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8.1 Introducao

A partir do inicio dos anos 2000, a América do Sul iniciou um pro-
cesso de fortalecimento e ampliacdo da integracao regional por meio da
construcdo de uma governanga regional democratica com a incorporagao
dos atores e movimentos sociais a partir do inicio de entrada de gover-
nos progressistas no Uruguai, no Brasil, na Argentina e no Paraguai.
Dentro das diversas iniciativas de integracao regional que contaram
com a participacdo da sociedade civil envolvendo os paises do bloco,
a Reunido Especializada de Agricultura Familiar (Reaf) constitui uma
experiéncia inovadora que aproximou os Estados em temas concretos
vinculados a agricultura familiar (FIDA, 2015).

Criada em 2004, a Reaf, 6rgao assessor ao Grupo Mercado Comum
(GMC), congrega representantes de 6rgaos federais atrelados ao desen-
volvimento rural dos paises membros e associados ao bloco e represen-
tacOes da sociedade civil (REAF, 2017).

Neste ambiente, foi criado o Grupo de Trabalho de Género, do
qual participam representantes dos governos e movimentos sociais,
e que instituiu uma agenda propria em articulacdo com outros GTs,?
buscando promover, através de diferentes iniciativas, o fortalecimento
e desenvolvimento de politicas de igualdade de género para a agricul-
tura familiar e dar suporte a adequagdo de normativos e instrumentos.
Apesar das assimetrias no desenho e na implementacdo das politicas
entre os Estados, os espacos de didlogo da Reaf contribuiram para a
introducdo da agenda de género nos respectivos paises (AECID, 2009).

Ainda ndo ha reflexdes sistematizadas sobre o avanco da elabora-
¢do e implementacdo de politicas para as mulheres rurais no Mercosul
a partir de didlogos e recomendacoes oriundos da Reaf. E tampouco a
difusdo e convergéncia de discursos tém dado suporte a analises sobre

as Américas, Universidade de Brasilia (e-mail: mvbalestro@gmail.com).

3 Os demais grupos de trabalho sdo: Juventude Rural, Acesso a Terra e Reforma Agrria,
Facilitacdo de Comércio, Mudancas Climéticas, além do Grupo Técnico de Registros
da Agricultura Familiar.



esta perspectiva acerca das politicas puiblicas enquanto trama complexa
e com contradi¢des. Entender em que medida as ideias e os discursos
constituidos no &mbito dessa reunido especializada desempenharam
um papel no desenho de politicas especificas, agdes ou estratégias de
efetivacdo de igualdade de direitos para as agricultoras familiares nos
paises do bloco é algo relevante para apreender a dindmica regional de
circulacdo de ideias e de experiéncia de desenvolvimento rural.

Assim, a objetivo deste capitulo é analisar as ideias e os paradig-
mas de politicas publicas nos debates e nas recomendacées da Reaf
e sua incidéncia na elaboracdo e implementacdo de politicas para as
mulheres rurais em dois paises membros do Mercosul — Paraguai e
Uruguai — a partir dos trabalhos impulsionados pela Reaf.

A selecdo dos paises deu-se pelas singularidades de suas confor-
macdes do rural; a distinta importancia socioeconémica da categoria
social em cada pais; o nivel de organizacao da sociedade civil; as dife-
rentes orientagdes politicas partidarias dos governos que estiveram a
frente destes Estados nos tiltimos anos. O Paraguai é o pais com o maior
numero de estabelecimentos da agricultura familiar no Mercosul, repre-
sentando 93,1% de todos os estabelecimentos do pais (SCHNEIDER,
2016) e que, historicamente, tem passado por sequentes governos con-
servadores. O Uruguai é o pais com menor nimero de estabelecimen-
tos da agricultura familiar, que correspondem a 46,9% do total do pais
(SCHNEIDER, 2016) e, desde 2005, tem tido a frente governos mais
progressistas. Ademais, ambos tém ativa participacdo e atuacdo na Reaf.

Os dados coletados para a analise empirica foram: noticias; atas de
reunides do GT Género e se¢Oes nacionais e regionais da Reaf; docu-
mentos e estudos produzidos pelo GT Género e pela Reaf; normas, leis
e dados censitarios sobre mulheres rurais nos paises. Foram realizadas,
ainda, doze entrevistas em profundidade com a equipe da Secretaria
Técnica da Reaf, os gestores governamentais e 0s representantes de
organizagOes e movimentos sociais do Paraguai e Uruguai. A analise
das atas e entrevistas foram agrupadas como elementos do discurso
coordenativo, por se referirem a discursos que constituem as intera-
cOes entre atores e atrizes com conflitos, divergéncias e convergéncias.



Para o discurso comunicativo, foram considerados documentos ptbli-
cos, noticias e materiais de divulgacdo dos programas e politicas que
revelam como as ideias, os paradigmas e a persuasao sao comunicadas
ao publico em geral (sociedade como um todo e aos beneficiarios das
politicas). Seguindo Miles e Huberman (1994) nas técnicas de andlise
qualitativa, foram elaboradas cinco categorias de anélise, respaldadas
por conceitos tedricos na pesquisa, sendo: categoria 1 — ideias nor-
mativas sobre género; categoria 2 — definicdo do problema; categoria
3 — paradigmas de politica ptiblica; categoria 4 — influéncias da Reaf;
categoria 5 — desenvolvimento da politica.

O capitulo esté4 dividido em quatro partes. A primeira parte apre-
senta os elementos tedricos para uma andlise institucional das politi-
cas publicas. Nesta parte, sdo apresentados e discutidos os principais
conceitos do institucionalismo discursivo, das ideias e dos paradig-
mas de politicas publicas. A segunda parte trata dos debates das poli-
ticas para a agricultura familiar no Mercosul que ocorreram a partir
da Reaf. J4 a terceira parte traz a andlise das ideias, dos paradigmas e
dos discursos em torno da agenda das politicas ptiblicas para as mulhe-
res rurais considerando a circulacdo destas ideias e paradigmas entre
0 GT de género da Reaf e as politicas publicas para mulheres rurais
no Uruguai e no Paraguai. Por fim, na quarta parte, sdo apresentadas
as consideracdes finais.

