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1. Introducéo

O objetivo deste artigo é discutir a questdo da desigualdade nos conselhos
nacionais. Os conselhos de politicas publicas sdo colegiados cuja finalidade é promover
o dialogo entre sociedade civil e poder publico para o aprimoramento de politicas
publicas. Foi uma das formas de democratizagdo que ganhou forca apos a constituicao
de 1988, juntamente com as conferéncias setoriais. Os conselhos, apesar de estarem
diretamente ligados a 6rgdos do poder executivo, sdo instancias hibridas que agregam
Estado e sociedade, constituindo-se em canais de participacdo politica, deliberacéo
institucionalizada e divulgacéo das acdes do governo (AVRITZER & PEREIRA, 2005;
CARNEIRO, 2006). Os conselhos sdo parte do sistema politico, pois séo estruturas
criadas por instrumentos legais que possuem em geral estrutura administrativa propria e
permanente.

O estudo da composicdo dos conselhos nacionais tem o potencial de indicar se o
conselho se consolidou como um canal de participacdo que permite a inclusdo de novos
atores, alguns muitas vezes marginalizados de processos politicos, contribuindo assim
para a reducdo de desigualdades. Este artigo busca investigar se, e de que maneiras, as
relacBes de desigualdades sociais e politicas tradicionalmente manifestas entre pessoas
de diferentes regides, classe, cor/raca e sexo se manifestam nos conselhos nacionais. O
objetivo central é observar em que medida esses espagos favorecem a reducdo de
desigualdades ou mesmo em quais aspectos algumas desigualdades sdo reproduzidas.

O estudo que originou este artigo e fornece os dados para analise é uma pesquisa
do IPEA — Instituto de Pesquisa Econbémica Aplicada intitulada “Conselhos nacionais:
perfil e atuagdo dos conselheiros”. Trata-se de um survey no qual um questionario quali-

quantitativo foi aplicado aos conselheiros de 21 conselhos e 3 comissfes nacionais de



politicas pablicas durante entre 2010 e 2011. Para este artigo, utilizaremos somente os
dados coletados que se referem ao perfil dos conselheiros. Cabe, no entanto, informar
que no questionario havia também questdes sobre percep¢do da propria atuacdo dos
conselheiros e da efetividade do conselho. Os conselhos que participaram da pesquisa
foram escolhidos com base em trés critérios: centralidade em suas areas de politicas
publicas, criacdo por meio de norma legal e proporc¢do equilibrada entre sociedade civil
e governo.

A ideia de trabalhar a questdo da desigualdade a partir dos dados de perfil dos
conselheiros relaciona-se com a necessidade de contrastar argumentos encontrados na
literatura que assumem posi¢des divergentes em relacdo ao tema. Alguns estudiosos
questionam a instituicdo conselho enquanto legitima forma de participacdo social, na
medida em que seus integrantes muitas vezes pertenceriam a elites que sempre
estiveram no poder no pais — basicamente, homens, brancos, que possuem escolaridade
e renda bem superiores a média. Outros autores, por sua vez, defendem que o0s
conselhos sdo espacos onde grupos sociais historicamente excluidos do processo
politico formal teriam oportunidade de se manifestar, deliberar e participar do processo
decisorio.

O artigo estrutura-se em trés partes principais, além desta introducdo. A primeira
recupera os argumentos da literatura que tratam da questdo da desigualdade nas
instancias participativas de forma geral e, em especial, nos conselhos de politicas
publicas. Na segunda parte, sdo apresentados os dados coletados pelo survey que
permitem discutir as relacdes de igualdade e/ou desigualdade politica. Para tanto,
utilizamos dados da populacdo brasileira gerados pelo IBGE, bem como informagoes
sobre o0s congressistas brasileiros, de modo a colocar em perspectiva algumas

caracteristicas do perfil dos conselheiros nacionais. O artigo conclui na sequéncia.

2. PARTICIPACAO E DESIGUALDADES

A perspectiva da participacdo enquanto motor de uma nova forma de democracia
se beneficiou da confluéncia de pensamentos que assumiram o conceito de participacdo
como essencial para a qualificacdo dos processos de implementacdo de politicas
publicas (MOHAN & STOKKE, 2000; SANYAL, 2005).



