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Resumo: O artigo analisa a influéncia do movimento feminista na construcdo do PAISM
(Programa de Atencdo Integral a Saude da Mulher), uma das principais politicas publicas
voltadas as questdes de género no Brasil, utilizando para tanto os marcos referenciais da teoria
institucional. A fundamentacéo teorica do trabalho reside no chamado novo institucionalismo,
entendido como uma importante perspectiva interpretativa, na medida em que destaca 0s
aspectos simbolicos da producéo e reproducdo de politicas implementadas pelas organizacdes,
para compreensdo dos avancos, revezes e conquistas do movimento feminista em torno dos
direitos de satde da mulher. Trata-se de uma investigacdo de natureza qualitativa, baseada no
acesso a fontes de dados secundérios sobre o PAISM. Os resultados da analise indicam que 0s
avancos do movimento feminista, tanto no ambito internacional quanto nacional, somados ao
contexto de redemocratizacdo, resultaram em decisiva influéncia da sociedade civil na
configuracdo de politicas de salde voltadas as mulheres, buscando ndo apenas garantir
melhores formas de acesso a salde, mas também ampliar a compreensdo da sociedade
brasileira sobre as relacbes de género na contemporaneidade. A discussdo a partir dos
fundamentos do novo institucionalismo permitiu incorporar atores ndo governamentais e
movimentos da sociedade civil na analise de politicas publicas, postura tdo cara ao campo da
gestdo social.

Palavras-Chave: Politicas Publicas de Saude; género; institucionalismo; movimento feminista.

Abstract: The article analyses the influence of the feminist movement in the construction of
PAISM, one of the main public policies to gender issues in Brazil, using both benchmarks of
institutional theory. The theoretical basis of the work lies in the so-called new institutionalism,


mailto:yasmine.mansur@gmail.com
mailto:marinacursino18@hotmail.com
mailto:armindo.teodosio@gmail.com
https://orcid.org/0000-0002-7835-5851

MANSUR, Yasmine; CURSINO, Adélia Marina de Campos; TEODOSIO, Armindo dos Santos
de Souza. Programa de Atenc¢do Integral a Saude da Mulher: uma analise institucional

understood as an important interpretive perspective, in that it highlights the symbolic aspects of
production and reproduction policies implemented by organizations to understand the
advances, setbacks and achievements of the feminist movement around the health rights of
women. This is an investigation of a qualitative nature, based on access to secondary data
sources on the PAISM. The results of the analysis indicate that the advances of the feminist
movement, both in the international and national levels, in addition to the re-democratization
context, resulted in decisive influence of civil society in health policy configuration geared to
women, seeking not only ensure better ways to access health, but also broaden the
understanding of Brazilian society about gender relations in contemporary times. The
discussion from the foundations of the new institutionalism allowed to incorporate non-
governmental actors and civil society movements in public policy analysis, posture so dear to
the field of social management.

Keywords: Health Public Policy; gender; institutionalism; feminist movement.

1. Introducéo

A intencdo deste artigo € demonstrar como a teoria institucional pode servir como
ferramenta analitica e metodologica para entender a influéncia do movimento feminista na
idealizagcdo do PAISM. Por objetivar uma investigacao sobre os direitos da mulher refletidos no
PAISM, cabe aqui compreender o que significa ser mulher. Nesse sentido, os estudos
feministas buscam entender as relacdes sociais estabelecidas entre homens e mulheres, essa
relacdo de poder, que tem sua génese na propria constituicdo das sociedades.

O movimento feminista chama atencdo para as atividades empreendidas pelas mulheres
sobretudo no ambito da coletividade para assegurar a manutencdo e a provisao dos recursos de
consumo coletivo. Nesse sentido, varios sdo os enfoques que trazem e associam a mulher no
desenvolvimento de politicas publicas, de todos eles 0 que nos interessa € 0 empoderamento
dessas mulheres que anseiam e dirigem movimentos em prol do seu reconhecimento com o ator
fundamental na sociedade. Ampliando a nocdo de que os individuos detém o controle sobre
suas vidas no contexto da participacdo, visando as transformacGes da realidade, social e
politica, em que vivem (Wallerstein, 1994).

Para compreensao deste fendmeno, entendemos que a teoria institucional se baseia na
forma como as regras e os procedimentos sdo incorporados pelas organizacdes, em busca de

legitimidade, para tanto 0s mecanismos coercitivos, normativos e miméticos conformam a acédo
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organizacional. Como exemplo dessa dinamica pode-se observar o comportamento similar das
estruturas nos hospitais, escolas, corpos de policia e bombeiros (Hjort-Madsen, 2007).