8.2 Elementos para uma analise institucional das
politicas publicas

A abordagem tedrica deste capitulo tem dois construtos funda-
mentais. O primeiro refere-se a abordagem institucional da analise das
politicas publicas, e o segundo, aos estudos e debates do feminismo em
relacdo aos paradigmas de politicas publicas presentes na formulagao
e implementagdo de programas e instrumentos para as mulheres rurais
no Paraguai e Uruguai entre 2004 e 2017.

A perspectiva institucional de anélise busca explicar a sociedade
através de suas instituicdes e consolidar-se como uma referéncia teérica



na ciéncia politica que contrapde os modelos anteriores, recolocando
o Estado como foco analitico sobre as politicas ptiblicas (ROCHA,
2005). Ha diferentes tipos de institucionalismos que conferem distin-
tos conceitos ou énfases na andlise institucional. Seja no instituciona-
lismo construtivista (HAY, 2006) ou no discursivo (SCHMIDT, 2004,
2015), é atribuido um importante papel as crencas, ideias, representa-
¢Oes sociais e aprendizagem nas politicas publicas, estas concebidas
como resultado das interacdes sociais e valores comuns (GRISA, 2011).

O interesse em estudar o institucionalismo deve-se ao fato da sua
diretarelacdo com os aspectos sociais e economicos da sociedade, e a sua
incidéncia sobre a formulagdo de politicas publicas. A Reaf, instituicdo
formal estudada, possui seu proprio quadro normativo, regras de fun-
cionamento e atribui¢des formais e dispoe de uma série de acordos entre
os paises membros e associados e praticas discursivas que a caracteriza.

O presente trabalho se mune de elementos do institucionalismo
histérico, para analisar processos, eventos realizados e decisdes toma-
das ao longo da trajetéria da Reaf e do GT Género e que influenciaram
nas decisdes posteriores do Uruguai e Paraguai; e, especialmente, do
institucionalismo discursivo que abarca a andlise sobre os discursos e
as ideias que emergem e circulam nesta arena, incluindo a compreen-
sdo sobre género e feminismo, e de que forma repercutem e motivam
a construcao de politicas e instrumentos para mulheres rurais por estes
paises. O institucionalismo discursivo aporta a compreensdo de que o
processo de formulagdo de politicas publicas é interativo, e que ideias
e discursos sdo formulados dentro de um determinado contexto, que
ndo pode ser desconsiderado.

Nesse ambito, o institucionalismo discursivo, discutido, sobretu-
do, por Vivien Schmidt, destaca a importancia de compreender a rea-
lidade politica e social por meio do contetido substantivo das ideias
e dos processos interativos do discurso no contexto institucional
(SCHMIDT, 2015). Esta autora chama a aten¢do para o que ela deno-
mina democracia discursiva, que trata da “importancia do discurso e
da argumentacdo no rompimento do monopdlio da elite na tomada
de decisoes” (SCHMIDT, 2015, p. 7). No caso da Reaf, por mais que



ela ndo seja a instancia maxima deliberativa, ja que esta vinculada ao
Grupo Mercado Comum, com autonomia restrita, toda a conforma-
¢do dos elementos formais e informais que compdem sua estrutura, e
o ambiente de circulagdo de ideais e discursos, oportuniza e fomenta
a democracia discursiva.

O institucionalismo discursivo tem dois tipos fundamentais de dis-
curso; coordenativo e comunicativo. O coordenativo é composto por
atores envolvidos no processo de formulacdo de politicas ptblicas, que
constroem novas ideias, narrativas e argumentos, com conflitos, diver-
géncias, convergéncias e diferentes graus de influéncia. Esses atores,
mesmo nao pactuando as mesmas ideias, crencas ou interesses, organi-
zam-se em grupos a fim de influenciar a formulacdo e implementacéo
de politicas publicas. O discurso coordenativo geralmente ocorre em
arenas fechadas ou restritas, sem interacdo do amplo publico. A coali-
zdo do discurso é a maneira mais usual de conceber tais organizagoes
(SCHMIDT, 2015). No caso da Reaf, esse tipo de discurso esta presente
nas secOes nacionais, nas reunides dos GTs e na propria reunido bianu-
al da Reaf, promovido por gestores publicos, técnicos e representantes
das organizagdes da agricultura familiar.

O segundo tipo, comunicativo, é formado por lideres politicos,
politicos eleitos, membros de partidos, empresarios politicos que apre-
sentam as politicas publicas para a deliberagdo e legitimacao publica.
Eles também atuam junto a midia e aos grupos de interesse (SCHMIDT,
2015). No caso da Reaf, seus principais porta-vozes sdo o alto esca-
lao do Ministério da Agricultura (Mapa) e do agora extinto Ministério
do Desenvolvimento Agrario (antigo MDA) e 6rgaos correlatos, que
se expressam por meio de entrevistas, matérias em sites, documentos
e pronunciamentos oficiais.

Os discursos coordenativo e comunicativo guardam relagao
entre si, mas nem sempre hd um alinhamento entre suas dimensdes.
Por vezes, politicos e tomadores de decisdo, por exemplo, podem
defender ideias diferentes na esfera de coordenacdo e na comunicati-
va. As arenas que integram a Reaf — sec¢0es nacionais, reunides dos
grupos de trabalho, secdes regionais — representam, essencialmente,



a interacdo de discursos de coordenacdo dos diferentes atores, mas
que, muitas vezes, precisam ser levados e aprovados por instancias
discursivas comunicativas para legitimacdo publica. O foco da anali-
se é entender em que medida as interacGes entre ambos os discursos,
munidos de ideias sobre género e feminismo, e os paradigmas influen-
ciam na elaboragao de politicas publicas para as mulheres rurais no
Paraguai e Uruguai.

8.2.1 Um olhar feminista do Estado e na andlise institucional das poli-
ticas publicas

Sob a 6tica feminista, pretendida neste estudo, ha percepcoes que
devem ser assinaladas a respeito das perspectivas de analise institucio-
nalista discursiva.

Inicialmente, é relevante afirmar que as ideias nao existem por si
s0, elas sdo o contetido substantivo do discurso. Os agentes, através do
discurso, transmitem-nas, ndo como representagdo, mas como intera-
cdo e argumentacao discursiva, de modo a promover uma agao. Tapia e
Gomes (2008, p. 249) alertam para a incorporagao muitas vezes “resi-
dual ou ex6gena das ideias nas explicagcdes sobre escolhas publicas,
definicdo e implementacdo de politicas”. Os autores rejeitam as cor-
rentes que sustentam a superioridade das institui¢des ou a anteriorida-
de das ideias sobre os interesses e apontam que interesses e ideias se
constituem reciprocamente.