Um conjunto de argumentos apostava que a democratizacdo e a tentativa de
inclusdo de uma pluralidade de novos atores em espagos politicos institucionais
levariam a uma maior eficiéncia do processo de formulagdo de politicas publicas, visto
que haveria maior abertura ao debate e a expressdo de vozes excluidas, marginalizadas
ou em vulnerabilidade, de vozes daqueles diretamente atingidos pelas decisfes politicas
(TATAGIBA, 2002; CUNHA, 2007a; 2009; SANTOS JUNIOR ET AL, 2004,
COELHO ET AL, 2010). Nesse contexto, a afirmacdo da necessidade de criagdo de
foruns participativos e inclusivos, em que a praxis politica fosse mais igualitaria que as
formas existentes na democracia representativa, orientou as primeiras analises sobre
instituicdes participativas (IPs), entre os anos 1990 e inicio dos anos 2000 (ver
BAIOCCHI, 2001; COHEN & ARATO, 1994; DAGNINO, 2002; EVANS, 2004,
GOHN, 2001; HELLER, 2001; PATEMAN, 1992; SANTOS & AVRITZER, 2003).

Esses primeiros estudos sobre participacdo focavam a importancia da
participacdo direta nos processos decisorios, ao apresentar o crescimento de IPs e do
namero de participantes, apostando que as atividades de participacdo em si geravam a
consolidacdo da democracia, do aprendizado democratico e da propria participacao
direta, potencializando melhores decisbes oriundas de debates mais qualificados e
marcados pela pluralidade de vozes (SANTOS; AVRITZER, 2002).

A democracia participativa, portanto, ancorava-se na assertiva de que oS
mecanismos de participacdo seriam inclusivos e promotores de relagdes politicas mais
igualitarias, uma vez que a politica representativa tradicional, ao longo da historia, se
apresenta como um espaco de grupos privilegiados: homens, brancos e de classes média
e alta (MATOS; RAMALHO, 2010). Logo, a aposta na reducdo das desigualdades
constou como justificativa para a criacdo e funcionamento de instituices participativas
— tais como conselhos, orcamentos participativos, foruns tematicos e conferéncias.

No entanto, questionamentos em torno das promessas iniciais das instituicGes
participativas reorientaram os estudos sobre participacdo social, uma vez que ainda nao
se conhece, de forma clara, “a qualidade dos processos de democratizacdo (inclusao,
envolvimento, transparéncia) e/ou os efeitos atribuidos a participacdo (inovacdo,
distribuig¢do)” (COELHO ET AL, 2010, p.321). Diante das lacunas, os estudos assumem
um carater mais qualificador das IPs e dos processos participativos como um todo, ao
buscar avaliar duas dimensdes orientadoras dessas instituiches: seus efeitos

democratizantes e seus efeitos (re)distributivos.



Se por um lado os primeiros argumentos apontavam as instituices
participativas, dentre as quais destacamos os conselhos como elementos de potencial
inclusdo e reducdo das desigualdades politicas, a0 promover 0 acesso aos pProcessos
decisérios por parte de atores tradicionalmente excluidos do processo politico
(SANTOS e AVRITZER, 2002; DAGNINO, 2002; TATIGABA, 2002; CUNHA,
2004), a atual orientacdo analitica tem, por outro lado, apresentado um conjunto de
argumentos que apontam a reproducdo de desigualdades no interior das IPs como um
problema de legitimidade e efetividade destes espacos (CORTES, 2005; CLEAVER,
2001; KOTHARI, 2001; SAYAGO, 2007).

Os argumentos giram em torno da constatacdo de que, nos espacos brasileiros de
participacdo, os membros envolvidos exercem funcdo de representacdo mesmo sem a
autorizacdo formal da sociedade como um todo (LAVALLE e VERA, 2011). Nos
conselhos, objeto de analise deste trabalho, ndo se manifesta a participacdo direta, uma
vez que as conselheiras e os conselheiros passam por processos seletivos, ou de filtros,
sendo estes representantes, se ndo da popula¢do da cidade como um todo, no minimo,
de suas entidades ou de um conjunto delas que atuam na mesma area tematica
(AVRITZER, 2007). Para Avritzer (2007), a representacdo nesses espacgos € diferente
da exercida nos Parlamentos tradicionais, uma vez que ela ndo possui o elemento da
autorizacdo e nem esta baseada no monopdlio ou na territorialidade. Para o autor, a
representacdo ocorre nesses novos espacos na medida em que um conjunto de
associacdes engajadas em um tema exerce um papel de intermediadoras entre elas e
cidaddos comuns ou outras organizacdes, sendo esse um processo de sobreposicao de
representacdes, marcado pela auséncia de autorizacdo e/ou monopélio. Nos conselhos,
portanto, os atores societarios tém exercido funcdes de representacdo politica, ainda que
permanecam lacunas em torno da legitimidade de suas a¢bes (LAVALLE, et al., 2006,
p.83).