Especificamente na vertente do novo institucionalismo, o Estado, ndo se submete
simplesmente aos anseios da sociedade, sejam das classes ou dos grupos de interesse. As acdes
do Estado, implementadas por seus funcionarios, obedecem a ldgica de buscar reproduzir o
controle de suas instituicbes sobre a sociedade, reforcando sua autoridade, seu poder politico e
sua capacidade de ag&o e controle sobre 0 ambiente que o circunda (Selzinck, 1996).

Em suma, as instituicbes possuem varias funcdes. Dentre elas estd a reducdo de
incertezas, introducdo de regularidade e estabilidade. Embora seja importante considerar as
estruturas formais das institui¢des estatais e sociais, entender como a configuragéo institucional
estabelecida, modela as instituicGes politicas, se torna importante (Cavalcante,2011). Assim,
este artigo discute como os movimentos feministas influenciaram a concepcao de politicas
publicas para mulheres, através do o Programa de Atencdo Integral a Saude da Mulher
(PAISM). Para tanto, utiliza os referenciais da teoria institucional e do novo institucionalismo e
recorre a consulta de fontes de dados secundarios para fundamentar uma analise em bases

qualitativas dessa politica publica.

2. Aspectos do institucionalismo como marco norteador de politicas publicas
Além de uma perspectiva da ciéncia politica, a teoria institucional esta preocupada com a
estrutura organizacional e o comportamento nas organizacdes publicas. O institucionalismo
distingue-se de outros paradigmas intelectuais, especialmente pelas ortodoxias do
individualismo metodol6gico, ao apontar para a necessidade de compreender a acdo dos
individuos e suas manifestacbes coletivas, as mediacGes entre estruturas sociais e
comportamentos individuais. Essas mediacdes sdo precisamente as instituicbes (Selznick,
1996).
Para Scott (1987), a sabedoria implicita na abordagem da Teoria Institucional é a de
reconhecer, desde o inicio, que ndo existe uma, mas diversas variantes. Ja Berger e Luckmann
(2008) argumentam que a realidade € socialmente constituida: fatos, necessidades, cobrancas

lapidam a realidade das pessoas de acordo com suas funcdes. Assim aquilo que acreditamos ser
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a realidade é socialmente construido, ou seja, a institucionalizacdo é a repeticdo de acdes que
ganham significados e valores (Berger & Luckmann, 2008).

A teoria institucional trata as instituicdes como dadas pelo ambiente, e a
institucionalizacdo como um estado qualitativo, isto é, dado arranjo estrutural estd ou ndo
institucionalizado na organizagdo. Assim a teoria institucional entende que elementos de
natureza mais ampla configuram as ac¢des de individuos, grupos e organizacbes em um
determinado contexto, considerando uma l6gica sugerida pelas instituicdes dominantes naquele
campo (Machado-Da-Silva; Gongalves, 1998; Fonseca, 2003). Assim essa interpretagdo, “a
institucionalizacdo aparece tanto como processo quanto como variavel-atributo” (Tolbert &
Zucker, 1998, p.196).

Diferentemente das teorias racionais, a teoria institucional ndo analisa com
profundidade a dindmica interna da mudanca organizacional, mas contribui fortemente para
explicar as similaridades e a estabilidade de arranjos organizacionais em uma area de interesse
— 0 setor publico. Assim, a Teoria Institucional, expressa a governanca das organizagdes sob o
ponto de vista intraorganizacional e infraorganizacional (Fonseca, 2003; Carvalho, Goulart &
Vieira, 1999; Dimaggio & Powell, 2005; Scott, 2001).

No modo intraorganizacional, a teoria institucional preconiza que os mitos do ambiente
institucional impdem praticas e procedimentos que muitas vezes dificultam a eficiéncia das
acOes, a realizacdo de mudancas e a incorporacdo de evolugdes tecnoldgicas. Muitas vezes
repetindo comportamentos, que se tornam o Unico modo aceitavel de proceder, acdes como
estas sdo explicadas pelo isomorfismo mimético (Fonseca, 2003; Carvalho, Goulart & Vieira,
1999; Dimaggio & Powell, 2005; Scott, 2001).

Sob o ponto de vista infraorganizacional, a teoria institucional estabelece que a busca
pela legitimidade das acOes e decisdes, frente as incertezas e restricdes, leva a homogeneidade
em estrutura, cultura e resultados, fazendo com que as organizacdes do setor publico se tornem
similares, sem necessariamente serem mais eficientes. A incorporacdo de elementos
institucionalizados proporciona uma salvaguarda para as decisdes e atividades, protegendo o
gestor publico de ter sua conduta questionada. A decisdo se torna legitima, sendo utilizada pelo

gestor para reforcar o seu apoio e assegurar a sua sobrevivéncia. Desse modo, as estratégias,
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mesmo que sejam razoaveis para uma organizacdo, podem ndo ser racionais. Assim, o simples
fato de serem sancionadas normativamente, a probabilidade da sua adogdo aumenta (Fonseca,
2003; Carvalho, Goulart & Vieira, 1999; Dimaggio & Powell, 2005; Scott, 2001).