O discurso, da mesma forma, também requer agentes que o
articule, em processos que podem envolver discussoes, delibera-
cOes, negociagoes e contestacdes (SCHMIDT, 2015). Assim como
pontuado por Schmidt e Radaelli (2004), o interesse analitico deve
estar em saber quando ideias e discursos exercem influéncia causal
na mudanca politica, ou seja, quando redefine interesses em vez de
meramente refleti-los.

Sobre este prisma, é crucial delimitar que ideias e discursos ndo
sdo produtos aleatérios e devem ser investigados a partir dos inte-
resses em jogo e do contexto institucional e politico no qual estdo



inseridos. Para Schmidt (2015), é dentro deste contexto que as “ideias
tém significado, os discursos tém forca comunicativa e as agdes cole-
tivas fazem diferenca” (SCHMIDT, 2015, p. 11). Esse contexto ins-
titucional e de significados é composto por atores sociais submersos
em hierarquias e relacdes de poder, que influenciam diretamente os
processos interativos e deliberativos em torno das ideias e discursos.
As proprias ideias organizam-se como poder exercido por meio de
ideias e poder nas ideias. No primeiro, os atores buscam persuadir
outros atores a aceitarem suas ideias e adotar suas visdes por meio
do uso de elementos ideacionais. No segundo, a hegemonia ou domi-
nacdo material de certos grupos estabelecem as restricdes sobre as
quais as ideias podem ser discutidas (CARSTENSEN; SCHMIDT,
2016). Sem correr o risco de conferir esse dominio a eventuais habi-
lidades discursivas dos agentes ou capacidades ideais de fundo, como
sugerido por Schmidt (RONNBLOM; BACCHI, 2011), e tampou-
co a hierarquias entre as posi¢cdes dos atores, é preciso extrapolar a
compreensdo das ideias e dos discursos como centrados nos agentes.
Ideias e discursos ndo sdo elementos neutros, criam e sustentam rela-
¢Oes desiguais de poder. Eles possuem efeitos politicos, sdo vetores
do patriarcado e expressam as interpretacdes sociais e politicas sobre
o que é ser mulher e o que é ser homem na sociedade, além de darem
vozes a mulheres e homens de formas distintas.

Em relacdo a esse aspecto, género, enquanto categoria de anali-
se, trata-se de uma ferramenta conceitual capaz de pensar as formas de
poder e as desigualdades entre homens e mulheres presentes no contexto
institucional e politico em referéncia. Este “conceito ajuda a descons-
truir a hierarquia social da qual um dos suportes se apoia nas identida-
des historicamente construidas (feminino/masculino) que engendra os
individuos” (RIOT-SARCEY, 2014, p. 555).

Uma perspectiva feminista institucionalista discursiva tem interes-
se em explicar como as instituicdes refletem e reforcam os padroes de
poder de género, reconhecem as dificuldades em analisar as mudangas
institucionais que os contextualizam, mas também se centram em uma
agenda transformadora (FREIDENVALL, 2008).



Pensar o institucionalismo discursivo a partir do feminismo sig-
nifica ndo apenas considerar que os discursos sdo munidos de signi-
ficados, interesses e relacdes de poder, mas também considerar que
a disputa pela narrativa ndo é por méritos argumentativos. Ou seja,
ndo é devido a uma narrativa pouco convincente, ou a um eventu-
al desalinhamento com as forgas politicas dominantes que determi-
nada ideia sobre género ou feminismo ndo se converte em politicas
ptblicas. Ha limites estruturais do Estado e da sociedade que orga-
nizam e sustentam as desigualdades de género, como a prevaléncia
de interlocutores homens nos espacos publicos, que, por vezes, sdo
os principais responsaveis por pautar determinadas ideias ou para-
digmas sobre género e feminismo, tanto no discurso coordenativo
COmo No comunicativo.

As mulheres gestoras, técnicas ou representantes de organizacées
da sociedade civil ndo tém, muitas vezes, seu lugar de fala garantido
para que elas mesmas possam pautar tais ideias ou paradigmas nestes
mesmos discursos. As correlacdes de forca e assimetrias de poder estdo
presentes em quaisquer arenas.

Reafirmando que Estado ndo é uma instituicdo neutra, diversas cor-
rentes do feminismo elaboram criticas sobre sua capacidade de trans-
formar as desigualdades de género e opressao vivida pelas mulheres
(PARADIS, 2013).

Assim, para compreender as diferentes ideias sobre género e femi-
nismo que circulam na Reaf, nos discursos coordenativos e comunica-
tivos do Uruguai e Paraguai, buscou-se sistematizar, conforme quadro
a seguir, caracteristicas da relagdo de algumas abordagens do feminis-
mo e Estado. Vale ressaltar que as abordagens feministas, aqui orde-
nadas, ndo sdo capazes, separadamente, de lidar com a complexidade
entre Estado e as relagdes sociais de género, por isso, entende-se que
elas precisam ser combinadas entre si.



Quadro 1: Resumo das principais caracteristicas de
abordagens do feminismo e Estado

Origem da - Nos processos de socializacdo e de edu-
desigual- cacdo
dade - No tratamento social dado as mulheres

Leis e normativos desiguais
As desigualdades se manifestam, sobretu-
do, na esfera publica

Formas de - Superar injusticas e opressédo por meio de
superar as acdes individuais

desigual- - Adocdo de politicas publicas e legislagdes
dades especificas

Mulheres ocupando espagos de poder
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Origem da - Na organizagao social do sistema capital-
desigual- ista
dade - No patriarcado
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Formas de - Transformac&o da divisdo sexual do tra-
superar as balho

desigual- - Entrada das mulheres no mercado de tra-
dades balho

Socializagdo do trabalho doméstico

Autonomia econdmica

Auto-organizagdo e luta das mulheres tra-
balhadoras

Origem da - Patriarcado, que representa a dominagéo e

desigual- opressdo dos homens sobre as mulheres

dade - Relagdes de poder sdo reproduzidas na
familia

O lugar da Reunido Especializada da Agricultura Familiar (Reaf) nas politicas para mulheres rurais no Paraguai e Uruguai: ideias e paradigmas de politicas de género
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Formas de - Combate a violéncia

superar as - Transformacé&o das desigualdades estaria

desigual- concentrada exclusivamente na sociedade

dades civil, a partir da tomada de consciéncia e das
multiplas formas de organizacdo coletiva das
mulheres

