento transmitir ¢ que nem sempre o homem esta errado, assim
como nem sempre a mulher estd com razdo. Tudo ¢ uma questao de conversa.
Elas passaram a perceber que podem modificar o ambiente de casa, a partir
dos conhecimentos que recebem aqui no projeto. Muitas vezes, elas so
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reclamam do marido porque ndo atentam para os motivos que levam seus
companheiros a terem dificuldades no relacionamento. E por isso que sempre
abordamos muito essa questdo pessoal, de relacionamento interpessoal em
casa com o marido e os filhos (BRASIL, 2011, p. 42-43).

No segundo caso, a representacdo das mulheres participantes do programa ocor-

re também por meio de vocabuldrio especifico “guerreiras”, “maes guerreiras” e “mu-

lheres guerreiras”, presentes nos excertos 7, 8 ¢ 9:

7.

Ao aceitar fotografar o cotidiano das ‘Mulheres Mil’ (maes, donas de ca-
sa, trabalhadoras e, acima de tudo, guerreiras), sabia que seria um dessa-
fio gratificante, pois em cada casa onde foram realizadas as entrevistas,
elas, as guerreiras, ao dar seus depoimentos de vida, emocionavam-se, €
nos gestos mais simples as mais belas imagens... O bairro onde centra-
lizamos nossos esfor¢os ¢ um bairro novo e com uma realidade néo tdo
bela como as imagens. A falta de saneamento, as humildes casas, muitas
delas com o mesmo padrao (madeira, compensados, latas etc.), foram aos
poucos me despertando um olhar mais critico da dura realidade em que
ali viviam dezenas de maes guerreiras que ndo tiveram oportunidades de
estudar, pois tiveram que dar duro na lida da vida, mas que num passe de
magica um projeto poderia mudar sua vida, de seus filhos e de sua fami-
lia como um todo (BRASIL, 2011, p. 120).

Trabalhar com esse programa ¢ muito gratificante; conhecer melhor as
historias de vida de mulheres guerreiras, que mesmo com todas as adver-
sidades sempre nos recebem com um sorriso largo e um abrago carinho-
so. E inegével que as vezes passamos por problemas técnicos, visto que
tanto a equipe quanto os recursos materiais para a comunicagdo estdo em
fase de implementagdo, mas mesmo assim procuramos atender ao Mu-
lheres Mil com toda a dedicagdo e empenho (BRASIL, 2011, p. 152-
153).

O Mulheres Mil € uma inclusdo que gera autonomia para a realidade fa-
miliar, que acaba proporcionando uma influéncia positiva nas geragoes
da propria comunidade. As alunas podem compartilhar a exceléncia na
area gastronomica do Senac e aplica-la na comunidade, usar essa tecno-
logia, esse saber, no cotidiano delas e, a partir dessa vivéncia, mudar a
realidade. Sem duvida, uma espetacular experiéncia... Somos agentes de
transformagdo... No caso especifico do Mulheres Mil, lidamos com a
gastronomia, onde os homens sdo os melhores. Essa escolha da comu-
nidade pela gastronomia, portanto, traduz o significado do que a mulher
tem como formagdo, desde crianca, mas que podemos buscar a mesma
exceléncia dos chefs masculinos. Queremos descobrir novos talentos na
area (BRASIL, 2011, p. 97).

Nos excertos 7 e 8, os grupos verbais sdo acionados pela presenca de oragdes re-

lacionais intensivas atributivas, que sdao usadas para representar os participantes da poli-

tica em termos de suas caracteristicas e identidades. Nesses dois excertos, as mulheres

sdo caracterizadas nas oracdes como portadoras (“entidade a qual € atribuida uma carac-

teristica”), sendo os atributos (atribuidos ao portador) os substantivos “maes, donas de

casa, trabalhadoras e, guerreiras”. Contudo, aqui, mesmo que elas estejam representadas

de maneira positiva, como trabalhadoras e lutadoras, os grupos dependentes ndo sao al-

tamente valorizados na sociedade moderna. Eles comumente sdo vistos como
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merecedores de assisténcia, pois pressupde-se que os problemas ndo sdo culpa deles, no
sentido de que eles proprios ndo podem resolvé-los (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

Desse modo, as populagdes dependentes sdo beneficiarias de politicas benéficas,
mas menos do que se poderia esperar, dada a magnitude de seus problemas. Isto aconte-
ce porque, em parte, sua situagdo € vista como um produto "natural" de sua falta de ca-
pacidade e produtividade (SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

No excerto 9, por sua vez, outro aspecto de destaque é a avaliacdo. Para
Fairclough (2003), as avaliacOes sdo maneiras particulares de se posicionar diante de as-
pectos do mundo. Logo, elas sdo sempre parciais, subjetivas e vinculadas a processos de
identificacdo particulares, que podem envolver posicionamentos ideoldgicos, atuando
em favor de projetos de dominagao.

Percebe-se nesse excerto um discurso relacionado a dominagdo masculina, pois
avalia os homens como sendo os melhores na gastronomia, apesar de as mulheres terem
como formacdo, desde muito cedo na historia, essas habilidades (“...lidamos com a gas-
tronomia, onde os homens sdo os melhores.... mas podemos buscar a mesma exceléncia
dos chefs masculinos”).

Esse discurso, que se alia a crenga que considera a mulher como forga de traba-
lho secundaria, contribui para debilitar a sua posicao e a confinar as mulheres a um lu-
gar subordinado no mercado de trabalho, tal como tem sido na historia da humanidade
escrita pelos homens (ABRAMO, 2007).

Além disso, cabe questionar como os atores sociais estdo representados no Pro-
grama Mulheres Mil pelos agentes implementadores. As mulheres aparecem como
agentes passivados (afetadas pela politica), representadas, no discurso, como objetos de
intervencao, como pode ser constatado nas oracdes do excerto 2 “pegar o que ainda res-
tava dessas cidadas e reciclar, reciclar para que se tornassem verdadeiras cidadas”, em-
quanto os Institutos Federais e seus parceiros sdo representados como agentes ativados,
no excerto 9 “somos agentes de transformagao”.

Ao escolherem esses papéis 1éxico-gramaticais para as mulheres e para os atores
implementadores da politica, os agentes legitimaram a necessidade de inclusdo e trans-
formagdo social de mulheres desfavorecidas por meio da atuagdo de institui¢des educa-
cionais brasileiras e estrangeiras.

A legitimacdo, dessa forma, operou por meio da racionaliza¢do, que consiste em
utilizar uma cadeia de raciocinio para justificar um conjunto de relagdes, bem como por

meio da narrativizacdo, que se baseia na estratégia de reproduzir histdrias, no curso de
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nossas vidas cotidianas, que legitimam relagdes de dominacdo fundamentadas nas tradi-
¢oes, nos costumes, nos dotes carismaticos e nos prestigios de pessoas e institui¢des
particulares (VIEIRA; RESENDE, 2016).

Outro modo de operagdo da ideologia ¢ empregado mediante a dissimulagao,
pois aqui as relagdes de dominacao foram obscurecidas. A eufemizagdo (valoragido posi-
tiva de institui¢des, acdes ou relagdes) foi utilizada como estratégia, a fim de representar
as acdes, as instituicdes e as relagdes sociais positivamente, suplantando aspectos pro-
blematicos da implementagdo da politica (THOMPSON, 2011).

A unificacdo, por sua vez, terceiro modo geral da operacdao da ideologia critica
de Thompson (2011), foi operada, no discurso politico dos agentes implementadores,
por meio da estratégia de simbolizagdo e constru¢ao de simbolos de identificacao coleti-
va, valorizando a parceria, a sinergia ¢ o sentimento de adesdo positiva das mulheres e
das instituicdes educacionais participantes do programa.

Por fim, a reificagdo, quinto modo geral da operacao da ideologia de Thompson
(2011), atuou, no discurso, por meio da naturalizagdo, pois os agentes implementadores
recorrem aos discursos naturalizados, que atingem o status de “senso comum”, ao olha-

rem as mulheres principalmente pelo viés da maternidade.

8.5 Conclusoes

O conjunto de discursos identificados na publicagdao do Programa Mulheres Mil
permite explorar as construcdes sociais que orientaram a implementagao da politica. Sao
discursos contraditorios, pois almejam emancipar as mulheres desfavorecidas por meio
da educacgao e do trabalho, a0 mesmo tempo que recorrem aos discursos naturalizados,
que atingem o status de “senso comum”, ao olharem as mulheres principalmente pelo
viés do sentimento materno.

A andlise da constru¢do social das mulheres participantes do programa permite
concluir que as representacdes vinculadas a elas definiram as condigdes que favore-
ceram a reproducdo de valores arraigados na sociedade, por meio de cursos vinculados a
domesticidade'?, de curta duragio e sem vinculagdo com o eixos tecnologicos dos campi

dos Institutos Federais de Educagdo, proporcionando, assim, uma inclusdo subordinada

13 Esse conceito, no presente estudo, ¢ entendido como um conjunto de emogdes sentidas, que estdo rela-

cionadas a familia, a intimidade, a dedicagdo ao lar, assim como a uma percep¢ao da casa como inte-
gradora desses sentimentos (RYBCZYNSKI, 1996).

154



e periférica, em vez de oportunizar cursos ligados ao desenvolvimento local e que pode-
riam aliar a complementac¢do do ensino basico a formagao profissional.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a educacao profissional, no Brasil, surgiu sob
o argumento de promover a inclusio social de uma parcela da populagdo que nao tinha
acesso ao mercado de trabalho, e apesar de suas novas configuragdes ndo perdeu o seu
carater assistencialista, sendo ainda associada a populacdo de baixa renda.

Percebe-se que a logica da exclusdo permanece no policy design da politica,
visto que os cursos de extensdo sdo intermitentes, pois dependem, na maioria das vezes,
de recursos externos especificos, com fins predeterminados, ndo sendo incluidos como
parte obrigatoria do ensino técnico profissionalizante, da graduagdo ou da pos-gradua-
¢ao.

Nota-se, dessa forma, que o problema da falta de trabalho para as mulheres des-
favorecidas se tornou mais relevante do que a discussdo social e politica das desigual-
dades sociais e de género na agenda publica, o que evidencia que o papel das ideias, das
tradicoes, dos valores e das crencgas, expressas pela sociedade, tem importante influéncia
na formagao da percepcao de problemas especificos nas politicas publicas.

Assim, a construgdo social atuou de forma decisiva nas estruturas de implemen-
tacao do Programa Mulheres Mil, haja vista que as relagcdes de poder operaram por meio
da construgdo social do feminino, nas quais os tipos de cursos ¢ a assisténcia social fo-
ram oS seus mecanismos. Nesse caso, ao vincularem as mulheres ao sentimento mater-
no, os agentes implementadores ajudam na manutencao dos status quo das mulheres
participantes do programa, auxiliando na continuidade e na prioridade da oferta de
cursos vinculados a domesticidade. Portanto, a implementacdo do Programa Mulheres
Mil foi influenciada pela interagdo entre o seu desenho e a construgao social de mulhe-
res consideradas pobres.

Logo, os contetidos simbdlicos podem influenciar muito mais a implementagado
de politicas publicas, do que os tedricos positivistas de politicas publicas costumam
admitir. Portanto, a incorporagdo da construgdo social de populagdes-alvo, como parte
do policy design, ajuda a explicar porque algumas vezes a politica publica pode ter um
efeito positivo na sociedade e, outras vezes, falhar deliberadamente nos seus propositos,
fracassando na solu¢do de importantes problemas publicos, perpetuando as injusticas e

falhando no apoio as instituigdes democraticas.
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9 Artigo 6: Trajetoria das politicas publicas de educacio e formacgio de adultos em
Portugal: avancos e descontinuidades

Public policy route of education and adult education in Portugal: advances and
discontinuities

Resumo: A partir dos anos 2000, Portugal desenvolveu esfor¢os no sentido de tornar
viavel a construgdo de um pais mais competitivo. Por conta desse objetivo, foi
consolidada uma rede nacional de Centros de Reconhecimento, Validacdo ¢
Certificagdo de Competéncias que atendeu a mais de 1 milhdo de pessoas e certificou
aproximadamente 400.000 adultos. Contudo, entre 2013 e 2014, a participagdo na
educacao e formagdo de adultos em nivel do ensino bdsico e secundario teve uma
grande queda, constituindo um ter¢o do niimero registrado em 2000/01. Diante desse
cenario, o XXI Governo Institucional alavancou novos investimentos em educagdo e
formacao de jovens inativos e adultos, instituindo o Programa Qualifica. Portanto, o
objetivo deste artigo ¢ verificar as logicas, os pressupostos € as crencas no contexto do
desenho das politicas publicas de educacdo e formagdo de adultos em Portugal, a partir
de 2015. A pesquisa, de natureza qualitativa, baseou-se na proposta transdisciplinar, que
dialoga os principios epistemoldgicos dos estudos discursivos criticos com a pedagogia
critica. Os resultados evidenciaram que o discurso do Programa Qualifica prioriza a
continuidade dos estudos em setores e ambientes formais, em detrimento da valorizagao
de aprendizagens nos setores informais e ndo formais, mantendo a finalidade de gestdo
de recursos humanos, em uma logica de preparacao de mao de obra, direcionada para as
demandas do mercado de trabalho.

Palavras-chave: Aprendizagem ao longo da vida. Educagdo de adultos. Portugal.