Se por um lado a literatura levantou o0s questionamentos em torno da
legitimidade, por outro os trabalhos trataram de investigar que elementos ancoram as
acOes de representacdo exercidas no interior dos conselhos. De acordo com Cortes
(2005), pode-se organizar os autores que estudam foruns participativos em dois grupos:
0 grupo dos "céticos" e dos "otimistas". O primeiro deles protesta a legitimidade dos
participantes desses espacgos, argumentando que essas instancias sdo ocupadas por
grupos que tém condicbes de se organizar, que possuem mais recursos financeiros e de
poder. Para esse conjunto de autores (FIORINA, 1999; PINTO, 2004; SKOCPOL,



1999), os grupos sociais historicamente excluidos continuariam sem acesso aos espagos
de poder e decisdo, uma vez que 0s desenhos institucionais dos foruns participativos
tendem a reproduzir as desigualdades j& existentes no ambiente social e politico.
Ademais, para esse primeiro grupo, a acdo de representacao exercida pelos participantes
seria legitima, por que esses espacos de participacdo ndo ofertam oportunidades
universais para o cidadao.

O segundo grupo destacado por Cortes (2005) é constituido por autores que tém
uma visdo mais otimista das instancias representativas (AZEVEDO e ABRANCHES,
2002; BOSCHI, 1999; COSTA, 1997; SANTOS e AVRITZER, 200e; SWCHNEIDER
e GOLDFRANIK, 2002). Eles consideram que as instancias de participacdo séo formas
de exercicio coletivo do poder publico que favorecem a insercdo de movimentos sociais
em arenas politicas institucionalizadas. Além disso, podem abrir espaco para insercao
de grupos sociais que ainda ndo conseguiram se fazer representar por meio dos
parlamentos tradicionais.

Para esse segundo grupo, a legitimidade da representacdo nesses espacos ndo
advéem das eleicOes (autorizacdo), na verdade, ela estd apoiada na “expertise e
qualificacdo” dos participantes (LUCHMANN, 2007); na afinidade tematica
(AVRITZER, 2007); na pluralizacdo dos espacos e na correcdo dos processos politicos
de exclusdo (LAVALLE et al., 2006); ou nos processos de accountability (LAVALLE e
VERA, 2011).

Nesse contexto, questdes ligadas a representacdo (ABERS & KECK, 2008;
AVRITZER, 2007; LAVALLE ET AL, 2006a, 2006b; LUCHMANN 2007; MIGUEL,
2003) e a efetividade deliberativa (AVRITZER, 2010; CUNHA, 2007; PIRES, 2011),
tornam-se questBes relevantes e orientadoras das analises de instituicdes participativas
nos ultimos anos. Essa reorientacdo também engloba a questdo das desigualdades
politicas manifestas pela presenca de relagdes de poder nas instituicdes participativas
(FONSECA, 2010; WILIAMS, 2004).

Ganha forca o argumento de que garantir canais formais de participacdo nao
significa, por si sO, que esta se dé de forma igualitaria, generalizada e eficaz
(CLEAVER, 2001; KOTHARI, 2001; SAYAGO, 2007). Restricdes econdmicas ou
sociais podem impedir que determinados individuos vocalizem suas opinifes e anseios.
Podem ocorrer, inclusive, situagdes em que o comparecimento e a a¢do nos féruns de
participacdo constituam monopélio daqueles que ndo sofrem tais restricGes e que podem

regularmente se locomover, prescindir de horas de trabalho e ter voz ativa nos canais de



mobilizagdo e participacdo. Essa situagdo pode institucionalizar a exclusdo, ao invés de
estimular relacdes politicas mais igualitarias (MANOR, 2004; CLEAVER, 2005; FUKS
& PERISSINOTTO, 2006). A participacdo restrita a um grupo de privilegiados pode
gerar um processo de elitizacdo desses espacos, bem como tem o potencial de reforgar e
reproduzir desigualdades se essas instituicbes somente promovem as vozes e valores
daqueles que sdo mais articulados e facilmente acessiveis na comunidade (HAYWARD
ET AL., 2004; EVERSOLE, 2003).