Abordagem  Pdés-modernista

tedrica

Origem da - Varias origens para a opressao
desigual- - Representag0es culturais, marcadas por
dade relaces de poder

Formas de - Varios meios de agéo
superar as - Multidimensionalidade
desigual- - Mudancas culturais
dades

Fonte: Paradis (2013).

|ednJ OJUBWIA|JOAUBSSP 8 dBludlquie OlaW 81(0S SaQXa|}ay

Deve-se, portanto, partir de alguns questionamentos: quais concei-
tos e paradigmas de género e feminismo circulam da Reaf? Quais destes
230  sdo, ainda que parcialmente, incorporados pelos paises no desenho ou



rationale de suas politicas? Como as relacdes de poder entre homens
e mulheres e as desigualdades de género se expressam nas ideias e
nos discursos no ambito da Reaf? Como essas ideias e esses discursos
tém contribuido para que os paises desenvolvam diferentes politicas e
iniciativas para as mulheres rurais? Quais as estratégias da Reaf tém
impulsionado os paises a adotarem politicas ptiblicas que promovam a
igualdade entre homens e mulheres agricultores familiares?

8.3 A agenda das politicas publicas para as mulheres
rurais e o Mercosul

E recente nas agendas internacionais a problematizacdo do desen-
volvimento rural e da invisibilidade das mulheres rurais como sujeito
de direito e o reconhecimento do seu menor acesso aos recursos natu-
rais, econdomicos e as politicas publicas. Somente no final da década
de 1970 é que se iniciou o processo de reconhecimento dos direitos
das mulheres no sistema das Nac¢Ges Unidas, por meio da Convengao
sobre a Eliminacao de todas as formas e Discriminagao contra a Mulher
(Cedaw). No entanto, o olhar sobre as demandas e os direitos especi-
ficos para as mulheres rurais teve pouca expressdo, em trinta artigos,
apenas dois trataram diretamente do tema.*

No mesmo ano, a Carta do Campesino, resultado da I Conferéncia
Mundial da Reforma Agraria da FAO, deu visibilidade ao papel das
mulheres no desenvolvimento rural, apontando a necessidade de equi-
dade de género no acesso a terra, aos recursos naturais e as politicas
publicas, indicando a importancia da revisao e construcdo de marcos

4 Os artigos 14 e 16 faziam referéncias as mulheres rurais. O artigo 14 indicava que
os Estados Partes considerassem os problemas especificos das mulheres rurais e
adotassem medidas apropriadas para eliminar a discriminagéo contra elas, assegu-
rando-lhes igualdade no acesso ao crédito, aos servigos de comercializagdo e a terra
nos projetos de reforma agréria. E o artigo 16 estabelecia direitos iguais a ambos os
conjuges em matéria de propriedade, aquisicdo, gestdo, administracdo, gozo e dis-
posicao dos bens. Essas consideracoes foram reafirmadas na Conferéncia Mundial
sobre a Mulher de 1995, em Beijing.
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normativos que assegurassem a sua efetividade. Embora haja, em ambos
os documentos, importante reconhecimento do trabalho agricola e ndo
agricola realizado pelas mulheres rurais, e constem demandas por agées
de promocao a igualdade no acesso aos recursos econdmicos, nao foram
abordadas as medidas necessérias para efetiva-las (AECID, 2009).

A partir dos anos 1980, com o processo de democratizagao da
América Latina, tornou-se mais efetiva a incorporacdo das demandas
das mulheres nas agendas publicas. O protagonismo desse feito, no
entanto, ndo coube aos governos, mas, sim, aos organismos internacio-
nais, que passaram a promover acdes sobre igualdade de oportunida-
des, o que culminou na elaboracao de diversos normativos, mas ainda
sem destaque as mulheres rurais.

Somente no inicio do século XXI, a agenda das mulheres rurais
passou a ser evidenciada e reconhecida em documentos internacionais,
com destaque ao Férum Mundial da Reforma Agraria (evento teméatico
do Férum Social Mundial), em 2004; a Conferéncia Internacional de
Reforma Agraria e Desenvolvimento Rural, em 2006; a Conferéncia
Regional América Latina e Caribe da FAO, em 2008 (BUTTO; HORA,
2012); ao I Semindrio Internacional Politicas Publicas para Mulheres
Rurais na América Latina e Caribe, 2013; a Conferéncia Regional da
Mulher, de 2013; e a I Conferéncia sobre Mulheres Rurais da América
Latina e Caribe, em 2014. Aos poucos, a agenda das mulheres rurais
ganhou maior densidade politica, com medidas concretas adotadas pelos
Estados nacionais para superar as desigualdades (BUTTO; HORA, 2012).

Nesse contexto, também se constitui o Grupo de Trabalho de Género
da Reaf, com o objetivo de promover o fortalecimento e desenvolvi-
mento de politicas de igualdade de género para a agricultura familiar.
O GT seguiu uma agenda especifica, construida entre os pontos focais de
género de cada um dos paises (representante governamental, responsavel
pela articulacdo do tema em ambito nacional e regional) e as represen-
tantes de movimentos sociais, de forma articulada com a dos outros GT.
Além dessa transversalidade, outra caracteristica desse GT é o didlogo
com a Reunido de Altas Autoridades de Mulheres — RMAAM, instan-
cia méaxima que versa sobre marcos legais para mulheres no Mercosul.



De 2004 a 2017, periodo em que se concentrou a analise desse
estudo, a agenda de género foi ampla e abordou diversos temas, como o
acesso das mulheres a terra, as politicas de crédito, a assisténcia técnica
e comercializacdo, a organizagdo produtiva das mulheres, a identifica-
¢do das mulheres e suas atividades produtivas nos registros nacionais
de agricultura familiar, dentre outros.

Destacam-se diferentes iniciativas do GT Género, como diagnosti-
cos e estudos produzidos sobre o acesso de mulheres a diferentes poli-
ticas nos paises; capacitacao de gestores; semindrios e intercambios
entre paises; execucdo do I e II Programa Regional de Género; elabo-
racao e proposicdo de institucionalidade de género nos ministérios da
Agricultura e Desenvolvimento Agrario no Mercosul, apontam para
resultados concretos, ndo apenas no acimulo de informacg6es, mas tam-
bém no envolvimento de diferentes personagens capazes de qualificar
ou fortalecer a institucionalidade dessa area de governo em seus paises.