Abstract: Since the 2000s, Portugal has made efforts to make the country more
competitive. For this reason, it was established a national network of Centers for
Recognition, Validation and Certification of Competencies that served more than one
million people and certified about 400,000 adults. However, between 2013 and 2014,
there was huge reduction of participation in adult education and training at elementary
and high school levels, representing one third of the number registered in 2000/01.
Given this scenario, the XXI Institutional Government leveraged new investments in
education and training of inactive youth and adults, founding the Qualification Program.
Therefore, the aim of this work is to verify the logics, assumptions and beliefs in the
context of the design of public policies for adult education and training in Portugal from
2015. The qualitative research was based on the transdisciplinary proposal that
discusses the epistemological principles of critical discursive studies with critical
pedagogy. The results showed that the discourse of the Programa Qualifica prioritizes
the continuity of studies in formal sectors and environments, instead of the valuation of
learning in the informal and non-formal ones. This maintains the purpose of human
resources management in order to prepare labor to market demands.

Keywords: Lifelong learning. Adult education. Portugal.
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9.1 Introducao

A partir dos anos 2000, Portugal, assim como os demais paises europeus, desen-
volveu esforgos no sentido de tornar vidvel a constru¢do de uma Europa mais compe-
titiva, baseada em mais ¢ melhores empregos e em niveis mais elevados de coesdo so-
cial. Diante disso, esse intuito foi transposto para o Plano Nacional de Emprego e para o
acordo sobre politica de emprego, mercado de trabalho, educagdo e formagdo, que foi
assinado, em 2001, entre o governo e os parceiros sociais, visando testar e implementar
metodologias de reconhecimento e validacdo de aprendizagens, alinhadas as aprendiza-
gens realizadas ao longo da vida, compreendendo as suas dimensdes formais, informais
e ndo formais (LIMA, F., 2012).

Segundo o referido autor, na fase inicial, foi consolidada uma rede nacional de
Centros de Reconhecimento, Validagdo e Certificacdo de Competéncias (CRVCC), al-
mejando uma avaliagdo do esfor¢o de formagao que faltava cumprir para satisfazer o re-
ferencial de conhecimentos requeridos pelos empregos futuros e um incentivo aos adul-
tos para se inscreverem em agoes de formacgao, tendo em conta a evolucao das carreiras
e dos salarios.

O Programa Iniciativa Novas Oportunidades, como uma continuidade ampliada
da iniciativa anterior de CRVCCs, envolveu, entre 2007 ¢ 2012, cerca de 10 mil educa-
dores e certificou aproximadamente 500 mil educandos e formandos adultos. Entretanto,
desde 2011, a politica de educacao e formacao de adultos foi progressivamente encer-
rada por decisdo do governo de coliga¢dao entre o Partido Social Democrata e o Centro
Democratico e Social, instituindo mais uma vez a descontinuidade das politicas publicas
na area de educacio (GUIMARAES, 2016).

Com o objetivo de ofertar uma alternativa ao programa anterior desativado, foi
publicada nova portaria que regulamentou a cria¢do e a estruturacdo dos Centros para a
Qualificacdo e o Ensino Profissional (CQEP). Contudo, esses centros apresentaram fra-
ca complementaridade entre os diferentes percursos de educagao e formagao, processos
de orientagdo e encaminhamento deficitarios, com ofertas avulsas, além de promoverem
fraco valor agregado do ponto de vista da qualificagdo e da melhoria da empregabili-
dade dos adultos (PORTUGAL, 2016).

Diante desse cendrio de desinvestimento, o XXI Governo Institucional, que

tomou posse em 2015, alavancou novos investimentos em educagdo e formagdao de
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jovens inativos e adultos, por meio do Programa Qualifica, com o objetivo de que
metade da populagdo ativa do pais conclua o ensino secundario no final de 2020.

Nesse contexto, compreendendo que a concep¢do de educagdo permanente ¢é
ambigua e pode atuar tanto como instrumento libertador, como instrumento de domina-
¢do (GELPI, 2009), indaga-se: Quais sdo as logicas, os pressupostos e as crengas no
contexto do desenho das politicas publicas de educacio e formacdo de adultos, em Por-
tugal, particularmente no que se refere as politicas implementadas pelo XXI Governo
Constitucional a partir de 2015? Como a rede nacional de Centros de Validagao, Reco-
nhecimento e Certificagdo de Competéncias atual difere dos demais programas imple-
mentados entre 2000 e 2015?

Para atender ao questionamento proposto, este trabalho foi organizado em cinco
secoes. Apds a introducao, no referencial tedrico, abordam-se o percurso das politicas
de educagao e a formacao de adultos em Portugal, a partir de 1999. Em seguida, infor-
mam-se os procedimentos metodologicos da pesquisa. Na quarta se¢do, sdo apresenta-
dos e discutidos os resultados da pesquisa, enquanto na quinta se¢ao apresentam-se as
conclusdes, bem como as sugestdes para a superagao dos obstaculos referentes a educa-

¢do e formagdo de adultos no pais.

9.2 As politicas publicas de educacao e formacao de adultos em Portugal, a

partir de 1999

Na Europa, a semelhanca da tendéncia mundial, a educacao de adultos foi muito
influenciada pelas orientagdes politicas da UNESCO, desde o final da 2* Guerra
Mundial. Essa influéncia se tornou bastante evidente, na década de 1970, com a emer-
géncia do Movimento da Educa¢do Permanente (MELO, 2012). No ambito desse movi-
mento, a educacdo permanente foi compreendida como “o conjunto de meios e métodos
que permitem dar a todos a possibilidade de compreender o mundo em evolugdo e de
estar em condi¢cdes de poder participar na sua transformacdo e no progresso universal”
(UNESCO, 1972, p. 44).

Em 1995, a Unido Europeia publicou o Livro Branco da Educagdo e Formagdo —
Aprender Rumo a Sociedade Cognitiva, que marcou o inicio do discurso politico sobre
a importancia estratégica da educagdo para o desenvolvimento economico da Europa,

materializando-se, a partir de entdo, na Perspectiva da Aprendizagem ao Longo da
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Vida'. A Perspectiva da Aprendizagem ao Longo da Vida foi reforgada em 2000, com
a publicacdo do Memorando sobre a Aprendizagem ao Longo da Vida (MELO, 2012).

De acordo com Cavaco (2009), a alteragdo da perspectiva de educacdo perma-
nente para a perspectiva da aprendizagem ao longo da vida evidenciou-se por meio de
mudangas de conceitos, pressupostos, orientagdes e praticas, baseando-se em uma abor-
dagem de resolugao de problemas que se referenciava a competitividade econdmica, ao
desemprego e a qualificagdo profissional, em detrimento da educacdo popular, alfabeti-
zagdo e educagdo de base. Esse discurso se difundiu progressivamente em nivel mun-
dial, por meio da UNESCO e da OCDE, revelando uma mudanga de ideologia e de no-
vas preocupacdes politicas.

De acordo com Melo (2012), houve uma crescente subordinagcdo dos processos
educativos, sobretudo da educacdao de adultos, a imperativos do desenvolvimento eco-
ndémico, considerando-se essencialmente o seu contributo para a competitividade e para
a empregabilidade, aquém dos valores que constituiram os pilares filos6ficos da Edu-
cacdo Permanente, que tinham como base a compreensao critica, a autonomia, a soli-
dariedade e a participacao.

A 1ideia de que se aprende ao longo da vida, em termos de discursos politicos,
vem desde a Revolugdo Francesa (CANARIO, 1999). Contudo, as primeiras iniciativas
de reconhecimento, valida¢dao e certificagdo de competéncias surgiram entre 1950 e
1970, nos Estados Unidos e no Canada, enquadradas em reinvindicagdes sociais, e ti-
nham como base a tradicdo educativa humanista. Na Europa, foi apenas na década de
1990 que o reconhecimento, a validacao e a certificagdo de competéncias passaram a ser
mencionados e valorizados nos documentos da politica educativa da Unido Europeia,
destacando-se como uma politica de mobilidade profissional e de inclusdo social
(CAVACO, 2009).

Em Portugal, o Programa do XIII Governo Constitucional (1996) contemplou
orientagdes politicas no campo da educagdo de adultos, principalmente a educacao de
base de adultos e a formagao profissional. Entretanto, como salienta Melo (2012), Por-
tugal caracteriza-se pela auséncia de politicas integradas e globais nesse campo.

Em 1999, esse mesmo governo criou a Agéncia Nacional de Educa¢ido e Forma-

cdo de Adultos (ANEFA), por meio do Decreto-Lei n® 387/99, de 28 de setembro, apds

' Toda a atividade de aprendizagem empreendida ao longo da vida e em vérias dimensdes da vida, com o

objetivo de desenvolver conhecimentos, capacidades, competéncias e qualificagdes numa perspectiva
pessoal, social e profissional (CEDEFOP, 2008).
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uma proposta desenvolvida pelo grupo de missdo para o desenvolvimento da educagdo e
formagdo de adultos e por um grupo de trabalho coordenado pela Universidade do
Minho (FIALHO; FERNANDES, 2014).

Para os autores supracitados, a ANEFA, fundamentada na politica europeia e
internacional de educagdo de adultos e centrada na Perspectiva de Aprendizagem ao
Longo da Vida, pretendia dar respostas adequadas a diversidade de situacdes e as
populagdes-alvo prioritarias, principalmente por meio da articulagdo entre a educagao
de base e a formagdo profissional, do reconhecimento, da validagao e da certificacdo de
competéncias, do ensino a distancia e da adequagdo aos processos de aprendizagem de
cada pessoa. Na visao de Melo (2012), do ponto de vista politico, a ANEFA associou
essas medidas a perspectiva da Aprendizagem ao Longo da Vida, entendidas como ins-
trumentos fundamentais para o combate ao desemprego e a exclusao social.

Essa agéncia produziu os referenciais de competéncias-chave para a educacdo e
formacao de adultos, estabeleceu protocolos e contratos-programa com diversas entida-
des para estruturar uma rede de centros de reconhecimento, validacao e certificacdo de
competéncias, criou cursos de Educacao e Formagao de Adultos (EFA), concebeu e lan-
cou agdes s@ber + e realizou concursos nacionais de boas praticas, com o objetivo de
evidenciar praticas inovadoras no campo da educagdo e da formagao (FIALHO;
FERNANDES, 2014).

Em 2001, na fase inicial dos CRVCCs, foram criados seis centros, ¢ a ANEFA
implementou um sistema nacional de acreditagdo de entidades promotoras de Reconhe-
cimento, Validagdo e Certificacdo de Competéncias (RVCC), atribuindo a essas estrutu-
ras a tarefa de reconhecer, validar e certificar competéncias desenvolvidas ao longo da
vida, a adultos com idade superior a 18 anos e escolaridade inferior ao 92 ano (LIMA,
F.,2012).

Segundo Fialho e Fernandes (2014), em 2002, a ANEFA foi extinta, e suas
atribuicdes foram transferidas para a Direcdo-Geral de Formacdo Vocacional (DGFV),
por meio do Decreto-Lei n? 208/2002, de 17 de outubro, que passou a desempenhar fun-
coes de nivel pedagdgico e didatico no campo da politica de educagdo de adultos, a car-
go do Ministério da Educagdo. Em 2006, a DGFV foi extinta e substituida pela Agéncia
Nacional para a Qualificagdo, Instituto Publico (ANQ, IP), que tinha como objetivo
coordenar a execugdo das politicas de educacdo e formagdo profissional de jovens e
adultos e garantir o desenvolvimento e a gestdo do sistema de reconhecimento, valida-

¢do e certificacdo de competéncias.

164



No final de 2005, o territério nacional de Portugal estava coberto por
98 CRVCC. No entanto, a partir do mesmo ano, a Iniciativa Novas Oportunidades veio
dar uma nova proje¢do e investimento ao processo de RVCC, com o objetivo de au-
mentar a qualificagdo do publico adulto. Assim, em 2007, por meio da Portaria
n? 86/2007, de 12 de janeiro, os CRVCC transformam-se em Centros Novas Oportuni-
dades (CNO), tendo como missdo a certificagdo de adultos, que poderia resultar em um
encaminhamento para uma modalidade de educagdo e formagdo, com a possibilidade de
desenvolver processos de reconhecimento de competéncias em nivel basico, secundario
e profissionais (LIMA, F., 2012).

Para Cavaco (2009), as politicas e praticas de reconhecimento de competéncias,
em Portugal, basearam-se em dois pressupostos, a semelhanca do que acontecia em
outros paises: as pessoas aprendem por meio da experiéncia e a legitimagdo social
dessas aprendizagens ¢ um direito fundamental.

Conforme Fialho e Fernandes (2014), o processo recorria a metodologias de ba-
lanco de competéncias e da abordagem biografica (historias de vida), de forma a evi-
denciar as aprendizagens informais'> e niio formais'®, e a constru¢io de um portfolio re-
flexivo de aprendizagem (PRA). Além disso, como pontua Cavaco (2009), o reconhe-
cimento, a validacdao e a certificacdo de competéncias apoiam-se em um conjunto de
informagdes recolhidas com base nas evidéncias, nos exercicios de demonstraciao, nos
instrumentos de mediagdo e nas situacdes problemas.

O balango de competéncias, que teve influéncia do modelo francés, ¢ uma meto-
dologia que se baseia em trés fases. Na fase preliminar, o individuo ¢ informado sobre o
processo e realiza-se a formalizacao de um contrato. Na fase de investigacdo, realiza-se
a analise do percurso do adulto, em nivel pessoal, social e profissional. Finaliza-se com
a construcdo de uma carteira de competéncias, seguida de um plano de agdo, projeto
profissional e/ou formativo e sintese de todo o processo (RODRIGUES; LOUREIRO,
2016).

15 Aprendizagem informal — Aprendizagem resultante das atividades da vida quotidiana relacionadas
com o trabalho, a familia ou o lazer; ndo se trata de uma aprendizagem organizada ou estruturada; a
aprendizagem informal possui um carater ndo intencional por parte do aprendente (CEDEFOP, 2008).