Carvalho, Goulart & Vieira (1999), DiMaggio & Powell (2005) e Scott (2001) discutem
as formas de isomorfismo. Para eles, o isomorfismo se d& através de trés formas: coercitivo,
mimético e regulativo. Cada um deles valoriza ou se orienta na conducdo e compreensdo da
acdo de tornar as organizacdes semelhantes em busca de legitimidade. Para Meyer & Rowan
(1977), nesse processo de isomorfismo as organizagfes incorporam elementos que sdo
externamente legitimados, procurando imprimir rétulos a suas atividades mobilizando o
comprometimento dos participantes internos e dos constituintes externos.

O isomorfismo institucional, acredita que 0s processos tornam as organizagdes mais
similares sem necessariamente torna-las mais eficientes (Dimaggio & Powell, 2005), pode ser
considerado o conceito que melhor representa esse processo de homogeneizacao, decorrente da
busca pela legitimidade, é assim, importante ferramenta para se entender as politicas e o
cerimonial inerente as organizagdes do setor publico, e apresenta trés mecanismos por meio dos
quais as mudancas isomarficas institucionais ocorrem:

e Isomorfismo Coercitivo: Se da a partir da coercdo. Ela pode originar-se tanto das
organizacgdes dentro do campo em que atua, ou de instituicdes como o governo. Como
exemplo podemos citar a atuacdo do governo no que diz respeito a edicdo de normas
gerais para aquele campo organizacional e o seu descumprimento pode gerar situacdes
extremamente penosas para aquelas organizacdes que ndo se enquadrem nestes modelos
(Carvalho, Goulart & Vieira, 1999; Dimaggio & Powell, 2005).

e Isomorfismo Mimético: O isomorfismo mimético ocorre pela reproducdo de
determinados modelos e estruturas organizacionais que foram considerados bem-
sucedidos. Na medida em que uma determinada industria € percebida como tendo
resultados acima da média das demais industrias, hd uma tendéncia de se “copiar”
aquele modelo (Carvalho, Goulart & Vieira, 1999; Dimaggio & Powell, 2005).

e Isomorfismo normativo: Se refere ao conjunto de normas adotados principalmente para

regulacdo das profissbes Ele encontra-se normalmente associado a reproducdo de
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comportamentos em determinadas categorias profissionais especificas, na medida em

que profissionais de mesma &rea tendem a ter comportamentos similares (Carvalho,

Goulart & Vieira, 1999; Dimaggio & Powell, 2005).

Em suma, podemos entender que a vida institucional é organizada, atraveés de um
conjunto de papéis, procedimentos, memorias e identidades compartilhadas e previamente
dadas (Cavalcante, 2011).

2.1. O Novo Institucionalismo: uma dimensao central para a analise politica

A vertente do Novo Institucionalismo surgiu e se consolidou como abordagem
especifica da ciéncia politica nos anos 1970 e 1980, pretendia ser uma resposta, por um lado, a
suposta crise de paradigmas que colocava em cheque abordagens como o funcionalismo, o
behaviorismo e o marxismo, por outro lado, como resposta ao desafio proposto pela
emergéncia de abordagens racionalistas e formalistas, como a teoria da escolha racional e a
teoria dos jogos, que negavam os fundamentos sociolégicos e histéricos nos quais as
abordagens tradicionais se apoiavam para explicar a acdo social. O Novo Institucionalismo e,
uma tentativa de resgate do processo de construgdo institucional como fundamento teorico e
empirico da acdo social. Ao mesmo tempo em que é uma tentativa ainda que incipiente, de
unificacdo das ciéncias sociais em torno do paradigma institucional que a priori ndo rejeita
nenhum dos paradigmas anteriores, mas procura reelabora-los dentro de uma concepc¢édo que
opere a mediacdo entre as grandes teorias sociais e a analise empirica, especialmente na
vertente comparativa (Selznick,1996; Prates 2000).

No decorrer das duas Ultimas décadas surgiram as mais diversas tentativas de
abordagem institucionalista, ndo necessariamente contraditorias, mas cuja heterogeneidade tem
dificultado a configuracdo do espaco (tedrico e empirico) de didlogo entre suas diferentes
variantes:

a. A primeira incorpora alguns argumentos da abordagem da escolha racional para explicar o
surgimento e o papel das institui¢des; O institucionalismo da escolha racional enfatiza o carater
instrumental e estratégico do comportamento dos individuos, afirma que as instituicdes

reduzem a incerteza em relacdo a acdo dos outros, na medida em que oferecem uma certeza
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razoavel quanto ao comportamento presente e vindouro dos atores. Neste caso, as instituicdes
sdo o resultado intencional e funcional da estratégia de otimizacdo de ganhos e reducdo de
custos de transacdo, por parte dos agentes. A permanéncia da instituicdo resulta do fato de ela
oferecer mais beneficios aos atores interessados do que as formas institucionais concorrentes
(Selznick,1996; Prates 2000).