No caso dos conselhos municipais, por exemplo, desigualdades situadas nas
relagbes de poder locais podem contaminar e direcionar instancias participativas, pois o
exercicio formal da participacdo, sem o combate as desigualdades que antecedem o
mecanismo, faz com que as decisdes sejam tomadas por aqueles que, tradicionalmente,
controlam o processo politico local (CLEAVER, 2005, BLAIR, 2000, RIBOT, 2007,
WONG, 2003, MILANI, 2006, MANOR, 2004). A presenca de desigualdades tem o
potencial de gerar graves distor¢des no funcionamento efetivo das instituices
participativas, tais como: a reduzida e descontinua participacdo da populacdo local
(PEREIRA, 2008; SOUZA, 2008; MANOR, 2004); a falta de acesso a informacéo e a
educagdo (SAYAGO, 2007; WENDHAUSEN & CAPONI, 2002; FONSECA ET AL,
2012); a ndo alteracdo do status quo local (HAYWARD et al., 2004; MILANI, 2006); a
ndo alocacdo de capital social para grupos com menor poder politico (OLIVAL ET.
AL., 2008; DINO, 2003); e o controle das elites locais sobre o processo decisorio
(TATAGIBA, 2005; FUKS & PERISSINOTTO, 2006; PORTES & LANDOULT,
2000).

A tendéncia a elitizacdo é vista como recorrente nos conselhos gestores de
politicas (TATAGIBA, 2005). No entanto, ha nuances na manifestacdo de
desigualdades nos conselhos. Alguns autores defendem que a desigualdade aumenta na
medida em que a hierarquia das instituicbes participativas se desloca do nivel
local/municipal para o nivel nacional. Apesar desse amplo debate, ainda existem
questdes a serem respondidas pela literatura nacional no que se refere as relacbes entre
instituicbes participativas e desigualdades politicas. Assim, este artigo visa contribuir
para o debate, analisando se — e em quais condicdes — as institui¢cbes participativas sao
mais ou menos propensas a reproducdo de desigualdades politicas manifestas na
sociedade e na politica representativa do pais. Para tanto, utilizaremos um conjunto de
dados extraidos de um survey, aplicado entre 2010 e 2011, envolvendo 21 conselhos e 3

comissdes nacionais, em um universo de 767 conselheiros nacionais respondentes.



Desse modo, a proxima secdo deste trabalho apresenta dados inéditos sobre o
perfil dos conselheiros nacionais, ao verificar empiricamente 0s processos participativos
no interior dos conselhos nacionais e suas faces mais ou menos inclusivas, dando
evidéncia as possiveis formas de reproducdo de desigualdades sociais e politicas ja
existentes.

Para apresentar o estudo em torno de distintos conselhos nacionais, nossa analise
considera a diferenciacdo entre as regides do pais, as peculiaridades de cada conselho e
de cada segmento social presente, em especial, os conselheiros membros do governo e
conselheiros representantes da sociedade civil. Destarte, nas secfes seguintes,
apresentaremos o perfil social e econémico dos conselheiros, desagregando as
informacGes de acordo com os tipos de conselhos, setor de representacdo e regides de
residéncia, dando evidéncia também as nuances e peculiaridades manifestas por alguns

conselhos.

3. Conselheiros e conselhos nacionais: promocédo de igualdade e

reproducéo de desigualdades

Esta secdo tem como objetivo apresentar os dados de perfil dos conselheiros
nacionais, reunidos de modo a permitir o aprofundamento do debate sobre a questdo da
igualdade ou desigualdade nos conselhos nacionais. Para fins de comparacao,
elaboramos, a partir de uma analise anterior sobre instancias participativas (PIRES e
VAZ, 2010), uma tipologia tematica para os conselhos nacionais, que, apesar de
provocar uma divisdo desigual no que se refere a quantidade de conselhos, mostra-se
atil a nossa analise, uma vez que a quantidade de conselheiros por area tematica permite
a comparacdo entre eles. A divisdo foi efetuada de modo a permitir visualizar as
possiveis diferencas entre os conselhos de diferentes areas tematicas. Essa divisdo ainda
estd em fase de consolidacdo e é passivel de mudangas; no entanto, ja permite
identificar importantes semelhancas e diferencas entre os grupos de conselhos. A
intencdo é verificar o potencial de cada tipo de conselho em incluir diferentes grupos
populacionais, contribuindo para a reducdo ou reproducdo de desigualdades de
representacdo em relacdo a género, raca/cor, idade, renda, escolaridade e regido de

residéncia dos conselheiros. Nesse sentido, nos parece Util observar as especificidades



dos conselhos, mas também conhecer semelhangas e diferencas entre conselhos de uma
mesma area de politica publica.