16 Aprendizagem nio formal — Aprendizagem integrada em atividades planificadas que nio sdo expli-
citamente designadas como atividades de aprendizagem (em termos de objetivos, duragio ou recursos);
a aprendizagem ndo formal ¢ intencional por parte do aprendente (CEDEFOP, 2008).
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A metodologia agrega trés tempos: passado, ao identificar os saberes acumula-
dos; presente, quando o adulto fala de suas motivagdes; e futuro, quando o individuo
formula o projeto profissional e/ou formativo (CAVACO, 2009). Assim, o balango de
competéncias permite ndo apenas a analise das competéncias dos adultos, como também
as aptiddes e motivagdes, o que favorece a definicdo de um projeto para o futuro
(COSTA, 2005).

Na visdo de Lima F. (2012), o processo de reconhecimento, validacao e certifi-
cacdo de competéncias nos CNOs seguia as seguintes etapas: acolhimento do adulto,
diagnostico, encaminhamento dos adultos, reconhecimento de competéncias (balango de
competéncias e a construcao de um portfélio reflexivo de aprendizagens), validacdo de
competéncias e desenvolvimento de um plano pessoal, com uma formag¢do comple-
mentar de duragdo maxima de 50 horas, que poderia ocorrer em qualquer fase do pro-
cesso. Esse processo de reconhecimento de competéncias foi associado a progressao de
estudos no sistema formal, as questdes de acesso ao mercado de trabalho e a formagao
profissional, ainda que os pressupostos € as metodologias desse processo se apoiassem
em uma perspectiva humanista, centrada na valorizagdo da pessoa, como exposto por
Cavaco (2009).

Diante das contradigdes entre os pressupostos metodologicos e os objetivos da
politica, os dispositivos indicados pelos documentos orientadores para o reconhecimen-
to, a validacdo e a certificagao de competéncias foram adaptados as finalidades e ao fun-
cionamento do processo pelos agentes implementadores. Dessa forma, as equipes dos
CNOs, por meio de sua margem de autonomia, orientavam as metodologias e os méto-
dos em uma perspectiva de valorizacdo da pessoa e da emancipagdo, em detrimento da
l6gica de preparagdao de mao de obra, orientada para as exigéncias do mercado de traba-
lho (CAVACO, 2009).

De acordo com Nico (2011), mais de 1 milhdo de pessoas se inscreveram nos
CNOs, sendo certificados mais de 400.000 adultos nos niveis de ensino basico e secun-
dario. Os resultados gerais da atuacdo dos CRVCCs apontaram efeitos na autoestima,
no autoconhecimento, na autorrealizagdo pessoal e profissional ¢ na maior motivagao
para continuar a aprender, registrando-se, simultaneamente, pouca progressao na carrei-
ra profissional, na inser¢ao no mercado de trabalho, no aumento de saldrio e na mudan-
ca de emprego.

Francisco Lima (2012), ao realizar uma pesquisa sobre o impacto do RVCC no

mercado de trabalho, constatou que ele melhorou a empregabilidade dos participantes
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inscritos em RVCCs profissionais, para os homens, ou quando os RVCCs escolares
vieram complementados com formacdes modulares certificadas (FMC). Contudo, as
estimativas da pesquisa revelaram que, na maioria dos casos, 0 RVCC ndo melhorou a
remuneracao dos participantes desses processos de certificagao.

Como apontam Barros e Belando-Montoro (2013), por consequéncia da instala-
¢do de um novo governo, a rede nacional dos 456 CNOs foi, a partir de 2012, progressi-
vamente encerrada, surgindo uma nova portaria (n® 135-A/2013, de 28 de margo), publi-
cada no ambito do XIX Governo Constitucional, que regulamentou a criagao e a estrutu-
ra de organizacao e funcionamento dos Centros para a Qualificacdo e o Ensino Profissi-
onal (CQEP). Esse governo também substituiu a ANQ pela Agéncia Nacional para a
Qualificacdo e o Ensino Profissional (ANQEP).

Entre 2012 e 2014, deu-se um expressivo desinvestimento na politica publica de
educagdo e formagao de adultos. A ANQEP apresentou uma nova rede de 214 Centros
para a Qualificacdo e o Ensino Profissional (CQEP), apos a extingdo dos 456 CNOs. As
acoes de formagao realizaram-se por meio do modelo “medida vida ativa”, pelo qual os
adultos eram encaminhados para cursos de qualificagdo, que eram obrigatorios aos
desempregados beneficiarios de prestagdes sociais (RODRIGUES; LOUREIRO, 2016).

Segundo Vasconcelos (2015), os CQEPs podiam ser criados em agrupamentos
de escolas ou em escolas publicas ndo agrupadas de ensino basico e secundario, em cen-
tros de gestdo direta ou participada da rede do IEPP e em entidades ndo enquadradas,
atentas as necessidades locais ou regionais. Os CQEPs deveriam ainda possibilitar aces-
so nao discriminatorio, em especial as pessoas € aos grupos em risco de exclusao. Toda-
via, nesse periodo, a oferta de Cursos de Educagdo Adultos diminuiu significativa-
mente, o processo RVCC foi escolarizado, com a introdugdo de um exame, e nao foram
assegurados os meios humanos e financeiros para o funcionamento dos centros.

Diante desse cenario de desinvestimento, 0 XXI Governo Institucional, que to-
mou posse em 2015, alavancou novos investimentos em educagdo e formagao de jovens
inativos e adultos, por meio do Programa Qualifica, com o objetivo de que metade da
populagdo ativa do pais conclua o ensino secundario no final de 2020 (PORTUGAL,
2017).

Segundo Portugal (2017), o Programa Qualifica apoia-se em diversos atores,
como o Ministério da Educagdo, o Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranga
Social e o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, que tutelam a ANQEDP,

I. P. A ANQEP tem a missdao de coordenar a execu¢do das politicas de educacdo e
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formagdo profissional de jovens e adultos e assegurar o desenvolvimento e gestdo do
sistema de reconhecimento, validagdo e certificagdo de competéncias. Assim, a auto-
riza¢do de criacdo, gestdo do funcionamento e acompanhamento dos Centros Qualifica é
da competéncia do conselho diretivo da ANQEP, 1. P.

Os Centros Qualifica podem ser criados por entidades publicas e privadas, como
escolas ou escolas publicas ndo agrupadas de ensinos basico e secundario, centros de
formagao profissional de gestao direta ou participada da rede do Instituto do Emprego e
da Formacao Profissional, I. P. (IEFP, I.P.), bem como por empresas e associagdes ou
outras entidades que fazem parte da rede publica contratualizada hd pelo menos cinco
anos (PORTUGAL, 2017).

A criacdo dos Centros Qualifica ¢ feita por meio de candidatura e prevé a possi-
bilidade de centros anteriores para a qualificagdo € o ensino profissional se estabele-
cerem como Centros Qualifica, sem que seja necessaria uma candidatura. Nesse caso,
ha um prazo para fazer ajustes no plano estratégico de intervencdo e nas adaptagdes da
avaliacdo dos processos de reconhecimento, validagdo e certificagdo de competéncia
(PORTUGAL, 2017).

Conforme Portugal (2017), a autorizagdo de criacdo e funcionamento dos Cen-
tros Qualifica ¢ concedida por um periodo de trés anos, podendo ser renovada por igual
periodo. O acompanhamento e a avaliacdo do centro sdao de responsabilidade da
ANQEDP. Para isso, os Centros Qualifica deverao realizar anualmente uma avaliagao de
suas atividades no ano anterior, de acordo com o plano estratégico de intervencao, € em-
via-la para a ANQEP. Os Centros Qualifica podem ser extintos mediante requerimento
da propria entidade promotora ou a ANQEP pode determinar a sua extingdo com base
no descumprimento grave das obrigacdes, ou devido a ineficiéncia ou ineficacia das

atividades do centro.

9.3 Procedimentos metodologicos

Neste trabalho optou-se pela pesquisa qualitativa, fazendo uso de pesquisa do-
cumental. A andlise realizou-se por meio dos dados do guia metodolégico dos Centros
Qualifica, que foi analisado a luz de uma proposta transdisciplinar da Anélise do Dis-
curso Critica. Adotou-se essa perspectiva teorica de andlise do discurso, pois se entende

que “o discurso ¢ uma pratica, ndo apenas de representagdo do mundo, mas de
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significagdo do mundo, constituindo e construindo o mundo em significado”
(FAIRCLOUGH, 2001, p. 91).

Assim, como destacam Ramalho e Resende (2011), a andlise de discurso critica
se ocupa de efeitos ideologicos das instancias do discurso, pois sua atengdo ¢ direcio-
nada a sentidos que possam atuar a servigo de projetos particulares de dominagao e ex-
ploragdo, seja contribuindo para modificar, seja contribuindo para sustentar desigual-
mente identidades, conhecimentos, crengas, atitudes e valores.

Fairclough (2000), por sua vez, enfatiza que o discurso ¢ ideologico, na medida
em que contribui para a manutengdo de relacdes particulares de poder e dominagao, en-
tendendo-se que “as ideologias sdo significagdes/construcdes da realidade que sdo cons-
truidas em varias dimensdes das formas/dos sentidos das praticas discursivas e que con-
tribuem para a producdo, a reproducdo ou as transformacdes das relagdes de domina-
cao” (FAIRCLOUGH, 2001, p. 117).

Logo, o proposito da pesquisa foi investigar as logicas, os pressupostos € as
crengas presentes no contexto do Programa Qualifica, particularmente no que se refere
as politicas implementadas pelo XXI Governo Constitucional de Portugal, a partir de
2015. Assim, a andlise partiu da percep¢ao do seguinte problema: Os CQEPs apresenta-
ram fraca complementaridade entre os diferentes percursos de educagdo e formagao,
processos de orientagdo e encaminhamento deficitarios, além de promoverem fraco va-
lor agregado do ponto de vista da qualificagdo e da melhoria da empregabilidade dos
adultos.

Em seguida, foram identificados os obstaculos a serem superados e quais as ca-
racteristicas permanentes nas politicas publicas de educagdo e formagao de adultos que
sustentam o problema observado (a rede de praticas), por meio de trés focos de andlise
correlacionados: andlise da conjuntura, analise da pratica particular e andlise de discurso
(CHOULIARAKI; FAIRCLOUGH, 1999). Por fim, foram identificadas as maneiras pa-
ra superar os obstaculos, realizando-se uma reflexao sobre a analise.

Neste trabalho, os dados foram coletados por meio dos seguintes procedimentos:
a) sele¢ao do corpus de andlise; b) leitura critica; e c) identificagdo dos trechos mais re-
levantes para o objetivo da analise. O corpus de andlise foi constituido pela “Orientagao
ao longo da vida nos Centros Qualifica: guia metodologico ”, que ¢ disponibilizado pela
ANQEP (Agéncia Nacional para a Qualificagdo e o Ensino Profissional), contendo 63
paginas, que versam sobre os procedimentos para o reconhecimento, a validagdo e a

certificagdo de competéncias, bem como a qualificagdo profissional em Portugal.
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As categorias utilizadas para a analise linguistico-discursiva foram:

- Interdiscursividade: que discursos sdo articulados no texto e como sao articu-
lados?

- Relagdes de intertextualidade: quais vozes e textos sdo incluidos no material de
analise? Como sdo atribuidas as vozes no texto? Sdo relatadas direta ou indiretamente?

- Sistema de transitividade: quais s3o os tipos de processos predominantes?
Como os adultos pouco escolarizados sdo representados?

A escolha das categorias foi feita a posteriori, por ter sido consequéncia da ana-
lise documental e das questdes de pesquisa. Para a andlise do sistema de transitividade,
utilizou-se a gramatica sistémico-funcional em lingua portuguesa, inspirada na grama-
tica funcional de Halliday, em lingua inglesa (FUZER; CABRAL, 2014). Por outro la-
do, para a andlise de operagdo da ideologia, foram utilizados os modos gerais de opera-

cdo da ideologia de Tompson (2011).

9.4 Analise e discussao dos resultados

Para atingir o objetivo de atender e qualificar 600 mil pessoas, até¢ 2020, foi
criada uma nova rede de centros, que tem como base uma proposta metodoldgica que
engloba um conjunto de orientagdes que deverdo facilitar o trabalho dos técnicos de
orientagdo, reconhecimento e validagdo de competéncias.

A responsabilidade pela producdo do guia metodologico analisado foi da
ANQEP, ¢ ele se encontra disponibilizado no site da agéncia, para consulta. O guia ¢
elaborado com base no perfil do publico que ira consulta-lo, que sao aqueles que plane-
jam, implementam e avaliam atividades que tenham como objetivo o desenvolvimento
de competéncias ou de gestdo de carreira, especialmente educadores, professores, for-
madores, profissionais de orientacdo e empregadores.

O discurso politico do guia pode ser interpretado como rearticulagdo harmdnica
de outros enunciados, reunindo os discursos da Estratégia Europa 2020, que recomenda
a implementacdo de politicas articuladas entre os setores da educagdo e formacao de
adultos e o mercado de trabalho, tendo em vista a competitividade; os discursos do
Comunicado de Bruges, que defende que os sistemas europeus de educagio e formacao
profissional deverdo ser mais atrativos e orientados para a carreira; € os discursos asso-

ciados ao Referencial de Orientacdo ao Longo da Vida, que engloba um conjunto de
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orientacdes para desenhar e implementar as atividades de orientagdo ou de gestdo da
carreira dos cidadaos.

Eles também se articulam com o referencial australiano Blueprint for Career
Development, inspirado em taxonomias de aprendizagem de Bloom. Esse instrumento
tem a finalidade de auxiliar a identificagdo e a declaragdo dos objetivos ligados ao
desenvolvimento cognitivo, que engloba a aquisi¢do do conhecimento, as competéncias
e as atitudes.