b. A segunda tem sua origem na sociologia organizacional, entende que 0Ss contextos
institucionalizados (organizacfes, rotinas, normas de acdo) sdo capazes de gerar a acéo
coletiva. O institucionalismo sociolégico apresenta um enfoque cultural, a0 mesmo tempo em
que enfatiza a dimenséo rotineira do comportamento e o papel da visdo de mundo do ator na
interpretacdo das situaces. Ou seja, 0 comportamento jamais € plenamente estratégico ou
calculado. A instituicdo corresponde aos sistemas simbdlicos, esquemas cognitivos e modelos
morais sobre 0s quais € baseada a interpretacdo e a acdo dos sujeitos, e sua manutencdo ou
mudanca depende do grau de legitimidade que Ihe € conferido pelo ambiente cultural (Selznick,
1996; Prates, 2000).

c. A ultima se vincula a ampla linhagem de abordagens histérico-estruturais (marxista,
funcionalista, weberiana) e procura reelaborar os fundamentos sociologicos e histéricos da acao
coletiva produzidos por essas abordagens (interesses, ideologias, tradicGes e estruturas
organizacionais) como forcas sociais e histéricas que configuram contextos institucionais que
impedem, retardam, consolidam ou aceleram processos de mudanca social (Selznick, 1996;
Prates, 2000).

Os principais criticos do novo institucionalismo alegam que seus autores falham na
tentativa de tornar totalmente enddgenas as instituicbes no modelo de desenvolvimento
econémico. Argumentando que o modelo neoclassico apresenta quatro categorias de variaveis
exogenas (preferéncias, tecnologias, dotacdes e regras), e ndo trés; e que o programa contém
ambiguidades quando tenta explicitar como as instituicdes respondem as mudancas dos
parametros exdgenos. Tais criticas discordam que as instituicdes sdo pontos de partida de
mudancas no processo historico, apresentando padrées de desenvolvimento moldados pelo

ambiente dado exogenamente. Outra critica diz respeito ao entendimento do comportamento
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humano, ao observarem que a obediéncia as regras ndo pode ser explicada exclusivamente por
meio de principios utilitaristas (Selznick, 1996; Prates, 2000; Hall & Taylor, 2003).

No entanto, 0 novo institucionalismo avanga no estudo da importancia das instituicdes
para 0s aspectos econémicos e politicos. Seus tedricos buscam desenvolver um modelo de
analise econbmica, politica e social, cuja premissa é adotar as instituicdes como variaveis
explicativas do desenvolvimento econdmico e do processo historico. Nesse sentido, possibilita
uma andlise holistica em que diversos atores podem ter influéncia sob uma determinada
mudanca. Sendo assim, essa abordagem viabiliza a proposta deste trabalho uma vez que,
mesmo tendo um papel secundario o movimento feminista influenciou o processo em que o
Estado é o principal ator (Selznick, 1996; Prates, 2000; Hall & Taylor, 2003). Entendemos que
cada uma dessas vertentes apresenta principios que auxiliam na analise das questfes centrais
trazidas pelos processos de descentralizagdo de politicas que culminaram no PAISM.

Diante desse perfil tedrico, o novo institucionalismo permite algumas consideracfes que
possibilitam uma anélise ampla das politicas publicas, incluindo as de satde. As regras de uma
organizacgdo subjacentes ao processo de producdo de politicas publicas, por exemplo, afetam e
sdo afetadas pelo poder de decisdo dos atores. No caso das politicas publicas de saude, elas
podem ser condicionadas por regras institucionais ligadas ao governo, a estrutura do Estado, ou
por dindmicas sociais ligadas principalmente a acdo no ambito da sociedade civil, no qual se
destacam 0s movimentos sociais.

Na trajetdria de varias politicas publicas nas sociedades contemporaneas, inclusive no
caso brasileiro, o papel dos diferentes movimentos que lutam pelos direitos da mulher tem
destaque. Essa realidade problematiza a trajetoria das lutas por direitos por parte dos
movimentos feministas e sua incidéncia na configuracdo de politicas pablicas. Esse realidade
parece ganhar mais vulto no campo das politicas publicas de salde, arena na qual se
manifestam tensGes, embates, convergéncias e ameacas aos direitos da mulher, seja pela
reproducdo de préaticas cotidianas de opressao que fragilizam a saude das mulheres, seja pelas
controvérsias que temas como os direitos reprodutivos despertam no seio da sociedade. Para
compreendermos melhor o papel da mulher na sociedade e a luta e conquista de direitos, na

secdo seguinte traremos ao debate questdes sobre 0 movimento feminista.
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3. Da luta a conquista de direitos

Ao longo da Histdria da humanidade, sempre existiram mulheres que se revoltaram
contra a opressdo masculina e lutaram por liberdade, muitas pagando, inclusive, com a prépria
vida (Pinto, 2010). No entanto, como movimento social de luta coletiva, ocorrendo de certa
forma simultaneamente em varios paises, esta revolta tomou corpo com o feminismo.