8.3.1 Trajetoéria do GT de Género

A perspectiva de género entrou na agenda da Reaf, desde o seu ini-
cio, como pauta estruturante, com a criacao do Grupo de Trabalho de
Género (BUTTO; HORA, 2012). Inicialmente, a agenda buscou sis-
tematizar informagoes e experiéncias de projetos e politicas ja imple-
mentados pelos paises para subsidiar estratégias em comum, como
constam nos registros da III Reaf, realizada em Assuncdo, no Paraguai,
em maio de 2005.

Téo logo o GT Género foi instituido, confirmou-se, por meio dessa
sistematizacdo, a auséncia quase absoluta de politicas de Estado para
as mulheres rurais (quando existiam, as acdes para este publico eram,
em sua maioria, programas e projetos apoiados por organismos inter-
nacionais, com atuacdo restrita e orgamento limitado)® e a escassez de

> A excecdo foi o Brasil, que ja contava no MDA (extinto em 2016 com as reformas
ministeriais do Governo Temer) com uma assessoria especifica para atuar com as
mulheres rurais e politicas especificas executadas com orcamento da Uniéo. A época,
denominado Programa de Promocao de Igualdade de Género, Raca e Etnia (PPIGRE),



dados oficiais sobre as agricultoras familiares. O compartilhamento
desses problemas em comum possibilitou a convergéncia de propos-
tas para supera-los.

Assim, este fato motivou para que uma das primeiras acdoes do GT
de Género fosse a pronta elaboracdo de uma minuta de recomendacao
ao GMC, intitulada Bases para una politica de género na agricultura
familiar, que apontava a necessidade de implementar politicas especi-
ficas que discriminassem positivamente a favor das mulheres rurais nos
Estados partes. Sua proposicdo deu-se em 2005, mas a aprovacao da
Recomendacdo CMC n.° 06/2008 ocorreu apenas trés anos mais tarde,
demonstrando que o percurso de articulagdo e convergéncia de ideias
e discursos em instrumentos normativos pode ser longo.

A recomendacdo faz referéncia ao aperfeicoamento de politicas
para a agricultura familiar, promovendo a igualdade entre homens e
mulheres, considerando compromissos internacionais, em busca de um
processo de integracdo regional que contemple a democracia de género.
Trata-se de um marco que orienta a acao dos paises em termos técnicos
e politicos e direciona para a construgdo de estratégias de género nas
politicas amplas e a elaboracdo de politicas especificas para as agricul-
toras familiares. Supera a dualidade que, por vezes, assola a perspec-
tiva de género, afirmando, expressamente, que as mulheres rurais sdo
o sujeito de direito.

A recomendacao elenca quais as politicas ptiblicas que devem ser
analisadas e redesenhadas para garantir a participacao das mulheres,
todas elas agrarias ou agricolas. Esta orientacdo buscou inserir e visibi-
lizar as mulheres no campo econémico de intervencao do Estado, supe-
rando o direcionamento apenas da agdo publica social ou assistencialista
para as mulheres rurais. A participacdo social e o reconhecimento das
organizacOes sociais alinham-se com a atuacdo mais ampliada da Reaf,
que tem isso como uma das suas premissas.

que anos mais tarde tornou-se Diretoria de Politicas para Mulheres Rurais (DPMR),
sempre vinculada a Secretaria Executiva do érgao.



Ao analisar a trajetéria do GT de Género, identificam-se diversas
estratégias adotadas para fomentar esta recomendacdo pelos paises, para
institucionalizar politicas especificas e adequar marcos normativos, algu-
mas sendo mais pontuais e aplicadas em momentos especificos, outras
presentes de forma mais continuada, com alguns ajustes durante o per-
curso. Dentre elas, é possivel elencar o reconhecimento das mulheres
rurais enquanto categoria que integra o conceito de agricultura familiar e
que foi, fortemente, vinculada ao tema de registros da agricultura fami-
liar, coordenado pelo Grupo Técnico definido (HORA; NOBRE, 2017).

O reconhecimento das mulheres rurais deu-se, também, em termos
de participacdo social, pois além de garantir o didlogo permanente e
continuado com representacdes de mulheres rurais, seja de movimen-
tos especificos ou mistos, nas se¢des regionais, fomentou-se o didlogo
nas instancias nacionais. Muitas vezes as secdes nacionais representa-
ram a primeira iniciativa dos governos locais em instituir um espago
de didlogo e concertacdo com essas organizacoes.

Outra estratégia, bastante presente na agenda do GT Género, foi
incitar e apoiar para que os paises produzissem seus proprios estudos e
investigacdes sobre o acesso das mulheres as politicas publicas, assim
como articular e incidir junto aos institutos nacionais de estatisticas dos
diferentes paises para inclusdo de indicadores de género.

Entre os estudos produzidos pelos paises, incluem-se os sobre o acesso
das mulheres a terra, as politicas de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Ater), financiamento, comercializacdo, registros nacionais de agriculto-
res e agricultoras familiares, mapeamento de organizacdes produtivas,
além da incidéncia em estudos gerais, como os de cadeias produtivas,
organizagOes econdmicas, nos paises membros e associados ao bloco.

O GT Género constituiu-se como instancia central para dialogar
e articular ideias e propostas vinculadas ao tema, atuando de forma
transversal e integrada aos outros grupos de trabalho. Efetivamente,
as mulheres, sejam as técnicas, gestoras governamentais ou agriculto-
ras, passaram a participar dos outros GTs como “porta-vozes” do GT
Género, buscando pautar o tema, por meio de diferentes estratégias:
uso de linguagem inclusiva; apresentacdao da demanda por estratificagdo



de dados por sexo e caracterizacao da participacao das mulheres nas
cadeias da agricultura familiar; reconhecimento das mulheres enquanto
produtoras e inclusdo delas nos registros nacionais; construcao de ana-
lises sobre normativos de diversas politicas e direcionamento de acoes
especificas para elas, dentre tantas outras.