As vozes das instituicdes estdo direta e indiretamente relacionadas no texto, re-
presentando aspectos de seu contexto e seu significado ideacional. Verifica-se que as
prioridades politicas para a educagdo e formagdo de adultos, em Portugal, provém de
premissas econdmicas e financeiras, que acompanham as orientacdes estratégicas da
Unido Europeia de cumprimento de resultados predefinidos e metas provisorias prefixa-
das em um cenario de desemprego estrutural (BARROS; BELANDO-MONTORO,
2013).

Logo, os discursos oficiais atribuem a aprendizagem ao longo da vida um papel
central, tendo como légica a formacdo do capital humano como janela competitiva

(LIMA, 2015), conforme evidenciado no excerto 1:

1. Mais do que apoiar a escolha de um determinado percurso de qualifi-
cagdo ou percurso profissional, hoje em dia espera-se que as atividades
de orientacdo preparem os cidaddos de diferentes idades e em diversas
situagdes para serem capazes de enfrentar os desafios do mercado de
trabalho, antecipando e gerindo as diversas transi¢des que vao realizar.
Em suma, espera-se que estas atividades capacitem os cidaddos para a
gestdo eficaz das suas carreiras e para a constru¢do de projetos de vida,
facilitando vérias transigdes: entre escola ¢ mercado de trabalho, o retor-
no ao sistema de ensino ou de formacfo, a transi¢do entre emprego e de-
semprego, entre diferentes empregos e entre emprego e aposentacdo
(PORTUGAL, 2017, p.3).

Por meio do processo mental cognitivo “espera-se”, nota-se que o enfrentamento
dos desafios do mercado de trabalho deve ser por intermédio da orientagdo vocacional e
da capacitacdo profissional, que tém Otica gerencial-tecnicista, como se observa no
processo mental cognitivo “antecipando” e no processo material “gerindo”.

Assim, a orientacdo e a formagdo sdo consideradas decisivas, tal como a compe-
téncia para competir, destacando e valorizando a formacdo para o trabalho. Logo, se-
gundo Lima (2015), a hegemonia da formagao profissional encontra-se sob a nova de-

signacdo de educacdo e formacao vocacional.
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9.4.1 Defini¢cdo do problema e os objetivos descritos para a politica

O XXI Governo Constitucional defende, por meio da Portaria n® 232/2016, de
29 de agosto, que a baixa participacdo de adultos em atividades de educagdo e formacao
no nivel do ensino basico e secundario, entre 2013 e 2014, deve-se, em grande parte, ao
desinvestimento realizado nos Centros para a Qualificagdo e o Ensino Profissional
(CQEPs), que substituiram os Centros Novas Oportunidades (CNOs).

Segundo a mesma portaria, os CQEPs apresentaram lacunas de cobertura territo-
rial, que resultaram em uma fraca complementaridade entre os diferentes percursos de
educagdo e formagdao e em processos de orientacdo e encaminhamento deficitarios, com
ofertas avulsas, além do fraco valor agregado do ponto de vista da qualificacdao e da me-
lhoria da empregabilidade dos adultos.

Para tanto, os investimentos em educagdo e formagao de jovens inativos e adul-

tos sdo justificados, no XXI Governo, segundo o pressuposto apresentado no excerto 2:

2. No caso do nosso pais, a populagao ¢ caracterizada por uma estrutura de
qualificagdes significativamente baixa, tendo-se assistido, nos ultimos
anos, a mobilizagdo de organismos e institui¢oes nacionais no sentido de
incentivar cidaddos com baixos niveis de qualificacdo escolar e
profissional a procurar oportunidades de aprendizagem, qualificagdo e
certificacdo, com vista a superagdo dos défices de escolarizacdo e de
formagdo. Consequentemente, a qualificagdo dos jovens inativos e dos
adultos constitui uma prioridade estratégica do pais, implicando uma
acdo integrada e coordenada entre as diferentes entidades que
operacionalizam o sistema de ensino e formagdo e fazem parte do
Sistema Nacional de Qualificagdes, visando promover uma capacitacdo
individual dos individuos que acompanhe de perto as dindmicas da
empregabilidade nos diferentes territorios (PORTUGAL, 2017, p.4).

A baixa qualificacdo da populagdo portuguesa ¢ o problema a ser resolvido pela
politica, como se verifica no excerto 2, por meio do processo relacional intensivo atri-
butivo “¢ caracterizada”, sendo o portador “a populacdo” e o atributo “qualificagdes sig-
nificativamente baixas”. Portanto, a solu¢do apontada pelo XXI Governo de Portugal
para a baixa escolaridade e o baixo preparo profissional seria a qualificagdao e a capaci-
tacdo, conforme ¢ evidenciado pelo processo relacional identificativo “constitui”, sendo
o identificado “a qualificacdo dos jovens inativos e dos adultos” e o identificador “uma
prioridade estratégica do pais”.

Por consequéncia dessa percepcdo, o Programa Qualifica tem como objetivo a
promogado de capacitacdo individual de jovens inativos e adultos que possuem baixos

niveis de qualificagdo escolar e profissional, assim como o reconhecimento, a validagao
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e a certificacdo de competéncias, visando a articulacdo entre os setores de educagdo e
formagdo e o mercado de trabalho, como pode ser percebido no processo material “vi-
sando promover”, nos quais os atores sdo “as diferentes entidades que operacionalizam
o sistema de ensino e formacgdo e fazem parte do Sistema Nacional de Qualificagdes”,
sendo a meta “a capacitagdo individual” e o beneficiario “os individuos”.

Contudo, a responsabilidade pelas escolhas ¢ decisdes tomadas ¢ dos cidadaos,
como evidenciado no excerto 3, por meio do processo mental transitivo transformativo
“constroem”, sendo os atores “as pessoas”, a meta “os seus proprios percursos de vida”

e os escopos-entidade sdo as “escolhas ja assumidas” e as “decisoes tomadas™:

3. As pessoas constroem os seus proprios percursos de vida, comprome-
tendo-se com escolhas ja assumidas, decisdes ja tomadas, sabendo que
essas opcdes sdo da sua responsabilidade, embora ndo sejam imutaveis,
nem absolutas, nem determinantes para o resto das suas vidas [...]. Um
dos objetivos do desenvolvimento vocacional ¢ mobilizar os cidaddos
para a aprendizagem ao longo da vida e para a inser¢do no mercado de
trabalho, para que sejam capazes de manter o emprego ou mudar de
atividade profissional, tendo em vista a melhoria das suas condigdes de
vida ou de progressdo na carreira (PORTUGAL, 2017, p. 43).

Percebe-se que a logica da superagdo do déficit de escolarizagdo e de formagao
da populagdo portuguesa mantém como premissa a valorizagdo da aprendizagem ao
longo da vida e se alinha ao discurso da Unido Europeia, que tem como pressupostos
que as pessoas pouco qualificadas tém a sua disposi¢do menos oportunidades de empre-
go ¢ que as competéncias abrem caminho para a empregabilidade e a prosperidade
(UNIAO EUROPEIA, 2016). Isso ¢ evidenciado no excerto 3, por meio do processo
material transformativo “mobilizar”, sendo o ator o “desenvolvimento vocacional”, os
beneficiarios “os cidaddos” e as metas o “emprego”, a “mudanga da atividade profis-
sional”, a “melhoria das suas condi¢des de vida” e a “progressao na carreira”.

Ao manter os mesmos pressupostos da Unido Europeia, a politica de educagdo e
formagdo de adultos de Portugal ignora os complexos contextos que permeiam a educa-
¢do, o trabalho e o mercado laboral. Segundo Gelpi (2009), essas politicas afetam os de-
sempregados e desconsideram as politicas financeiras, econdmicas e trabalhistas que ge-
ram o desemprego em médio e longo prazos, uma vez que as estatisticas referentes a
evolucdo do desemprego, na Europa, demonstram que a elevagdo geral do nivel de qua-
lificagdes ndo contribui significativamente para o aumento da oferta global do volume

de emprego.
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As pesquisas europeias nas areas sociais também apontaram a inexisténcia de
relacdo de linearidade entre as oportunidades educativas e as oportunidades sociais e
entre a democratizacdo do ensino ¢ a mobilidade social (CANARIO, 2005).

Em Portugal, as estatisticas de desemprego da populagdo ativa demonstram que,
em 2002, a taxa de desemprego era de 5%, contra uma taxa de 11,1%, em 2016. A taxa
de desemprego entre a populagdo de 25 a 54 anos era de 4,5%, em 2002, contra 10%,
em 2016 (INE, PORDATA, 2017). Assim, mesmo que Portugal tenha registrado, na ul-
tima década e meia (2002 a 2016), progressos significativos no nimero de pessoas que
continuaram os estudos apos o secundario (34,6% em 2016, contra 12,9% em 2002), o
desemprego ampliou-se (EUROSTAT, 2017).

Por sua vez, as taxas de desemprego, por nivel de escolaridade, demonstram
que, em 2002, 5,2% da populacao com nivel basico, 5,4% da populagdo com nivel se-
cundario e 4,9% da populacdo com nivel superior estavam desempregadas, contra as ta-
xas de desemprego, em 2016, de 11,8% da populagdo com nivel basico, 12% da popu-
lacdo com nivel secundario e 8,4% da populacao com nivel superior (INE, PORDATA,
2017).

Apesar de as estatisticas demonstrarem uma relagdo positiva entre os prémios
salariais e os niveis de escolaridade, com aumento dos prémios salariais nos niveis basi-
cos, secundarios e pos-secundarios, de 2011 a 2016 houve um decréscimo generalizado
dos prémios salariais no ensino superior, situando-se até¢ abaixo do que tinha sido ob-
servado em 2007, o que pode estar associado ao forte acréscimo no niimero de pessoas
que complementaram o ensino superior em Portugal, nos ultimos anos (OLIVEIRA et
al., 2017).

Esses dados evidenciam que, mesmo que a taxa de desemprego seja menor na
populagdo com nivel superior, a maior escolaridade da populagdo ndo resolve o grave
problema social do desemprego e ndo garante, de forma linear, a mobilidade social.
Assim, como destaca Gelpi (2009), o pressuposto que os sistemas de educagdo e a for-
magcao flexivel podem aumentar a ocupagdo ¢ anunciado, porém nao ¢ demonstrado nas

estatisticas.

9.4.2 Populacoes-alvo

Os grupos-alvo do Programa Qualifica sdo os adultos, com idade igual ou supe-

rior a 18 anos, que tencionam continuar seu percurso de qualificagdo profissional, e os
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jovens, entre 15 e 29 anos, que estdo fora da escola e que ndo estdo inseridos no merca-

do de trabalho, conforme o excerto 4:

4. Assim, face aos ultimos dados relativos a qualificacdo da populagdo
portuguesa ¢ a taxa de empregabilidade da populagdo ativa, ¢ prioritario
que os Centros Qualifica mobilizem todo o tipo de estratégias que permi-
tam “captar” publicos diferenciados que necessitem melhorar as suas
qualificagdes, nomeadamente completar percursos de educacdo ou for-
macdo, ou que vivam em situacdo de vulnerabilidade (por exemplo, de-
sempregados, reclusos, emigrantes, pessoas portadoras de deficiéncia ou
incapacidade). Para estes, a obtencdo de uma qualificagdo podera se
revestir de um passaporte que possa transformar o seu futuro
(PORTUGAL, 2017, p. 12).

A politica, pressupondo que a qualificagdo podera proporcionar uma melhoria
nas condigdes de vida, destina-se as pessoas que necessitam de complementagdo na edu-
cacdo ou de formagao e aos desempregados, reclusos, imigrantes e portadores de neces-
sidades especiais, como se percebe no excerto 4, por meio do processo material transi-
tivo transformativo “captar”, nos quais os atores sao “os Centros Qualifica”, a meta ¢ a
“complementacdo na educag¢dao ou formagdao” e os beneficiarios sdo os “publicos dife-
renciados que necessitem de melhorar as suas qualificacdes”.

Por sua vez, o governo atribui ao publico-alvo caracteristicas nem sempre positi-
vas, representando-os como desistentes, pouco qualificados, pouco motivados e incapa-
zes de gerirem suas vidas e carreiras, como se evidencia no excerto 5, por meio dos pro-
cessos relacionais intensivos “ser” e “estar”, sendo os atributos “malsucedidos” e “os

que desistem do seu futuro™:

5. Muitos dos nossos jovens e adultos ndo sdo bem-sucedidos, nem a nivel
dos estudos nem na empregabilidade ou carreira profissional. Estio nesta
categoria os que “desistem” do seu futuro, tais como os que estio
abrangidos pelo Plano Nacional da Implementacdo da Garantia Jovem.
Assim, é importante fomentar a constru¢do de significado e de sentido
para a vida, ajudando as pessoas a refletirem sobre si proprias e a
envolverem-se nas decisdes que tomam, para que os percursos efetuados
e a realizar facam sentido (PORTUGAL, 2017, p. 33).

Os jovens e adultos classificados como malsucedidos e considerados impotentes,
deverdo ser tutelados pelo Estado, como se observa no mesmo excerto, por meio dos
processos materiais “fomentar” e “ajudar”, sendo as metas a “constru¢do de significa-
do”, o “sentido para a vida” e as “decisdes que tomam”. Aqui, as circunstancias asso-
ciam-se ao processo, referindo-se a causa (para qué?) “... “para que os percursos efe-
tuados e a serem realizados fagcam sentido”.

Assim, ¢ nesse contexto que em Portugal, ao longo das ultimas quatro décadas,

os adultos com baixos niveis de escolaridade, os desempregados de longa duracdo e os
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trabalhadores considerados pouco qualificados vém sendo representados como indivi-
duos incapazes, que apresentam déficit e lapsos, portanto carecem de habilitagdes
(LIMA, L. C., 2012).