A luta feminista surge a partir do reconhecimento das mulheres como oprimidas, na
certeza de que as relacGes entre homens e mulheres podem ser transformadas politicamente,
uma vez que ndo estdo inscritas na natureza. Os movimentos feministas diferem-se dos
movimentos populares de mulheres, uma vez que estes ultimos ndo expdem frontalmente a
exigéncia de direitos especificos para as mulheres (Fougeyrollas - Schwebel, 2009). Séo
diferentes por proporem uma nova articulacdo, por trazerem a mulher da esfera privada para a
esfera publica, por tornar a mulher visivel na sociedade (Oliveira, Gaio & Bonacim, 2009).

Apenas na segunda metade do século XX é que se manifesta o feminismo como
movimento coletivo de luta das mulheres ocidentais. Essas lutas surgem a partir do
reconhecimento das mulheres como oprimidas, na certeza de que as relagcdes entre homens e
mulheres podem ser transformadas politicamente (Fougeyrollas - Schwebel, 2009).

As mulheres, conquistaram um mundo de possibilidades e oportunidades até entdo
inimaginaveis. Elas foram a luta, mostraram que sdo capazes, buscaram seu lugar em
segmentos até entdo exclusivamente masculinos, inclusive no mundo dos negocios. Porém,
apenas neste século e em um numero reduzido de sociedades, é que as barreiras e sancoes
institucionais e estruturais relacionadas as mulheres comecaram a cair (Bruschini 2007,
Descarries, 2000; Pinto, 2010). O objetivo central do feminismo era a transformacao da mulher
na sociedade, superando a desigualdade existente nas relacdes entre homens e mulheres (Farah,
2004).

Duas ondas histéricas de movimentos feministas foram distinguidas por historiadores e
feministas na América do Norte e na Europa. A primeira na segunda metade do século XIX e
inicio do século XX, com foco no direito ao voto. A segunda denominada de neofeminismo,

acontece na metade dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, ndo se fundamenta apenas na
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igualdade, mas no reconhecimento social de fundar essa igualdade dentro de um sistema
patriarcal. Esta separacdo, é hoje descartada, uma vez que d& mostras de uma historiografia
lacunar (Fougeyrollas - Schwebel, 2009).

Alguns autores diferenciam, ainda, 0s movimentos feministas em trés correntes de
pensamento: Feminismo Igualitrio ou Universalista, Feminismo Radical e o Feminismo da
Feminitude. A primeira delas, o Feminismo Igualitario ou Universalista, liderou o
ressurgimento do movimento feminista, baseado na igualdade, fomentando a ado¢do de uma
"questdo das mulheres". O denominado Feminismo Radical é a segunda corrente. Este se baseia
nos termos do homem dominante e da mulher dominada para realizar uma leitura feminista das
relacdes sociais de sexo. Nos anos 1970, esta corrente ocupa grande parte do espaco tedrico. A
terceira corrente é o Feminismo da Feminitude, que aparecera na década de 1980 se
desenvolvendo paralelamente as diferentes tendéncias dos feminismos Igualitario e Radical,
buscando revalorizar o territério e o imaginario feminino, dando uma dimensédo privada a vida
da mulher (Descarries, 2000).

Se é indiscutivel a importancia deste movimento social, por outro lado a opressao
feminina, ndo cessou com a conquista dos direitos iguais. O alcance da consciéncia individual e
coletiva de homens e mulheres sobre a sua situacdo real é a maior de todas as batalhas do
movimento feminista no mundo de hoje. Com o movimento feminista percebemos que a
historia e a cultura estdo em constante mutacdo (Amorim, 2011).

Um exemplo dessa mutacdo é o cddigo civil brasileiro que, em 1830, previa como
legitimo o assassinato de mulheres adllteras sem punicdo para o conjuge. Em 1916 essa
disposicdo foi alterada considerando o adultério razdo de desquite. A constituicdo de 1969
ainda apresentava caracteristicas machistas, porém na de 1988 algumas conquistas foram
alcancadas, dentre elas: a mulher passa a ser igual ao homem perante a lei (Pedro & Guedes,
2010).

Para a busca da igualdade entre os géneros, 0s 0rgdos governamentais, como por
exemplo as delegacias especializadas para mulheres, e os planos de politicas publicas para
mulheres sdo entendidos como espacos politicos conquistados pelos movimentos feministas.