Em 2006, a agenda de género ganhou importante impulso com a
proposicdo do I Programa Regional de Género da Reaf, na V Reaf, cuja
aprovacao deu-se na XI Reaf, em 2009. O programa foi financiado pela
Ageéncia Espanhola de Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento
(AECID), por meio de uma cooperacao internacional, e por aportes
financeiros dos proprios paises e é um marco na agenda regional.

Desde sua formulagdo, o programa representou enorme esforco
de convergéncia de objetivos e acdes, balizando as diferentes concep-
¢Oes que cada pais tinha sobre género e agricultura familiar, intentando
desenvolver componentes de formacdo e institucionaliza¢do de politi-
cas. Seus objetivos foram aprofundar o conhecimento sobre os aspectos
que dificultam ou estimulam o acesso das mulheres rurais a terra, ao
crédito, a assisténcia técnica, a comercializagdo e aos espagos de par-
ticipagdo social; elaborar propostas de politicas publicas de igualda-
de de género, incluindo o desenho para implementacdo de organismos
especializados na promocao de politicas de género; fortalecer as capa-
cidades de tomadores(as) de decisdo, outros atores do setor publico,
agricultoras(es) familiares e equipes técnicas de campo, por meio da
formacdo e/ou capacitacdo sobre politicas publicas de desenvolvimento
rural e género; promover a integracao regional por meio de intercimbio
de experiéncias e o dialogo sobre politicas de desenvolvimento rural
com enfoque em género.

Por meio do I Programa, foram realizadas diversas atividades de
formacdo, intercambio, oficinas, nacionais e regionais, entre equipes
técnicas, tomadores(as) de decisdo e mulheres rurais. O didlogo e a troca
de experiéncias foram elementos sempre muitos presentes, confluentes
com a conformacao da Reaf.

O I Programa é reconhecido por dar visibilidade a agenda regio-
nalmente, despertando criticidade sobre o assunto entre os diferentes



atores; e por apoiar o fortalecimento das organizaces de mulheres e
mistas voltadas a agricultura familiar.

Na trajetéria dindmica do GT Género e do I Programa, a recomen-
dacdo n° 07, de 2012, sobre mulheres rurais, foi aprovada pelo CMC.
Enquanto a recomendacao n.° 06/2008 pode ser considerada o marco
zero em termos de proposicées iniciais aos paises do Mercosul para
politicas de género na agricultura familiar, a recomendacdo n.° 07/2012,
alinhada com a primeira, é mais assertiva a respeito de propostas a serem
implementadas para reduzir as desigualdades no acesso as politicas
agrarias e agricolas. A segunda recomendacdo trata de forma destacada
sobre o direito a terra, incluindo o importante conceito de “controle”,
que engloba a perspectiva da autonomia de forma continuada; e usa
apenas uma vez o termo género, nomeando incisivamente as mulheres
como sujeitos das acdes. Reconhecimento da diversidade étnica das
mulheres rurais e da participacdo social sdo outros pontos enfatizados.

Com o éxito do I Programa, o II foi formulado. Executado de 2015
a 2016, o II Programa contou com recurso do governo brasileiro, ope-
racionalizado pela FAO Regional.

Seus objetivos foram ampliar e qualificar estratégias e agdes que ja
vinham sendo impulsionadas no I Programa, tais como: apoiar a constru-
¢do de novos mecanismos de politicas publicas dirigidas as agricultoras
familiares, com énfase em Ater e organizagdes produtivas de mulheres;
aprofundar o conhecimento sobre a participacdo das mulheres nos regis-
tros nacionais da agricultura familiar e sobre os aspectos que dificul-
tam ou estimulam o acesso das mulheres a Ater; promover a integracao
regional através do intercambio de experiéncias e didlogo sobre politi-
cas de desenvolvimento rural e género; realizar formacdes e capacita-
¢Oes para gestores e gestoras publicas, equipes técnicas e agricultoras
familiares sobre género e politicas publicas de desenvolvimento rural.

Novamente os componentes, as formacdes, os intercambios e 0s
estudos estiveram fortemente presentes, vinculados a agenda de organi-
zacdo produtiva e autonomia econémica das mulheres. A inovacao, dessa
vez, foi expandir o escopo da articulagdo regional, além do Mercosul,



incidindo também na Comunidade de Estados Latino-Americanos e
Caribenhos (Celac).

Nenhum debate — ou recomendagdo — realizado no &mbito do
GT Género, ou quaisquer agoes dos Programas I e II tiveram efeito
compulsorio, no sentido da obrigatoriedade, aos paises. Mesmo assim,
ha efeitos positivos importantes, na medida em que gera um discurso
coordenativo e que orienta as acdes dos paises membros, como desta-
cado pela gestora publica entrevistada “o primeiro programa colocou
na mesa outro olhar [...] a mulher rural em outra perspectiva; da pers-
pectiva de autonomia econ6mica como produtora; de uma perspectiva
de empoderamento [...]”.°

A atuacdo do GT Género e dos Programas I e II ndo foram acoes
isoladas no bloco, pelo contrario, alinharam-se a marcos, deliberacoes e
conferéncias internacionais, como: Cedaw, Cumbre Mundial, de 2005; I
Conferéncia Internacional de Reforma Agraria e Desenvolvimento Rural,
de 2006; I Seminéario Internacional Politicas Publicas para Mulheres
Rurais na América Latina e Caribe, 2013; Conferéncia Regional da
Mulher, de 2013; I Conferéncia sobre Mulheres Rurais da América
Latina e Caribe, 2014.

Outra caracteristica da atuacdo do GT Género foi a articulacdo com
instancias do Mercosul, como a RMAA, junto a qual o tema violéncia
tem sido pautado de forma mais enfatica. Com ascensao dos governos
conservadores da Argentina e do Brasil, desde 2015, o tema tem ganha-
do cada vez mais destaque, em detrimento da agenda de autonomia
econdmica e organizacdo produtiva, até entdo prevalecentes na arena.