Illich (1985) corrobora essa perspectiva, ao comentar que os pobres sempre fo-
ram considerados socialmente impotentes e que a sucessiva confianga nos cuidados ins-
titucionais acrescenta uma nova dimensao a sua impoténcia, que ¢ caracterizada como

impoténcia psicologica e incapacidade de se defender.

9.4.3 Agentes de implementac¢io

A equipe de cada Centro Qualifica ¢ constituida pelo coordenador, pelos técni-
cos de orientacdo, reconhecimento e validacdo de competéncias, pelos formadores ou
professores de diferentes nucleos de competéncias-chave e de diferentes areas de educa-
¢do e formagdo e pelo técnico administrativo.

O coordenador assegura a representacdo institucional do centro e garante o seu
regular funcionamento em nivel da gestdo estratégica. Os técnicos de orientagdo, reco-
nhecimento e validacao de competéncias (ORVC) sdo responsaveis pelas etapas de aco-
lhimento, diagnostico, informagao e orientagao e encaminhamento e pela conducdo dos
processos de reconhecimento, validagao e certificagao de competéncias.

Os formadores ou professores participam do processo de reconhecimento, vali-
dacdo e certificagdo de competéncia escolar, profissional ou de dupla certificagao, por
meio da aplicagdo de instrumentos de reconhecimento e validagdo de competéncias.
Além disso, identificam, organizam e desenvolvem ag¢des complementares de educagao
e formacao. O técnico administrativo acolhe e apoia os candidatos, no plano adminis-
trativo-financeiro e nas atividades do centro, por meio do registro dessa atividade no
Sistema de Informagdo e Gestao da Oferta Educativa e Formativa (SIGO).

Por sua vez, os candidatos tém a obrigatoriedade de participar das etapas de in-
tervencdo (Figura 6), que deverdo ocorrer entre 1 (quatro horas no minimo) e 16 (34
horas no maximo) sessoes.

Ap0s os processos de diagnostico e orientagdo, o candidato devera decidir qual a
modalidade de qualificacdo serd mais adequada. Dessa forma, caso a conclusdo de enca-
minhamento resulte na realizagdo de um processo de RVCC, o candidato devera perma-

necer no centro, a fim de efetivar as etapas de reconhecimento e validacdo de
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competéncias, formagdo complementar (minimo de 50 horas) e certificagdo de compe-

téncias.

Figura 6 — Etapas de Intervengdo da Qualificacao

Acolhimento

1

Diagnostico

L

Informacdo e orientacdo .
ag a5t Oferta de educagdo ou educacio e
formagao profissional

Encaminhamento

Reconhecimento ¢ validagdo de
competéncias
t
Formagdo complementar

Certificagdo de competéncias
(Parcial ou total)

Fonte: Portugal (2017).

O processo de RVCC ocorre entre 6 ¢ 12 meses; os programas de formagdo em
competéncias basicas (leitura, escrita, calculo e uso de tecnologias) tém duragdo entre
150 ¢ 300 horas; ¢ os cursos de educagdao e formacdo de adultos variam entre 440 e
2.045 horas, dependendo das habilitagdes minimas de acesso e do percurso formativo
escolhido.

Nota-se que tem sido dada maior énfase aos discursos relacionados a qualifica-
cdo e a capacitacdo de jovens e adultos inativos, existindo uma légica de complementa-
ridade entre reconhecimento, validagdo e certificagdo de competéncias e formagao pro-
fissional, como se percebe no excerto 6, por meio do processo relacional possessivo
“ter”:

6. Assim, e independentemente de a intervengdo destas estruturas ser trans-
versal (como em qualquer outro contexto, seja escolar ou no servigo pu-
blico de emprego) e ter como objetivo imediato o encaminhamento para
uma qualificagdo, a finalidade de um prestador de servigos de orientacdo
¢ sempre o de mobilizar os cidaddos para a aprendizagem ao longo da vi-
da e capacitd-los para responderem aos desafios da construcdo da carrei-
ra ao longo da sua vida (PORTUGAL, 2017, p. 10).
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Evidencia-se também, por meio dos processos materiais “mobilizar” e “capa-
citar”, que a finalidade dos prestadores de servigos do Centro Qualifica é sempre moti-
var os cidaddos para qualificagdo continuada. Logo, a politica mantém a finalidade de
gestdo de recursos humanos em uma logica de preparagdo de mao de obra, direcionada
para as demandas do mercado de trabalho.

Nesse sentido, como aponta Canario (2005), a ordem do discurso do Programa
Qualifica opera por meio da escolarizacdo. A escola, a partir do século XIX, passou por
um processo de naturalizacdo, funcionando como uma fabrica de cidaddos e desempe-
nhando um papel primordial na integragdo social e na preparacao dos individuos na di-
visdo social do trabalho.

Segundo Lima (2015), a perspectiva da Aprendizagem ao Longo da Vida assu-
miu, no pais, um papel central nas orientagdes politicas, com um discurso marcado pelo
combate ao desemprego estrutural, que valoriza termos como competéncias, produtivi-
dade, mobilidade, flexibilidade, qualificacdes, habilidades, formagao profissional para a
empregabilidade e empreendedorismo.

Entretanto, a aprendizagem ao longo da vida pode tornar-se um sindénimo de
“escola perpétua”, fundamentada na perspectiva do trabalho, em uma logica que afirma
que quanto mais longa a escolaridade, melhores os resultados (ILLICH, 1985), em detri-
mento do desenvolvimento e bem-estar pessoal, da adesdo a valores éticos, do proveito
cultural, da expressao estética, da consciéncia civica e da cidadania ativa, conforme

pontua Melo (2012).

9.4.4 Instrumentos

Segundo a tipologia de Salamon (2002), o principal instrumento utilizado para a
execucdo do Programa Qualifica ¢ a assisténcia financeira, por meio de parceria. Nesse
caso, 0 governo transfere recursos para uma organizacao publica ou privada, para apoiar
as atividades do sistema de educacdo e formagao de adultos e do sistema de reconheci-
mento, validagao e certificagdo de competéncias.

Para cumprir os objetivos do programa, os processos de intervengao e orientagao
dos Centros Qualifica realizam-se por meio da utilizagdo das seguintes ferramentas:
Passaporte Qualifica (PQ), Portfolio de Desenvolvimento Vocacional (PDV), Projeto
Individual de Carreira (PIC) e Plano Individual de Encaminhamento (PIE).
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O Passaporte Qualifica ¢ uma ferramenta tecnologica de orientacdo para percur-
sos de educacdo e formagdo, que permite simular percursos possiveis ou organizar ou-
tros, efetuados ou a efetuar, em fun¢do das qualificacdes que o candidato pode obter e
da progressao escolar e profissional que pode alcangar.

O Portfo6lio de Desenvolvimento Vocacional ¢ uma compilagcdo de documentos e
resultados de atividades de diagndstico e orientacdo, elaborado pelo candidato, com
apoio do técnico de ORVC. Por sua vez, os candidatos encaminhados para um processo
de reconhecimento, validagdo e certificacdo de competéncias constroem o seu PDV, a
ser considerado na elaboragao do portfolio desenvolvido no processo de RVCC.

O Portfolio de Desenvolvimento Vocacional integra a documentacao comprova-
tiva dos aspectos/caracteristicas inerentes ao autoconhecimento do candidato, como in-
teresses, expectativas, motivacoes e aptidoes, informagdes relacionadas ao seu percurso
de educacdo e formagdo, ao percurso profissional, a ocupacdo e aos tempos livres, as
competéncias, etc. A construcao do portfolio utiliza diferentes metodologias, sendo as
mais utilizadas a técnica da entrevista, a abordagem autobiografica e o balanco de com-
peténcias.

O Projeto Individual de Carreira ¢ um documento de apoio a tomada de decisao
sobre a(s) resposta(s) de educacao e formacdo mais adequadas ao perfil do candidato.
Ele versa sobre a defini¢do de um projeto de qualificagdo e/ou atividade profissional e
sobre escolhas (por exemplo, formas de concretizar o projeto, planos alternativos e cro-
nogramas). O PIC integra o PDV e devera ser estruturado na fase do diagnostico e re-
gistrado no sistema SIGO.

O Plano Individual de Encaminhamento ¢ emitido quando resulta em uma oferta
de educacao e formagao externa ao centro, na fase de encaminhamento, tendo como
base o Plano Individual de Carreira.

Logo, busca-se manter os adultos inativos em contextos de educa¢do e forma-
cdo, imperando as logicas de responsabilidade individual diante da obtencdo de novas
competéncias (MELO, 2012; BARROS; BELANDO-MONTORO, 2013), como eviden-

cia o excerto 7:

7. Todo o processo de orientacdo tem como finalidade ajudar a criar ou a
desenvolver modos especificos de estabelecer correspondéncias entre as
suas competéncias e experiéncias de vida e atividades de estudo e de
trabalho. Incluem-se aqui, entre outros, o portfélio e o balango de
competéncias que ajudam as pessoas no processo de tomada de decisdo e
a moverem-se para o futuro, de um modo mais esclarecido e confiante
(PORTUGAL, 2017, p. 33).

179



As ferramentas utilizadas pelo Programa Qualifica estdo estreitamente relaciona-
das ao prolongamento da escolaridade e a formagdo para o trabalho, em uma conotagdo
redutora, utilitarista e tecnocratica, como se evidencia nos processos materiais criativos
“ajudar a criar” e “desenvolver”, em que a meta ¢ “modos especificos".

Assim, as praticas de harmonizagdo e coordenacdo entre competéncias, estudo e
trabalho dao frequentemente lugar a processos de uniformizagao e estandardizagdo, que
operam por meio de dispositivos que impdem modalidades de avaliagdo e monitora-
mento, em um permanente processo de constituicao do individuo, como recurso humano
util (LIMA, 2015).

Nesse contexto, como ressalta Gelpi (2009), os investimentos na educagdo e
formacao de adultos podem ndo atuar como instrumentos de discriminagdo positiva,
mas, sim, como uma estratégia para estimular a adaptacdo, o alto desempenho e a

competi¢cdo por parte da populagdo adulta.

9.5 Conclusoes

Na anélise da conjuntura em que o discurso das politicas publicas de formagao e
educagdo de adultos em Portugal se da, destaca-se o relacionamento do discurso com os
processos de escolarizacao, de formagao profissional e de empregabilidade, o que per-
mite concluir que as politicas publicas de formagao e educagdo de adultos, no pais, a
partir de 1999, tiveram avangos e descontinuidades. Os avangos foram no sentido de va-
lorizar as aprendizagens informais ¢ ndo formais de quase 500 mil cidadaos portugue-
ses, por meio da criacdo da Rede Nacional dos Centros de Reconhecimento, Validacao e
Certificagao de Competéncias. Também houve avangos significativos na taxa de partici-
pacdo da populacdo portuguesa em atividades de aprendizagem ao longo da vida, com
destaque para a educagdo nao formal.

Entretanto, as politicas de educagdo e formacao de adultos caracterizam-se mais

como politicas de governo do que politicas de Estado'’, concentrando seus esfor¢os em

17 segundo Oliveira (2011), as politicas de governo sio aquelas em que o Executivo
toma decisces, objetivando responder as demandas da agenda politica interna, num
processo basico de formulacio e implementacio de determinadas medidas e programas.
Por sua vez, as politicas de Estado sio aquelas que abrangem mais de uma agenda do
Estado, percorrendo, em geral, o Parlamento ou inumeras instiancias de discussao,
resultando em mudancas de outras normas ou premissas preexistentes e incidindo em
setores mais amplos da sociedade.
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programas temporarios, com financiamentos de curto prazo, extintos e reeditados a cada
novo governo eleito, com metas de curta duracdo, atreladas as diretrizes e aos pressu-
postos da Comissao Europeia.

Conforme Lima (2015), busca-se preservar o papel do Estado na promogao de
estratégias educativas de regulacdo e avalia¢do, de programas de formagao continuada e
de aprendizagem permanente, especialmente por meio de parcerias e convénios com 0s
setores econdmicos ¢ com organiza¢des da sociedade civil, centrando os esfor¢os na
qualificagdo profissional e secundarizando a formulacao de politicas publicas de educa-
¢do de adultos, de longo prazo, que também englobem a educacdo cultural e cidada.
Assim, o Programa Qualifica pouco difere dos programas anteriormente implementados
em Portugal.

O discurso do Programa Qualifica mantém e valoriza a escolarizagdo como pra-
tica social. Assim, a continuidade dos estudos em setores e ambientes formais, em detri-
mento da valorizagdo de aprendizagens nos setores informal e ndo formal, tem efeitos
ideologicos, na medida em que mantém as hierarquias existentes entre as aprendizagens
formais, informais e nao formais, operando mais como um sistema de crédito para fins
de qualificacdo e atualizagdo profissional. Aqui, a ideologia opera por meio da natura-
lizagdo, outorgando a escola um carater inevitavel, natural e transformador.

Por sua vez, as representagdes dos adultos pouco escolarizados, no discurso, au-
xiliaram na defini¢do de condi¢des que favoreceram propostas que enfatizam a necessi-
dade de maior qualificacdo formal e profissional dessa populagdo-alvo, haja vista que
sdo representados como desistentes, pouco qualificados, pouco motivados e incapazes
de gerir suas vidas e carreiras. Logo, a andlise da construcao social dos adultos pouco
escolarizados, no Programa Qualifica, ajuda a compreender como o seu desenho reedita
a cultura predominante da escolariza¢ao, conduzindo a uma reproducao de valores arrai-
gados na sociedade.

Contudo, um ponto de destaque ¢ que a oferta de educagdo e formagao as pes-
soas vistas como desfavorecidas ndo garante a procura, pois existe o risco de receber
apenas aqueles ja motivados e persuadidos pelos possiveis beneficios de novos saberes,
em uma sociedade cada vez mais condicionada para o desenvolvimento de novas com-
peténcias e conhecimentos (MELO, 2012).