Mesmo com a existéncia desses aparatos governamentais, no entanto, ainda persiste o desafio
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de garantir todos os direitos humanos as mulheres, o que demonstra que as demandas
feministas ndo se findam na transformacgéo do Estado (Miranda, 2009).

As pesquisas sobre a relacdo entre homens e mulheres evoluiram no sentido de que se
passou a estudar a relagédo social, deixando de lado os atributos que distinguem as mulheres dos
homens. A andlise passou a se ocupar de género como construcdo social e da aquisicdo de
masculinidade e feminilidade, separando-se do estudo, o sexo, como variavel independente
(Juteau, 2009).

Compreender os sentidos dos papéis sexuais nas diferentes épocas e sociedades e, como
eles foram implementados, € o0 objetivo dos estudos de género (Chies, 2010). O conceito de
género € uma conquista do movimento feminista e sua construcdo e afirmagdo é um grande
avancgo (Pedro & Guedes, 2010). Corroborando com esta ideia, Descarries (2000) descreve 0s
estudos feministas como procedimentos sociologicos e metodoldgicos para instituir as mulheres
enquanto categoria social e 0 sexo e 0 género como categorias de analise, assim como para
desconstruir as representacdes € 0S mecanismos reconstitutivos da divisao social dos sexos e de
outros sistemas de dominagéo.

As mulheres, a quem antes cabia apenas 0 espaco doméstico, conquistam cada vez mais
postos de trabalho dentro das organizacGes. Inseridas e economicamente ativas, as mulheres
passaram a enfrentar o dilema da carreira versus vida familiar e afetiva e também, o dilema das
relacBes sociais ainda marcadas por relacdes de género (Bruschini 2007; Vilas Boas, et al 2003;
Oliveira, et al 2009).

A presenca da mulher no mercado de trabalho e a sua contribuicdo para a producéo
econémica constituem desvios em relacdo aos papéis masculino, do pai provedor de renda e
encarregado das relagdes da familia com a sociedade, e feminino, da esposa e mae que se
consagra a vida doméstica e a funcdo afetiva no ambito familiar (Devreux, 2009). Diante este
panorama tedrico, que apresentou tanto as perspectivas institucionalista quanto questfes ligadas
ao movimento feminista, na secdo seguinte, analisaremos o PAISM, sob a luz das abordagens

anteriormente citadas.
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4. O PAISM a luz do institucionalismo

O Programa de Assisténcia Integral a Saude da Mulher foi concebido em 1983 e
destacou-se por ter sido o primeiro programa estatal a implantar a nivel nacional o
planejamento familiar ao mesmo tempo em que se tornou referéncia para a area de salde
publica incorporando principios defendidos pelo movimento da reforma sanitaria e novas
concepcdes sobre a saude da mulher, apregoadas pelo movimento feminista. Desde entdo, a
atencdo do governo federal a satde da mulher deixou de ser vista unicamente através da relacéo
materno-infantil, deu-se énfase também as doencas ginecoldgicas prevalentes, prevencdo e
tratamento de doencas sexualmente transmissiveis (DST) e Aids. Além de assisténcia as
mulheres vitimas de violéncia. O PAISM ¢é uma organizacdo das préaticas de salde que teve,
desde seu inicio a intencdo de trabalhar as questfes do cotidiano da vida social para além das
patologias, com uma proposta de saude integral (Fonseca Sobrinho, 1993; Costa, 1999;
Mesquita, 2011).

No entanto, foi a partir das pressdes populares exercida por meio dos movimentos
sociais, resultando na constituicdo de 1988, que traduziu a demanda pela descentralizacdo dos
servicos publicos basicos, através da cooperacdo e coordenacdo intergovernamental em que
cada politica requer uma estratégia de implementacdo, pautadas em adesdo, barganhas e
estratégias de inducdo (Arretche, 2004; Cavalcante, 2011),levou-nos a definir novos
pressupostos para a gestdo publica. Ainda que timidamente, esse processo de descentralizacao
viabilizou espacos para serem trabalhadas as demandas e compromissos dos cidaddos,
ampliando os espacos de participacdo através dos conselhos de politicas publicas e dos
orcamentos participativos (Fleury, 1999; Andrade, 2006; Milani, 2008).