Além de adotar género como um dos seus eixos estruturantes, a
Reaf estruturou sua agenda a partir de um novo enquadramento sobre as
mulheres rurais, o que representa uma significativa mudanca em termos
de gestdo publica e integracdo regional. A visdo sobre as agricultoras
familiares e camponesas mudou da esfera do reconhecimento, enquanto

5 No original “el primer programa puso arriba de la mesa otra mirada [...] a la mujer
rural desde el otro lugar, desde el lugar de la autonomia econdmica como producto-
ra; desde el lugar del empoderamiento [...]".



categoria social e sujeitos de direito, e passou a adotar a perspectiva de
redistribuicdao (BUTTO; HORA, 2012). Ou seja, temas historicamente
tratados, como direitos reprodutivos e violéncias (que ainda sdo pre-
valecentes na agenda da RMAAM) aproximaram-se e integraram-se
a outros considerados, até entdao, com pouca relevancia, como os rela-
tivos a classe e a economia. Impulsionadas pelo ambiente de integra-
¢do da Reaf, as politicas com o enfoque redistributivo ganharam forca
ao problematizar, por exemplo, “os direitos das mulheres a terra, aos
recursos produtivos e aos servicos rurais” (BUTTO; HORA, 2012).

8.3.2 Ideias e paradigmas nas politicas de género

As ideias sobre género presentes nos discursos do Uruguai que cir-
cularam de alguma forma na Reaf género fazem referéncia a homem
e mulher, empoderamento, desigualdades que as mulheres enfrentam,
patriarcado e padrdes culturais e promocdo da autonomia econdmi-
ca. Ja o Paraguai detém muitas ideias inéditas, que ndo foram identi-
ficadas nos documentos analisados da Reaf. As ideias paraguaias que
ndo circularam na Reaf sdo todas do campo tedrico liberal, a exemplo
de mulheres enfrentam desvantagens, mulheres possuem necessida-
des diferentes, género nao deve gerar conflitos familiares, autoestima,
falta de consciéncia, informacao e sentimento de inferioridade. Ja no
caso do Uruguai, as ideias se ancoram em uma perspectiva mais criti-
ca (consubstancialidade entre relacdo de género com classe social) e
pés-modernista (micromachismos e foco nos microespacos de poder).

Referente aos problemas que as politicas ptiblicas buscam resolver
(policy problems), Paraguai e Uruguai, de forma semelhante, identificam
a invisibilidade do trabalho agricola; a sobrecarga dos trabalhos domésti-
cos das mulheres; o baixo acesso as politicas publicas; a violéncia como
situagdo a ser enfrentada. Todos os problemas citados circularam na Reaf.
O Uruguai, no entanto, faz referéncia explicita ao conceito de divisdo sexu-
al do trabalho (também identificado na Reaf), enquanto o Paraguai trata
tal questdao como parte do “reconhecimento”. Boa parte dos problemas
identificados pelo Paraguai guardam semelhanca aos que circularam na



Reaf, como a falta de estatisticas oficiais sobre mulheres rurais e de dados
sobre a situacdo de vulnerabilidade social, econdmica e cultural das agri-
cultoras. Ja o Uruguai, que elenca uma quantidade maior de problemas,
aponta alguns bem especificos, como o éxodo rural, a masculinizacdo do
campo e o assalariamento, que nem sempre foram observados na Reaf.
O quadro 2 mostra a maior presenca das ideias que circularam
na Reaf no caso do Uruguai em compara¢do com o caso do Paraguai.
As ideias que circularam na Reaf ausentes no Paraguai sdo aquelas que
questionam as relacoes assimétricas de poder e as desigualdades de género.

Quadro 2: Resumo das principais ideias sobre género no Paraguai
e Uruguai, e respectivas presencas na Reaf

Ideias sobre género Presente Presente

no Para- no Uru-
guai? guai?

Género faz referéncia a X X X
homem e mulher

Empoderamento X X X

Mulheres enfrentam X X
desigualdades

Patriarcado e padroes X X
culturais

Promocéao da autonomia X X
econdmica

Oportunidade, reconhe- X X

cimento e visibilidade

Mulheres enfrentam des- X
vantagens

[eiNJ 0JUBLWIAJOAUSSSP 8 B}UBICWE. 019 B1(O0S SIQX3|}oY

Mulheres possuem ne- X
cessidades diferentes
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Ideias sobre género Presente Presente

no Para- no Uru-
guai? guai?

Género ndo deve gerar X
conflitos familiares

Autoestima X
Falta de consciéncia, X
informacdo e sentimento

de inferioridade

Paridade de género e X
lideranca feminina

Género e direitos hu- X

manos

Desigualdades de géne- X
ro e classe

Micromachismo X

Fonte: Pesquisa de campo — Elaborag&o prépria.

Em relacdo aos paradigmas de politicas publicas, o tinico em
comum entre 0s paises é a participacdo social democratica das mulhe-
res na garantia do desenvolvimento sustentavel, que também pode ser
identificado como presente nos discursos que circularam na Reaf, inclu-
sive com mencao direta como sido algo de influéncia da Reaf. Todos
os demais paradigmas do Uruguai também estiveram presentes nas
instancias de didlogo e concertacdo da Reaf, com premissas do femi-
nismo marxista. Ja o Paraguai possui paradigmas proprios, todos ali-
nhados com o feminismo liberal, ndo identificados nos documentos e
registros sobre a Reaf, como a igualdade de oportunidade como parte
do desenvolvimento sustentavel.

A compatibilidade entre discursos sobre género que circularam na
Reaf e no Uruguai ndo é arbitraria, ela tem relacdo com a proximidade
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das diretrizes politicas e institucionais de ambos os lados. Por parte
da Reaf, ndo podem ser desconsiderados os aportes feitos pelo Brasil
na agenda de género e mulheres rurais (mesmo que nao reconhecidos
por todos os entrevistados uruguaios como ponto definidor) e da pro-
ximidade aos preceitos marxistas; e pelo lado uruguaio, os sucessivos
governos progressistas e de esquerda da Frente Amplia.

Ao contrario do Uruguai, o Paraguai esteve a maior parte do tempo
governado pelo conservador e liberal Partido Colorado; o breve gover-
no de Fernando Lugo ndo conseguiu reorientar as acdes do Estado e
construir contradi¢des com o capital. Algumas ideias e problemas mais
estruturantes que circularam na Reaf, como a invisibilidade do traba-
lho doméstico das mulheres, sdo constatados nos discursos paraguaios.
No entanto, nem sempre estes foram traduzidos em paradigmas compa-
tiveis, o que pode se justificar pelo fato de ideias ou problemas serem
tratados de forma individualizados, sem alinhamento com os projetos
politicos em curso, gerando paradigmas simplificados e ndo coesos.