Como forma de superar os obstaculos, seguindo os preceitos de Ivan Illich, suge-
re-se a integracdo entre a educagdo e o desenvolvimento local, por meio da educacdo

popular e comunitdria. Nesse contexto, a educacdo e a formacdo de adultos ndo podem
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ser entendidas prioritariamente em uma perspectiva do trabalho, da competividade e da
empregabilidade, mas, sim, devem também ser compreendidas em uma dimensao onto-
logica e politica, que visem fazer da cultura um bem publico aberto a todos os cidadaos.

O sistema educacional deve permitir, a todos aqueles que queiram aprender,
acesso aos recursos disponiveis, em qualquer época de sua vida, institucionalizando o
intercAmbio de habilidades e criando centros culturais de aprendizagem e leitura,

abertos ao publico, onde se valorize a educagdo cultural, critica e civica.

9.6 Referéncias

BARROS, R.; BELANDO-MONTORO, M. R. Europeizacao das politicas de educagao
de adultos: reflexdes tedricas a partir dos casos de Espanha e Portugal. In: SALES,
Sandra Regina Sales; PAIVA, Jane (Org.). Dossié educacio de jovens e adultos,
aprendizagem no século 21. Arizona: Arizona State University, 2013, p. 1-28.

CANARIO, R. Educag¢iio de adultes. Um campo, uma problematica. Lisboa: Educa,
1999.

. O que é a escola? Um olhar sociolégico. Porto: Porto Editora, 2005.

CAVACO, C. Adultos pouco escolarizados: politicas e praticas de formagao. Lisboa:
Educa — Unidade de I & D de Ciéncias da Educacao, 2009.

CEDEFOP - European Centre for the Development of Vocational Training.
Establishing and developing national lifelong guidance policy foruns. Luxembourg:
Office for Official Publications of the European Commission, 2008.

CHOULIARAKI, Lilie; FAIRCLOUGH, Norman. Discourse in late modernity.
Rethinking critical discourse analysis. Edinburgh: Edinburgh University Press, 1999.

COSTA, J. A. P. F da. Competéncias adquiridas ao longo da vida, processos,
trajectos e efeitos. 2005. 353 f. Tese (Mestrado em Educagdo) — Universidade do
Minho, Minho, 2005.

EUROSTAT. Europe 2020 indicators. 2017. Disponivel em: <http://ec.europa.eu/
eurostat/data/database>. Acesso em: 2 nov. 2017.

FAIRCLOUGH, N. New labour, new language? Londres: Routledge, 2000.
. Discurso e mudanca social. Brasilia, DF: UNB, 2001.

FIALHO, J.; FERNANDES, E. Dilemas ¢ desafios do reconhecimento, validacdo e
certificagdo de competéncias profissionais (RVCC-PRO). In: CONGRESSO PORTU-
GUES DE SOCIOLOGIA, 8., 2014, Evora. Livro de atas... Evora: Universidade de
Evora, 2014.

182



FUZER, C.; CABRAL, S. R. S. Introducdo a gramatica sistémico-funcional em
lingua portuguesa. Campinas: Mercado das Letras, 2014.

GELPI, E. Formacion de personas adultas: inclusion y exclusion. Xativa: Edicions
del CREC, 2009.

GUIMARAES, P. A utilidade da educacdo de adultos: a aprendizagem ao longo da vida
na Unido Europeia e a politica publica de educagdo e formacao de adultos em Portugal.
Laplage em Revista, v. 2, n. 1, p. 36-50, jan-abr. 2016.

ILLICH, I. Sociedade sem escolas. Petropolis: Vozes, 1985.

INE, PORDATA, 2017. Disponivel em: <http://www.pordata.pt/Portugal/taxa+de+
desemprego-+total+e+por+sexo+(percentagem)-550>. Acesso em: 26 nov. 2017.

LIMA, F. O processo de reconhecimento, valida¢ao e certificacio de competéncias
e 0 desempenho no mercado de trabalho. Lisboa: Instituto Superior Técnico,
Universidade Técnica de Lisboa, Centro de Estudos de Gestao do IST, 2012.

LIMA, L. C. Educacion permanente en tiempos de crisis: volviendo a Freire, Gelpi e
Illich. In. BARBERAN, M. A.; LOPIS, 1. C.; GUADAS, P. A. (Org.) Educacion
permanente, vida recibida y cambio de civilizacion. Xativa: Del Crec, 2012.

. Aprender a ser um recurso humano util: critica desde la perspectiva gelpiana.
In: LIMA, L. C. et al. (Org.). Estratégias europeas de aprendizaje permanente,
cuidadania y perspectiva gelpiana. Novetle: Laboratori d’inicitives ciutadanes Ettore
Gelpi, 2015.

MELO, A. Passagens revoltas. Lisboa: Associagao In Loco, 2012.

NICO, L. P. A escola da vida: reconhecimento e validacao dos adquiridos experienciais
em Portugal. Odivelas: Edi¢des Pedagogo, 2011.

OLIVEIRA, D. A. Das politicas de governo a politica de estado: reflexdes sobre a atual
agenda educacional Brasileira. Educ. Soc., v. 32, n. 115, p. 323-337, 2011.

OLIVEIRA, C.; PACHECO, S.; NEVES, S.; LIMA, F. Educacao e formacio de
adultos em Portugal: retrato estatistico de uma década. Instituto Nacional de
Estatistica, 2017.

PORTUGAL. Portaria n® 1082-A/2001, de 5 de setembro, Diario da Republica,
Lisboa, 05 de set. 2001. 12 série-B, n2 206, p. 5774(2).

. Portaria n® 86/2007, de 12 de janeiro, Diario da Republica, Lisboa, 12 de set.
2007. 12 série, n® 9, p. 295.

. Portaria n® 62/2013, de 28 de margo, Diario da Republica, Lisboa, 28 de
mar. 2013. 12 série, n® 62, p. 1914(2).

. Portaria n® 232/2016, de 29 de agosto, Diario da Republica, Lisboa, 29 de
ago. 2016. 12 série, n°® 165, p. 3006.

183



PORTUGAL. Orientacao ao longo da vida nos Centros Qualifica: guia método-
logico. ANQEP, 2017.

RAMALHO, V.; RESENDE, V. M. Anailise de discurso (para a) critica: o texto como
material de pesquisa. Campinas: Pontes Editores, 2011.

RODRIGUES, M. O.; LOUREIRO, A. P. F. Politicas publicas de educa¢dao de adultos
em Portugal — transigdes na era Novas Oportunidades: percepgdes de uma equipa
técnico pedagdgica. Rev. Portuguesa de Pedagogia, v. 50, n. 2, p. 63-82, 2016.

SALAMON, L. The tools of government: a guide to the new governance. Oxford
University Press, 2002.

THOMPSON, J. B. Ideologia e cultura moderna: teoria social critica na era dos meios
de comunicagdo de massa. 9. ed. Petrépolis: Vozes, 2011.

UNESCO. Rapport final. Troisieme Conférence Internacionale sur I’éducation des
adultes. Paris: Unesco, 1972.

UNIAO EUROPEIA. Uma nova agenda de competéncias para a Europa: trabalhar em
conjunto para reforcar o capital humano, a empregabilidade e a competitividade. In:
Comunicaciao da comissio ao parlamento europeu, ao conselho, ao comité econé-
mico e social europeu e ao comité das regioes. Bruxelas: COM 381 final, 2016.

VASCONCELOS, A. J. L. Os processos de reconhecimento, valida¢ao e certificacao
de competéncias de nivel basico: que contributos para a inclusido social e cidada-
nia? 2015. 131 f. Dissertagdo (Mestrado em Educa¢do e Formagdo de Adultos) —
Universidade do Porto, Porto, 2015.

184



10 Elementos do policy design do Programa Mulheres Mil e do
Programa Qualifica: uma analise geral

O objetivo desta andlise geral dos resultados da pesquisa € explorar os designs de
politicas publicas que tém como cerne as metodologias de validagdo e reconhecimento de
aprendizagens informais e ndo formais no Brasil e em Portugal, analisando os dados
obtidos em conjunto, com a finalidade de propor novos caminhos para o Programa
Mulheres Mil.

Para tanto, utilizou-se a triangulacao de dados com base em Stake (2005; 2011),
que assume que esse método utiliza dados adicionais para validar ou ampliar as inter-
pretagoes realizadas pelo pesquisador. A estrutura da andlise explorou os elementos em-
piricos do policy design do Programa Mulheres Mil, no Brasil, e do Programa Qualifica,
em Portugal, conforme sugerido por Schneider e Ingram (1997), em termos de: defini-
cao do problema, objetivos das politicas, publico-alvo, agentes e estruturas de imple-

mentagdo, regras e instrumentos.

10.1 A defini¢ao do problema

O Programa Mulheres Mil, no Brasil, considera que os problemas a serem supe-
rados pelo programa sdo a dificuldade de acesso de mulheres pobres ao mercado de tra-
balho, a distribuicdo injusta da renda e a pobreza feminina. Essas condi¢des limitadas
seriam derivadas da falta de educacao e das oportunidades de capacitacao injustas.

Ja o Programa Qualifica, em Portugal, considera que a baixa qualificacao da po-
pulacdo portuguesa ¢ o problema a ser resolvido pelas politicas publicas de educacao e
formacao de adultos. A solugdo apontada ¢ que a baixa escolaridade e o baixo preparo
profissional podem, também, ser superados pela qualificacdo e pela capacitagao profis-
sional.

Os discursos analisados nas politicas dos dois paises atribuem a aprendizagem
ao longo da vida um importante papel no combate a pobreza, a baixa escolaridade e as
dificuldades de ingresso no mercado de trabalho, tendo a logica da teoria do capital hu-

mano como janela competitiva.
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10.2 Os objetivos das politicas

O principal objetivo do PMM ¢ promover a inclusdo social e econdmica de
mulheres desfavorecidas. O objetivo pressupde que essa inclusdo promoveria o aumento
da qualidade de vida das mulheres participantes do programa e de suas familias. O
programa ainda tem como principais diretrizes o acesso a educacdo, a defesa da
equidade de género e o combate a violéncia contra a mulher.

Ja o objetivo do Programa Qualifica, em Portugal, ¢ melhorar os niveis de certi-
ficacdo escolar e de qualificacdo profissional e incentivar a formagao continuada da po-
pulacdo pouco escolarizada.

Assim, o principal foco do PMM ¢ o emprego ou geracdao de trabalho e renda,
tendo como pressuposto que essas metas auxiliariam na defesa da equidade de género e
no combate a violéncia contra a mulher, enquanto a politica, em Portugal, tem o maior
foco no aumento da certificagdo escolar e na qualificagdo profissional.

Os objetivos do PMM sao difusos, na medida em que se fundamenta em diretri-
zes amplas e condicionadas a fatores como cultura, relacdes de poder, desenvolvimento
de politicas macroecondmicas e politicas de emprego direcionadas a essas populacdes-
alvo. Ja em Portugal, o objetivo ¢ direcionado para o aumento da escolaridade, por meio
de certificagdo escolar e profissional, reconhecendo, validando e certificando as apren-
dizagens nao formais e informais.

Percebe-se que os objetivos que ultrapassam o que pode ser razoavelmente aten-
dido pelas politicas publicas arriscam-se a resultar em decepgdes € no nao cumprimento
de suas intengdes, visto que o Programa Mulheres Mil teve dificuldades com a inclusao
das egressas no mercado de trabalho formal; quando houve produgdo de renda, foi no
mercado de trabalho informal.

Nota-se também que ha crescente subordinagdo das diretrizes para a educagao
profissional as exigéncias das agéncias multilaterais (ONU, UNESCO, BIRD, BID, etc.)
e do Banco Mundial, fundamentadas na teoria do capital humano e sob a ideia de em-
pregabilidade, de competéncia e do empreendedorismo (CIAVATTA; RAMOS, 2012).
Assim, a logica que tem como cerne que a competéncia e a educagdo atuariam como um
investimento, viabilizando o aumento da produtividade e a renda do trabalhador, auxilia
na legitimacdo dos designs das politicas de validagdo e reconhecimento de aprendiza-

gens ndo formais e informais.
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10.3 O publico-alvo

O publico-alvo do Programa Mulheres Mil sdo as mulheres em risco de vul-
nerabilidade social, contendo viés de género. J& o Programa Qualifica conta com am-
pliacdo do publico-alvo de programas implementados anteriormente, tendo como alvo
jovens que estdo desempregados, fora da escola ou em formagdo e adultos com idade
igual ou superior a 18 anos que procuram qualificagdo. Segundo o modelo da constru-
¢ao social de populagdes-alvo de Schneider e Ingram (1997), ambos os grupos-alvo po-
dem ser categorizados como dependentes.

Nos dois programas, o governo concede consideravel discricionariedade aos
agentes de implementagdo para escolherem, dentre as populagdes elegiveis, aquelas que
serdo beneficiadas pelos programas. Entretanto, essa delegacdo pode acarretar escolhas
e agoes que sao definidas muito mais pelas representacdes de seus beneficiarios, do que
em selecdes e agoes embasadas em critérios técnicos, definidas em referenciais e guias
para a implementagdo da politica.

Em ambos os programas, a populagdo-alvo € representada como dependente e
vista como incapaz, por si mesma, de mudar suas vidas e resolver seus problemas, assu-
mindo que compete ao estado realizar politicas piblicas que promovam a transformagao
das condi¢des de vida dessa populacao. Como alguns policy designs podem reforcar os
esteredtipos preexistentes, os efeitos da exclusdo e da vulnerabilidade social podem
incidir em riscos de reproducao das desigualdades ja vivenciadas por essas populacdes-
alvo.