A partir de perspectivas politicas distintas, se produziu um grande consenso em torno da
descentralizacdo. A intencdo seria de reafirmar a democracia, uma vez que as diversas formas
de descentralizacdo, poderia tornar os servi¢cos publicos mais proximos do cidaddo beneficiario
ou usudrio da politica e também e por consequéncia mais eficientes, elevando os niveis reais de
bem-estar da populacdo. A descentralizacdo a medida que dota de efetivo poder as instituicdes
locais, possibilitaria um incentivo a participacdo politica, uma vez que viabiliza formas mais

efetivas de controle sobre a agenda e sobre as acGes de governo (Arretche, 1996).
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Em 2008, a preocupacao com a satde da mulher ganhou forca com a implantagéo do Il
Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (I PNPM), responsavel por aprofundar a atuacéo
do governo na promocdo de politicas de igualdade e justica social com a inclusdo de novos
eixos estratégicos. A participacdo das mulheres nos espagos de poder e decisdo;
desenvolvimento sustentavel no meio rural, na cidade e na floresta, com garantia de justica
ambiental, inclusdo social, soberania e seguranca alimentar; e direito a terra, moradia digna e
infraestrutura social nos meios rural e urbano, todas essas manifestacbes sofrem claramente
influéncia dos movimentos sociais, dentre eles o feminista, como fora dito anteriormente
(Costa, 1999; Mesquita, 2011).

Os movimentos sociais sdo uma forma de participacdo, e constituem-se como “acdes
sociais coletivas de carater socio-politico e cultural que viabilizam distintas formas da
populacdo se organizar e expressar suas demandas” (Gohn, 2003, p. 13). Assim, no contexto
em que o PAISM foi implementado, qual seja, o de ampliacdo do conflito de interesses e do
embate politico-eleitoral durante o processo de redemocratiza¢do do pais. Temos que 0S grupos
que mediavam a relacdo entre o Estado e a sociedade civil no Brasil, 0 movimento da reforma
sanitaria e 0 movimento feminista, atuavam principalmente dentro do aparelho estatal e
propunha mudancas no modelo de sadde publica brasileiro. O movimento feminista como o
movimento da reforma sanitaria, compartilhavam valores e caracteristicas e foram igualmente
marcados pelo embate constante entre uma posicdo autbnoma em relacdo ao Estado e a busca
por direitos e voz dentro do aparelho estatal (Escorel 1998; Costa, 1999; Mesquita, 2011).

Desta feita, o Programa de Assisténcia Integral a Sadde da Mulher (PAISM), em
articulacdo com o papel dos atores envolvidos em sua elaboracdo —movimento sanitarista,
Estado e movimento feminista — e com o quadro historico, institucional e politico do Brasil
naquele momento, constituiu-se como uma proposta de politica publica que incorporava novos
e velhos paradigmas da saude da mulher. Acreditamos, portanto, que as concepc¢des feministas
sobre a satde da mulher influenciaram a formulacdo de uma politica publica universalista, na
qual as acOes destinadas para as mulheres baseavam-se na substituicdo do conceito de saude
materno-infantil pelo conceito mais abrangente de salde integral da mulher, contido no PAISM
(Escorel, 1998; Costa, 1999; Mesquita, 2011).
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Pois bem, os estudos organizacionais nasceram das profundas transformacdes geradas
pelo capitalismo industrial, quando se acreditava que a promessa iluminista da cientificidade e
da racionalidade se materializava nas organizagbes modernas. No entanto,
contemporaneamente, € notorio que qualidade, racionalidade, eficiéncia, ética e objetividade
ndo sdo virtudes inerentes as organizacoes (Reed, 2006). Tal constatacdo levou-nos a identificar
no novo institucionalismo, formas e procedimentos utilizados pelas organiza¢cbes modernas,
que vdo além de sua suposta motivacdo para a eficacia. O novo Institucionalismo nos ajuda a
entender as organizagdes como praticas culturais, e por essa razdo tdo influenciadas pelos
movimentos sociais (Hall & Taylor, 2003). Refutando generalizagdes teoricas sobre o Estado, o
neo-institucionalismo busca, através da descricdo de casos concretos, demonstrar que diferentes
processos historicos produzem padrbes diferenciados de relacdo entre Estado e sociedade,
relagbes essas que tornam-se mais complexas com a presenca de novos atores, COmMo € 0 caso
do PAISM e da reforma sanitaria (Taylor, 2003: Reed, 2006).

Como o novo institucionalismo, defende que para compreender a acdo individual e
coletiva é preciso analisar as mediacGes entre as estruturas sociais e 0S comportamentos
individuais, ou seja, as “institui¢des” (Hall & Taylor, 2003), observamos que a pressao
exercida pelos movimentos sociais, evidéncia que as politicas publicas, podem sofrer influéncia
dos diversos atores sociais — ou do Estado ou dos grupos de pressdo da sociedade civil, por
exemplo — em seus processos de elaboracéo.

Atento a fragmentacdo dos interesses na sociedade, o modelo neoinstitucionalista
analisa a influéncia das instituicGes politicas sobre 0s grupos sociais e vice-versa, buscando
contemplar andlises de identidades, como género e raca, além de estratégias dos diversos atores
sociais no processo de producdo das politicas publicas, como aqui nos interessou observar a
influéncia do movimento feminista na criacdo do PAISM, o que esta em debate, portanto, é o
poder e a autonomia das instituicGes estatais na definicdo de politicas publicas para a satde da
mulher, identificando o peso da influéncia da sociedade sobre o Estado e a ligacdo entre as
politicas publicas e as complexas relacdes Estado-sociedade (Hall & Taylor, 2003).