Como revela o quadro 3, também o caso do Paraguai ndo insere os
paradigmas relacionados com a conexdo entre género e desenvolvimento
rural, a autonomia econdmica das mulheres e 0 acesso a direitos e justica.
Ha uma énfase na institucionalizacdo das politicas ptiblicas como gerado-
ras de oportunidades com o papel do Estado como garantidor de direitos,
sem problematizar as contradicGes sistémicas no Estado e na sociedade.

Apesar de alguns limites, é visivel a relacdo de causalidade entre
Reaf e as agendas de género e mulheres rurais implementadas pelo
Paraguai e Uruguai, de 2004 a 2017. Os interlocutores desses paises
reconhecem a Reaf como arena central para formulacdo e mudancas ins-
titucionais, sua contribuicao na visibilidade politica da agenda de géne-
ro e mulheres rurais; na formulacdo de politicas ptiblicas para mulheres
rurais, incluindo politicas afirmativas; na producao de estudos, dados e
informagoes sobre mulheres rurais; na constitui¢do de espagos de con-
certacdo e participacdo social, em dmbito nacional e regional; no forta-
lecimento do didlogo politico regional; e na formacao de novas aliangas.
As execucoes do I e do IT Programa Regional de Género sdao marcos
importantes referenciados pelas delegacGes paraguaias e uruguaias.



Quadro 3: Resumo dos principais paradigmas de politicas para
mulheres rurais no Paraguai e Uruguai, e respectivas presencgas na Reaf

Paradigmas de politicas Presente Presente

no Para- no Uru-
guai? guai?

Participacdo social de- X X X
mocratica (das mulheres) é

capaz de garantir o desen-

volvimento sustentdavel

Género deve fazer parte do X X
desenvolvimento rural

Auto-organizacdo e X X
autonomia das mulheres

como condicionantes para

alcancar o desenvolvimen-

to rural

Desenvolvimento rural X X
como acesso a direitos e

justica

Garantia de direitos por X X

parte do Estado s&o funda-
mentais para o desenvolvi-
mento

Institucionalizacdo de X X
politicas publicas para

solucionar as desigual-

dades de género e alcancar

o desenvolvimento rural

Estado atua sob presséo X
de grupos de interesse

Igualdade de oportunidade X
deve fazer parte do desen-
volvimento sustentavel
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Uruguai destaca que as contribuicdes da Reaf se deram na esfe-
ra governamental, mas, também, junto as organizagoes da agricultura
familiar, seja por meio de formagdes de gestores, técnicos e liderancas
em conteddos sobre género e mulheres rurais, seja pela integracao entre
entes. Ja o Paraguai afirma que os constructos da Reaf tiveram influ-
éncia na normatizacao de politicas nacionais e no alinhamento dessas
com diretrizes de outras arenas internacionais.

8.4 Consideracoes finais

A conversdo dessas incidéncias em politicas publicas ocorreu em
consonancia com as realidades sociais, politicas e econdmicas de cada
pais. O Paraguai seguiu a linha liberal de priorizacdo de marcos legais,
na qual sdo reconhecidas a Lei n.® 5.446/2015 - Politicas Publicas para
Mulheres Rurais e a Politica de Igualdade de Género e Intercultural do
Setor Publico Agrario como fruto da influéncia da Reunido Especializada.

O Uruguai combinou estratégias de acdo afirmativa e de transver-
salizacdo nas duas politicas que foram identificadas com influéncias
da Reaf. Tanto a politica Somos Mujeres Rurales (que apoia projetos
que fomentem a organizacao, producdo e comercializacdo de grupos
de mulheres rurais) como a cotitularidade em terras de colonizacao
buscam ir além da esfera do reconhecimento das mulheres enquanto
categoria social e sujeitos de direito, e também em incidir sobre a 16gi-
ca redistributiva (apoiar a organizacdo produtiva das mulheres, pelo
Somos Mujeres Rurales e oportunizar que as mulheres sejam titulares
das terras de colonizacdo).

O desafio a ser enfrentado, pelo Paraguai, é a instrumentalizacdo
dos normativos e, pelo Uruguai, a ampliacdo e oferta em escala nacio-
nal dessas iniciativas, que, por ora, sdo pontuais.

Assim, é possivel esbocar as influéncias do GT de Género da Reaf
sobre as agendas de programas para superacao da desigualdade de géne-
ro em mulheres rurais implementados pelo Paraguai e Uruguai, de 2004
a 2017. A conversao dessas incidéncias em politicas publicas traduz-se
de acordo com as caracteristicas politicas e institucionais de cada pais.



A agenda de politicas publicas para mulheres rurais, mais que um
processo interativo e alinhamento entre ideias, problemas, paradigmas,
€ uma conformagcdo e convergéncia destas em agoes e politicas. Refere-
se a disputas politicas mais gerais. Desde meados dos anos 2010, com
crises politicas econdmicas e ascensao do conservadorismo liberal na
América Latina, as politicas e os direitos das mulheres tém sido os pri-
meiros a serem retirados da pauta. Eventuais ac0es e iniciativas que se
mantém tendem a se orientar por paradigmas igualmente conservado-
res, principalmente sobre o conceito moral tradicional da familia, inca-
paz de alterar o quadro de desigualdade, opressdo e submissdao que as
mulheres rurais sofrem.

A perspectiva de analise ancorada no institucionalismo discursivo
foi capaz de identificar a influéncia exercida pela Reaf no Paraguai e
Uruguai em termos de formulacdo e implementagdo de acdes e politicas
publicas para as mulheres rurais. Seguramente, as possibilidades de apor-
tes também devem estar presentes em outros paises do bloco, membros
ou associados, a exemplo da Argentina e do Chile. O caso brasileiro tende
a ser distinto, com incidéncia reversa, ou seja, o Brasil mais aportou a
reunido ideias, problemas e paradigmas sobre género, do que o
contrdrio.

A referida ascensao conservadora, por vezes, tem se expressa-
do na erosdo dos estados de direito, das jovens democracias do conti-
nente. Seguidamente, a legitimidade de instituicdes democraticas tem
sido questionada e suas relevancias depreciadas. Além da contribui¢ao
tedrica, como um mecanismo de interpretacdo de mundo, por meio da
analise de ideias, crencas e outros elementos cognitivos, o institucio-
nalismo torna-se relevante nesse atual contexto latino, ao centralizar e
destacar o aporte crucial das institui¢des no processo de formulacao e
implementacdo de politicas ptblicas e de defesa da democracia.
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