Kahneman (2012, p. 214) argumenta que “os fatos psicologicos ndo podem ser
evitados: estereotipos, sejam corretos ou falsos, sao 0 modo como pensamos em catego-
rias”. Entretanto, uma forma de melhorar os designs das politicas publicas seria tornar
mais explicitos os vieses introduzidos por meio da dependéncia das heuristicas de
decisdo'®. Schneider e Ingram (1988) sugerem um processo de busca e selecio mais for-
mal e autoconsciente, que permita que os formuladores de politicas sejam mais discri-

minatorios quando comprimirem ideias politicas de outros contextos.

18 A defini¢do técnica de heuristica é um procedimento simples que ajuda a encontrar respostas adequa-

das, ainda que geralmente imperfeitas, para perguntas dificeis. A palavra vem da mesma raiz que heure-
ca (KAHNEMAN, 2012, p. 127).
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10.4 Os Agentes e as estruturas de implementacio

Os agentes de implementagdo de nivel macro do Programa Mulheres Mil sdo as
escolas publicas do sistema de ensino federal, estadual e municipal, o Sistema S e as
entidades privadas sem fins lucrativos, sendo responsaveis pela pactuagdo dos cursos e
das vagas e pela implementacgao da politica. Por sua vez, os agentes de nivel micro (con-
siderados burocratas de nivel de rua) sdo os servidores dessas instituigdes ou profissio-
nais externos contratados para a execucao do programa.

Os agentes de implementacao de nivel marco do Programa Qualifica sdo as enti-
dades publicas e privadas que fazem parte da rede contratualizada ha pelo menos cinco
anos, exigindo experiéncia prévia em certificagdo escolar e qualifica¢do profissional. No
que lhe concerne, os agentes de nivel micro sdo profissionais contratados para exerce-
rem fungdes especificas de gestdo do programa, acolhimento, diagnostico, informagao,
orientagdo, organizagdo e desenvolvimento de acdes de certificagdo, educacao e forma-
¢ao do seu publico-alvo.

Ambos os programas sdo dependentes de pactuagdo com o0 governo para a sua
execu¢do. Entretanto, no Programa Qualifica, os agentes exercem as suas fungdes no
formato de dedicagdo exclusiva, enquanto no Programa Mulheres Mil os servidores das
instituigdes contratadas e profissionais terceirizados tém determinada carga horaria de
dedicagdo ao programa, podendo exercer outras fun¢des nao relacionadas a politica.

A prioridade de ambos os programas esta centrada na continuidade dos estudos e
em uma logica de preparacao de mao de obra. No entanto, o foco maior na certificacao
escolar e a dedicagdo exclusiva de seus agentes de implementacao possibilitaram ao
Programa Qualifica maior efetividade na melhoria dos niveis de escolaridade de sua

populagao-alvo.

10.5 As regras

O Programa Mulheres Mil possui uma cartilha atualizada de acordo com a im-
plementagdo do Pronatec, como também um guia metodolégico formulado para a sua
fase nacional. Os seus pilares constituem-se em potencializar os conhecimentos que as
mulheres desfavorecidas possuem, transformando-os em qualificagdo profissional e

inser¢cao no mundo do trabalho.
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J4 o Programa Qualifica conta com um guia metodologico e com referenciais de
competéncias-chave de educacgdo e formagao de adultos para os niveis basicos e secun-
darios. Esses referenciais tém como objetivo orientar o reconhecimento formal e a com-
plementacdo de saberes e competéncias adquiridos ao longo da vida.

Como as regras do Programa Mulheres Mil tém como cerne os aprendizados an-
teriores para a defini¢ao dos cursos ministrados no programa, o processo de qualificacdo
tende a reforcar a formagao das subjetividades femininas associadas a domesticidade. Ja
o Programa Qualifica, além de valorizar e certificar as aprendizagens ndo formais e in-
formais adquiridas ao longo da vida, também tem como regra valorizar as expectativas
pessoais e profissionais da populacao-alvo, possibilitando novas carreiras e profissoes.

Percebe-se, portanto, que as regras podem alterar ou reforcar os comporta-
mentos, as escolhas e a distribuigdo de poder entre os atores envolvidos nas politicas pu-

blicas.

10.6 Os instrumentos

Os instrumentos utilizados pelo Programa Mulheres Mil sdao a qualificagdo pro-
fissional e a assisténcia financeira, seguidas pela metodologia de avaliagao e pelo reco-
nhecimento de aprendizagem prévia e de ferramentas, como o portfolio e o mapa da vi-
da. A metodologia baseia-se na convicgdo de que o seu uso permitira as instituigdes en-
volvidas no programa conhecerem e se integrarem as populagdes e comunidades histori-
camente nao atendidas pelas politicas publicas, possibilitando a promog¢ao da equidade
de género e o desenvolvimento social € econdmicos sustentaveis.

Ja o Programa Qualifica tem com instrumentos a certificacdo de saberes e com-
peténcias adquiridos ao longo da vida, a qualificacdo profissional e a assisténcia finan-
ceira, sendo as ferramentas o passaporte qualifica, o portfolio de desenvolvimento voca-
cional, o projeto individual e o plano individual de encaminhamento. O programa tem
como pressuposto que o prolongamento da escolaridade e a formacdo para o trabalho
possibilitardo a melhoria da empregabilidade dos portugueses.

Os instrumentos de incentivo assumem que os individuos sdo maximizadores de
utilidade e que eles ndo serdo positivamente motivados a realizar certas agdes, a menos
que sejam influenciados ou encorajados pelo dinheiro ou outros ganhos tangiveis. Por
sua vez, os instrumentos de capacitagdo assumem que os grupos-alvos terdo motivagao

para participar de atividades de aprendizagem ou mudar o comportamento se estiverem
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devidamente informados e tiverem os recursos necessarios, sendo esses 0s pressupostos

de ambos os programas.

10.7 Proposta de estrutura para o PMM

Baseando-se nessa triangulacdo de dados do Brasil e de Portugal, e como forma
de superar os obstaculos do Programa Mulheres Mil e respeitar os projetos de vida das
mulheres, sugere-se uma estrutura modular que atenda aquelas mulheres que desejarem
inclusdo educacional, com a possibilidade de um pré-nivelamento para as que almeja-
rem a continuidade dos estudos, seja realizando posteriormente o Exame Nacional para
Certificagao de Competéncias de Jovens e Adultos (Encceja), seja ingressando em cur-
sos regulares na modalidade Proeja Técnico e FIC dos Institutos Federais de Educacao
ou de outras instituicdes de ensino.

Nessa proposta, o acesso das mulheres se daria por meio da analise do seu itine-
rario formativo e de seu projeto de vida, e as ferramentas para esse diagndstico seriam a
historia de vida e as entrevistas com pedagogos. A partir dai, de acordo com os objeti-
vos da mulher, ela poderia optar em permanecer mais ou menos tempo no programa.

A analise do caso ilustrativo de Portugal nos ensina que o desenvolvimento de
um plano pessoal, com a definigdo de um projeto formativo e/ou profissional individual,
pode auxiliar na maior permanéncia, na continuidade dos estudos e na certificagdo esco-
lar/profissional. A estruturagdo de referenciais para cada modulo do programa, contendo
as referéncias dos conhecimentos e das competéncias minimas que a mulher devera
apresentar ou adquirir, pode auxiliar na maior uniformizacao dos contetdos ministra-
dos. A preparagao e o encaminhamento para o sistema de certificagdo de competéncias
brasileiro podem auxiliar na maior emissdo de certificados para aquelas que possuem

aprendizagens nao formais e informais e desejam a sua validac¢do, conforme a Figura 7.
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Figura 7 — Proposta de estrutura para o PMM
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No entanto, essa proposta nao devera ser percebida como uma tentativa de su-
gerir uma nova regra, pois designs desenvolvidos por pessoas sao criados dentro de um
contexto e adaptados para se adequarem a alguma concep¢do da situagdo. Designs
criados para um contexto ndo podem ser facilmente transportados para outro. Segundo
Bobrow e Dryzek (1987) e Linder e Peters (1988), como os contextos quase sempre
contém valores multiplos e, as vezes, conflitantes, os bons designs devem ser capazes

de acomodar multiplos pontos de vista e perspectivas.
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11 CONCLUSOES FINAIS

Os resultados da pesquisa permitem entender como as construgdes sociais orien-
taram a formulagdo, a implementacdo e os efeitos do Programa Mulheres Mil, haja vista
que o discurso do programa tem efeitos ideologicos, reproduzindo as hierarquias exis-
tentes entre homens e mulheres no mercado de trabalho e mantendo o status quo de mu-
lheres pobres. Assim, por meio do modelo da construgdo social e do policy design, com-
preende-se parcialmente porque o Programa Mulheres Mil ndo consegue cumprir seus
propositos de defender a equidade de género e de promover a inclusdo social entre as
egressas da politica.

Contudo, apesar de a construcao social ser um importante atributo que influencia
o policy design, essa proposi¢do nao ¢ capaz de explicar porque o Programa Mulheres
Mil ndo consegue atingir plenamente os seus objetivos. Dessa forma, foi necessario rea-
lizar uma analise detalhada do policy design do Programa Mulheres Mil, considerando
ndo apenas os seus aspectos simbdlicos, mas, também, outros elementos importantes,
como: 0s agentes € as estruturas de implementagado; a defini¢do do problema e os objeti-
vos descritos para a politica; e as regras e os instrumentos, sendo também necessaria a
integragdo do modelo da construcao social e do policy design com outras teorias anali-
ticas da politica publica. Para tanto, foram fundamentais, na analise, o modelo de multi-
plos fluxos de Kingdon, o modelo das comunidades epistémicas, o modelo de coalizdes
de defesa e 0 modelo de instrument constituency.

Como constatado na analise da formacao e da atuacao da rede de atores, ela sur-
giu de um aparente vazio que existia entre a agenda governamental para a educagao pro-
fissional e a sua efetivagdo. Esse fato, vinculado a entrada de um novo governo, sensivel
as desigualdades sociais, possibilitou que atores canadenses, que atuam em varios ou-
tros paises em desenvolvimento vendendo consultoria e treinamento, se envolvessem
ativamente na construgdo discursiva dos problemas brasileiros, encaixando-os na meto-
dologia de avaliacdo e reconhecimento de aprendizagem prévia, solucdo importada do
Canada.

A formagao desse tipo de rede pode ser temporaria e demandar um tempo limi-
tado para implementar um determinado instrumento em um pais e para atingir os seus
objetivos. Como o instrument constituency ¢ um componente do subsistema politico de-

dicado a articulagdo e promogao de tipos especificos de solugdes, independentemente do
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contexto do problema, os objetivos dos diversos atores que integram a rede podem ser
distintos, € nem sempre podem estar vinculados a justiga e a igualdade sociais.

Por sua vez, no discurso dos agentes formuladores e implementadores, as mulhe-
res aparecem como agentes passivados, afetadas pela politica no processo educacional,
sendo representadas como beneficiarias e objetos de intervengao, enquanto os Institutos
Federais e seus parceiros aparecem como agentes ativados, identificados como agentes
de transforma¢do. Como a relagdo de poder entre os agentes formuladores, os imple-
mentadores e a populagdo-alvo € assimétrica, a pouca participacao politica historica des-
se grupo pode ndo estar sendo alterada.

Logo, a rede de atores politicos, formada pelos Institutos Federais, pela ACCC e
pelos colleges canadenses, atuou ativamente na policy-making do PMM, moldando o
programa a sua propria logica. Aqui, a construcdo social de mulheres pobres e o seu
pouco poder politico contribuiram para a normatizagdo das regras iniciais € a escolha
dos cursos do PMM. Assim, conclui-se que, além do governo, as redes de atores politi-
cos vém desempenhando cada vez mais um papel importante na conducao de aspectos
da vida social e nas tentativas de solugdo de problemas sociais.

Ja os métodos de validagdo de aprendizagens ndo formais e informais estao esta-
belecidos em varios paises da América do Norte, da Europa e da Oceania, ora promo-
vidos por comunidades epistémicas, ora por redes conhecidas como instrument
constituencies. O desenvolvimento desse método, no Canad4, iniciou-se por meio de co-
munidades epistémicas, com o objetivo de valorizar as aprendizagens ndo formais e
informais de uma populagdo que tinha conhecimentos, habilidades e competéncias de-
senvolvidos fora do sistema escolar, funcionando com um sistema de crédito para o in-
gresso no ensino pos-secundario e universitario.

Em Portugal, o uso do método também comecou por meio de uma comunidade
epistémica, na Universidade do Minho, e teve como objetivo inicial certificar os saberes
e as competéncias nao formais e informais de pessoas pouco escolarizadas. Posterior-
mente, o Sistema de Reconhecimento, Validagao e Certificagdo de Competéncias, em
Portugal, foi ampliado para adultos que ndo tinham completado o nivel secundério de
escolaridade, certificando mais de 400 mil adultos entre 2000 e 2012. Apds esse perio-
do, a politica foi alterada e passou a atuar mais como um sistema de crédito para a edu-
cac¢do continuada.

A politica, em Portugal, possibilitou maior justica social para aqueles que foram

certificados, pois teve o maior foco no aumento da escolaridade, em um mundo onde a
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certificagdo ¢ ainda um instrumento valorizado pela sociedade. Entretanto, o que vigora
na politica de educacgdo e formacao de adultos sdo as metas de curto prazo, atreladas a
Comissdo Europeia, com uma grande dependéncia de recursos externos para o finan-
ciamento dessa politica. Como o pais ndo tem um projeto de longo prazo para a politica
de educacdo e formagdo de adultos financiado com recursos proprios, fica subordinado
as diretrizes, as metas e aos recursos da Unido Europeia.