Outro aspecto direcionou este trabalho ao novo institucionalismo, em detrimento do

velho, esse é a influéncia assumida, pelo novo institucionalismo, de fatores sociais como o
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confronto de interesses, 0 embate politico-eleitoral e as transformacdes na esfera do poder
como capazes de gerar mudancas profundas no setor de politicas publicas, fazendo surgir novos
paradigmas. Ou seja, além de novos instrumentos e metas para a implementacdo de politicas,
surgem novas ideias, como as do movimento feminista, e padrdes que orientam a abordagem da
realidade pelos especialistas. Os grupos de interesse vdo fazer a ligacdo entre Estado e
sociedade, as ideias assumem entdo um papel central na elaboragdo das politicas, legitimando
alguns interesses em detrimento de outros, dai a importancia do movimento feminista para
implementacéo do PAISM.

Segundo DiMaggio & Powell (1991) o neo-institucionalismo sociolgico seria o
conceito que melhor caracteriza o processo de homogeneizacgdo da conduta das organizacdes.
Assim, todo esse processo de descentralizacdo de politicas de salde, sumarizadas no PAISM,
podem ser compreendidas pelo isomorfismo institucional mimetico que considera o
comportamento do governo como uma resposta as incertezas em relacdo ao comportamento dos
movimentos sociais, no caso o feminista e sanitarista, que exigiam a melhoria dos servi¢cos

publicos.

5. Consideracdes Finais

Pensar nos direitos das mulheres e dentro eles o direito a saude, implica redefinir o que
se entende por mulher e por direito a saude, assim o PAISM constituiu um instrumento para
inserir a questdo da atencdo a saude da mulher levando-se em conta ndo apenas as questdes
médicas stricto sensu, mas sobretudo contextualizando a construcdo da sadde feminina a partir
das relagdes sociais, culturais, politicas e econémicas que envolvem a realidade das mulheres
brasileiras.

Visto que o presente artigo teve a intencdo de lancar luz sobre a implementacdo do
PAISM, observando que o movimento feminista aliado ao contexto de redemocratizacao
exerceu grande influéncia sobre o Estado no que diz respeito a importancia de politicas
publicas especificas para as mulheres, foi importante entender como essa dinamica incidiu

sobre a constituicdo desse programa de politicas puablicas. Para tanto, construimos um
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panorama, fundamentado nas teorias institucionais com um foco no novo institucionalismo,
além de um resgate da trajetoria historica do movimento feminista.

Dada a construcdo deste panorama e ao analisar o cenério a época da criacdo do PAISM
sob o viés do novo institucionalismo, e ciente de que as teorias institucionais buscam identificar
microcenarios de acdo sem desconsiderar as dimensdes estruturais da organizacdo, pode-se
constatar a relevancia de se operar analises acerca de politicas publicas a partir dos marcos
tedrico-conceituais do novo institucionalismo. Ao privilegiar a dimensdo simbdlica das
instituices e as dimensdes da vida cotidiana das organizacdes, essa perspectiva teorica
permitiu problematizar o PAISM a luz da trajetéria de lutas, revezes e conquistas de direitos
por parte do movimento feminista.

A analise da trajetoria das lutas por direitos desenvolvidas pelo movimento feminista ao
longo de sua trajetOria permitiu perceber as interagdes, embates, tentativas de mudanca de
perspectiva compreensiva da realidade das mulheres, e os conflitos e conquistas, que operam
nos intersticios da realidade material e subjetiva, das politicas instituidas e do simbolismo que
reconfigura a operacdo dessa politica.

Espera-se que a partir do presente trabalho novas investigacdes possam avancar na
analise do papel dos movimentos sociais, sobretudo o movimento feminista, sobre as politicas
publicas de saude, utilizando para tal os marcos do novo institucionalismo. Com esse suporte
teorico, que lanca grande destaque aos aspectos simbolicos das interagdes entre organizacgdes e
sua influéncia na reproducdo de suas politicas, pode-se avancar para além de visdes e analises
meramente formalistas das politicas publicas, destacando-se as idas, vindas e trajetorias que as
lutas por direitos assumem ao se materializarem em politicas pablicas. Pesquisas pautadas
nesses principios tedricos e analiticos podem lancar importantes perspectivas compreensivas
sobre as interacdes entre Estado e movimento sociais na configuracdo de politicas publicas,
trazendo mais avangos a incorporacao de atores ndo governamentais e das lutas por direitos nas

analises empreendidas no campo dos estudos da gestao social.
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