No Brasil, o sistema de avaliagdo, de reconhecimento e de aprendizagem prévia
funcionou, por meio do Programa Mulheres Mil, mais como um parametro inicial para a
escolha dos cursos de qualificagdo do que para o aumento de escolaridade das mulheres
participantes da politica. A regra de ouro da metodologia utilizada no programa tem
como cerne que os cursos, antes de serem negociados entre as instituigdes ofertantes e
os demandantes, devem ser alinhados as demandas das realidades dessas mulheres e de
seus saberes. Ora, o que essas mulheres trazem de seus cotidianos sdo realidades atrela-
das a domesticidade e ao trabalho no mercado informal, logo, a maioria dos cursos orbi-
tou em torno dessas realidades, reproduzindo as desigualdades ja vivenciadas por essas
mulheres.

Foram observados casos pontuais de avangos no nivel de escolaridade e acesso
ao mercado de trabalho. Assim, os efeitos nao esperados do programa tém estreita rela-
¢do com a construgdo social de mulheres consideradas pobres, e as suas regras, que ope-
ram em colaboragdo com a técnica intitulada “metodologia de acesso, permanéncia e
€xito”, sdo os mecanismos que sustentam ¢ mantém as desigualdades e as relagdes assi-
métricas de poder no PMM. Ou seja, esses aspectos do policy design impedem que o
programa cumpra os propositos de defender a equidades de género e promova a justica
social entre as mulheres participantes, proporcionando inclusdo subordinada ao mercado
de trabalho e periférica. Dessa forma, conclui-se que ha riscos de a adogao de policy
designs, direcionados a grupos-alvo especificos, reproduzir os estigmas e as desigualda-
des existentes na sociedade, fazendo com que o PMM tenha limitagdes para que seja
considerado um caminho para a inclusao social.

Portanto, a visdo que tem como foco o instrumento exige cautela, pois os pro-
cessos de inovagdo produzem resultados muitas vezes desconhecidos e ndo podem estar
sozinhos, sendo necessarios uma andlise politica e um debate critico sobre como eles
influenciam e interferem no mundo.

Por outro lado, as construgdes sociais sdo frequentemente generalizadas e inter-

subjetivas, e como fazem parte do nosso modo de vida, ndo ¢ facil observa-las como
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construcdes. Logo, a oposicao a elaboragdo de perfis de grupos-alvo pode ser benéfica
na criacdo de uma sociedade mais igualitaria.

Em se tratando de politicas publicas, uma forma de amenizar as influéncias das
construgdes sociais seria por meio do monitoramento e de avaliagcdes sistematicas do
impacto do design de politicas publicas nos multiplos valores da democracia, como a
justica, a cidadania, as instituicdes democraticas ¢ a resolugdo de problemas. Infeliz-
mente, o Brasil ndo tem um bom retrospecto referente a avaliagdo sistematica de suas
politicas publicas, sendo ela ainda incipiente e negligenciada em muitos de seus aspec-
tos e implicagdes. Diante dos niveis dos gastos sociais, sabe-se pouco sobre quais sao 0s
programas efetivos e quais nao sao.

As universidades vém fazendo um importante papel, avaliando inimeras politi-
cas, por meio de observatorios e programas de pos-graduacdo com foco na area de
andlise de politicas publicas. No entanto, essa contribuicdo ¢ insuficiente para o aprimo-
ramento das politicas publicas e para a responsabilizagdo dos agentes publicos. A resis-
téncia na utilizagdo da avaliacdo como uma ferramenta gerencial, devido a predomi-
nancia de uma cultura ainda autoritaria, centralizadora e conservadora na administracao
publica, também inibe uma avaliagdo que poderia ser peridodica e benéfica para a socie-
dade.

Assim, este estudo contribui para o maior entendimento de que as construcdes
sociais também sdo atributos politicos importantes, que, muitas vezes, se incorporam ao
discurso politico e aos elementos do policy design e podem contribuir para a manuten-
¢ao do status quo de determinados grupos.

O estudo também auxilia na maior compreensdo da influéncia das redes de ato-
res no processo politico, ao contrario das proposigdes de Ingram, Schneider e Deleon,
que destacam e enfatizam a agéncia de politicos publicos eleitos na formulagdo e na
reproducao de politicas publicas. Ele também contribui para o melhor entendimento de
como o instrument constituency pode atuar na designacdo e na definicdo de problemas
politicos, explicando como e porque as solugdes podem preceder os problemas em uma
base muito mais frequente do que propdem os modelos racionais da policy-making.
Também explica como a figura do empreendedor politico pode exercer uma importante
agéncia para que determinadas solu¢des tenham destaques no processo politico.

E relevante destacar que a Analise de Discurso Critica se mostrou aplicavel e
adequada as andlises de politicas publicas que se relacionam a justica e ao poder, pois

fornece uma base cientifica para a investigagao critica de como as desigualdades sociais
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sdo expressas, constituidas e legitimadas parcialmente pelo discurso, contribuindo para
a transformagao de realidades sociais injustas.

Portanto, a reflexdo nos leva as limitagdes do trabalho, pois como ndo € possivel
reduzir a realidade ao que sabemos sobre ela, também nao ¢é possivel fazer andlises
completas, definitivas e objetivas de textos, uma vez que elas sdo sempre parciais, sele-
tivas e motivadas por interesses do(a) pesquisador(a). Assim, s6 as avaliagdes oficiais e
sistematicas do governo sobre os efeitos do PMM poderdo se aproximar um pouco mais
de sua realidade, que ¢ complexa, multipla e diversa.

Destacam-se alguns caminhos para a agenda de pesquisa na tematica de politicas
publicas de género e raga/etnia: as analises longitudinais de processos de implementa-
¢do e avaliacdao de politicas publicas de género e raga/etnia, de forma a compreender e
analisar o ciclo politico dessas politicas nos estados e municipios ao longo do tempo.

Ja a analise do acesso de alunos negros e indigenas nos Institutos Federais, a par-
tir das Leis de Cotas n®12.711/2012, poderia contribuir para a maior compreensdo de
seu processo, verificando, especificamente, a implementacao da metodologia de acesso,
permanéncia e €xito como instrumento de acolhimento e permanéncia desse publico nos
Institutos Federais. A analise de como se da a articulagdo dessa politica com outras poli-
ticas publicas, para que se fomente a equidade de oportunidades e conhecimentos, tam-

bém ¢ uma linha de pesquisa ainda pouco estudada.
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

APENDICE A

ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA - IDEALIZADOR DO
PROGRAMA

O Programa Mulheres Mil surgiu a partir de um insucesso de um pequeno
projeto de cooperagdo entre o Brasil e o Canada. Fale-me um pouco sobre esse
projeto inicial.

De acordo com o projeto, o discurso politico do Projeto Mulheres Mil se relacio-
na com os discursos da teoria do capital humano, que parte do pressuposto de
que o investimento na educacdo se traduz de forma linear em emancipagdo e
mudanca social e econdmica para os cidaddos. Vocé acredita nesse discurso?

O programa visa alterar a l6gica da desigualdade, ao mesmo tempo que incor-
pora os discursos das agéncias internacionais de desenvolvimento econdmico.
Como conciliar esse discurso a visao humanista dos Institutos Federais?

Por que optou-se pela PLAR, desenvolvida para atender cidaddos a partir do ni-
vel secundario no Canada, em detrimento a Educacdao Popular, desenvolvida no
Brasil, principalmente pelo Paulo Freire, na qual a populagao-alvo sdo pessoas
com pouca escolaridade?

A metodologia adotada pelo programa destaca as aprendizagens prévias das alu-
nas, de modo que, aplicada as populagdes pouco escolarizadas, oferece, na maio-
ria das vezes, qualificagdes em areas consideradas femininas. Dessa forma, nao
ha uma contradicao com relagdo a proposta do programa, que visa fomentar a
equidade de género? Por qué?

No Espirito Santo, por meio de minha pesquisa, percebi que, para aquelas mu-
lheres que ja estavam na area do curso, o programa trouxe beneficios, contudo,
para aquelas que tinham nenhuma ou pouca experiéncia profissional, houve pou-
ca contribuigao com relagdo a inclusdo produtiva. Ao mesclar mulheres que esta-
vam no mercado de trabalho e mulheres que nunca trabalharam fora de casa, ou
estavam ha muito tempo fora do mercado de trabalho, a metodologia ndo falha
com as mulheres com pouca vivéncia profissional? Por qué?

Como aplicar a metodologia de reconhecimento, avaliagdo e certificacdo de
competéncias as mulheres sem nenhuma ou pouca prética profissional? Ela ndo
foi desenvolvida com o objetivo de valorizar as aprendizagens profissionais pré-
vias? Nesse caso, ndo haveria necessidade de um tempo minimo de experiéncias
profissional para a metodologia ser eficaz?

O que explica a pouca certificagdo automatica de competéncias prévias, priori-
zando os cursos FIC?
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9) Por que, com o desenvolvimento do PMM em diversos estados brasileiros, os
cursos tiveram sua carga horaria reduzida, com relacdo a proposta inicial, op-
tando-se, principalmente pelos Cursos FIC?

10) O que vocé mudaria no desenho do PMM?
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APENDICE B

Tabela 1B — Rede Nacional de Centros de Reconhecimento, Validacdo e Certificagdo
de Competéncias entre 2001 e 2017 — Portugal

1* fase 2% fase 32 fase 4+ fase
Fase/Centro 2001/2006 2007/2012 2013/2015 2016/...
Centros RVCC CNOs CQEPs Centros Qualifica

Problema O mercado de trabalho O mercado de trabalho Percepcao de facilitismo Expressivo déficit
portugués apresenta portugués apresenta do sistema de estrutural de
grande distdncia entre as | grande distancia entre as reconhecimento, qualificagdo na
qualificagdes certificadas | qualificagdes certificadas | validagdo e certificagdo populagdo
da populagéo adulta e o da populagdo adulta e o de competéncias nos portuguesa.
padrdo de qualificagdes padrdo de qualificagdes CNOs. Desinvestimentos
académicas dos paises académicas dos paises feitos nos CQEPs,
europeus. europeus. que vieram a

substituir os CNOs.

Publico-alvo Adultos maiores de 18 Adultos maiores de 18 Jovens com idade igual Jovens que ndo estdo
anos que nao possuem o anos que ndo tenham ou superior a 15 anos, em emprego, em
9° de escolaridade. completado os niveis ou, independentemente educagdo ou em

basicos ou secundario de | da idade, que estejam formagéo e adultos
escolaridade. frequentando o tltimo com idade igual ou
ano de escolaridade do superior a 18 anos
ensino basico e adultos que procuram uma
com idade igual ou qualificagdo.
superior a 18 anos,
incluindo os
desempregados.

Objetivos Melhorar os niveis de Melhorar os niveis de Assegurar as condi¢des Revitalizar a
certificac@o escolar e de certificagdo escolar e de necessarias para que a educagio e
qualificac@o profissional | qualificagdo profissional | populagdo ativa possa formagao de adultos
e incentivar a e incentivar a reforgar e ver enquanto pilar
continuagdo de processos | continuagdo de processos | reconhecidas as suas central do sistema de
subsequentes de subsequentes de qualificagdes. qualificagdes.
formacgao continua. formacgdo continua.

Agentes de Entidades publicas e Entidades da Sociedade Entidades publicas e Entidades publicas e

implementacio: privadas com experiéncia | Civil e escolas publicas privadas reconhecidas e privadas, como

Nivel de macro em certificagdo escolar e | basicas e secundarias. certificadas pelos escolas ou escolas

implementacio qualificac@o profissional Sistema de Certificacdo publicas ndo
(Instituigdes da das Entidades agrupadas de
sociedade civil). Formadoras nos ambitos ensinos basico e

educativo, cientifico e secundario, centros

tecnologico. de formacao
profissional de
gestdo direta ou
participada da rede
do Instituto do
Emprego e da
Formagao
Profissional, I. P.
(IEFP, L.P.), bem
como por empresas
e associagdes ou
outras entidades que
fazem parte da rede
publica
contratualizada ha

Nivel de micro Diretor, coordenador Diretor/coordenador, Coordenador, técnicos de | pelo menos cinco

implementacdo pedagdgico, profissionais | profissionais de RVCC, orientagao, anos.
de reconhecimento, pessoal de apoio a gestdo | reconhecimento e
validagdo e certificagdo financeira e validagdo de Coordenador,
de competéncias administrativa, competéncias (ORVC), técnicos ORVC,
(RVCC) e formadores. formadores. formadores ou formadores ou

professores. professores e
técnicos
administrativos.

Continua...
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Tabela 1B, cont.

1a fase 2a fase 3a fase 4 a fase
Fase/Centro 2001/2006 2007/2012 2013/2015 2016/...
Centros RVCC CNOs CQEPs Centros Qualifica
Instrumentos Auxilio financeiro as Auxilio financeiro as Auxilio financeiro as Auxilio financeiro
institui¢cdes, por meio de instituigdes, por meio de instituigdes, por meio de as institui¢des, por
parceria. parceria. parceria. meio de parceria.
Balango de Balango de Balango de Balango de
competéncias. competéncias. competéncias. competéncias.
Dossié pessoal. Dossié pessoal. Portfolio. Passaporte qualifica.
Prova (escrita, oral ou Portfolio.
pratica) Plano Pessoal de
Qualificagdo.
Pressupostos Perspectiva de Perspectiva de Relagdo entre mais Perspectiva de
aprendizagem ao longo aprendizagem ao longo educagdo e aprendizagem ao
da vida. da vida. empregabilidade. longo da vida.
Logica Preparagdo de mao de Preparagido de mao de Preparagdo de mao de Preparagdo de mao

obra.

obra.

obra.

de obra.
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