O primeiro grupo inclui nove conselhos, 193 conselheiros do total de 767
respondentes da pesquisa, e retine conselhos que tém como foco as politicas sociais de
ampla abrangéncia, agregando as tematicas de assisténcia social, saide, portadores de
deficiéncia, erradicacdo do trabalho infantil, direitos da crianca e adolescente, seguranca
publica, juventude, combate a fome e direitos da pessoa humana. O segundo grupo de
conselhos, denominados conselhos de garantia de direitos, visa a promocéo e protecao
de direitos de grupos especificos tradicionalmente marginalizados do processo politico e
totaliza 176 conselheiros, ou seja, 23% do total de participantes da pesquisa. Integram
esse grupo os conselhos de direitos da populacdo LGBT, direitos do idoso, direitos da
mulher, povos e comunidades tradicionais, politica indigenista e igualdade racial.

O grupo dos conselhos designados como de desenvolvimento econdmico sao
0s que se dirigem a promocdo do desenvolvimento de atividades produtivas e fomento a
atividade econdmica nos diversos setores. Possui 20% do total de conselheiros
respondentes. Fazem parte desse grupo o conselho de politica cultural, economia
solidaria, previdéncia social, turismo, aquicultura e pesca e desenvolvimento rural. Para
a tematica infraestrutura, que trata de acfes voltadas ao desenvolvimento urbano e
saneamento basico, hd na amostra apenas um conselho — o conselho das cidades, que,
no entanto, apresenta uma quantidade representativa de conselheiros (12% do total). Por
ultimo, a subdivisdo “meio ambiente e recursos naturais” inclui dois conselhos: o de
meio ambiente e o de recursos hidricos, que totalizam juntos 151 conselheiros, ou seja,
20% do total da pesquisa. Esses conselhos se dedicam a discutir questdes relacionadas a
utilizacdo de recursos naturais. E possivel visualizar a divisdo de conselhos e

conselheiros por tema no quadro abaixo:

Quadro II: Tipos de conselhos nacionais.
N. de % de

Nome Descricéo Conselhos ) .
conselheiros | conselheiros

CNAS (assisténcia

Politicas sociais social), CNS (saude),
Politicas sociais de ampla CONADE (direitos da 193 25%
abrangéncia pessoa portadora de

deficiéncia),




CONAETI
(erradicacéo do
trabalho infantil),
CONANDA (crianga e
adolescente), CONASP
(seguranca publica),
CONJUVE
(juventude), CONSEA
(seguranca alimentar e
nutricional), CDDPH
(direitos da pessoa

humana).

CNCD/LGBT
(combate &
discriminagdo LGBT),
CNDI (idosos), CNDM

Promocéo e L
] ) (direitos da mulher),
Garantias de garantia de
o o 3 CNPCT (povos e 176 23%
direitos direitos, protecdo )
o comunidades
de minorias. L
tradicionais), CNPI
(politica indigenista),
CNPIR (igualdade
racial).
CNPC (politica
Programas que cultural), CNES
desenvolvem (economia solidéria),
] acoes voltadas CNPS (previdéncia
Desenvolvimento 3 . )
. para a promocdo | social), CNT (turismo), 156 20%
econdmico
do CONAPE (pesca),
desenvolvimento CONDRAF
econdmico. (desenvolvimento
rural).
Programas que
incluem ac¢des
CONCIDADES
Infraestrutura voltadas para o 91 12%

desenvolvimento

de infraestrutura.

(conselhos das cidades)
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Programas
) ) envolvendo
Meio Ambiente e L CNRH (recursos
iniciativas de .
recursos 3 hidricos), CONAMA 151 20%
) prevencéo e i .
naturais (meio ambiente).

conservacdo de

recursos naturais.

Total 767 100%

Fonte: elaboracdo propria a partir da divisdo utilizada em Pires e Vaz (2012).

Em relacdo aos dados de perfil social, é importante ressaltar que 63,4% dos
conselheiros que identificaram o seu setor de representacdo pertencem a sociedade civil,
ao passo que 36,6% representam o poder publico, 0 que gera uma sobrerrepresentacao
dos primeiros em relacdo aos segundos. A0 mesmo tempo em que isso pode ser
resultado de diferentes fatores, como por exemplo, a maneira como a composicdo de
alguns conselhos esta definida®, respostas a questdes abertas que faziam referéncia as
dificuldades enfrentadas pelos conselhos na realizagcdo de suas atividades indicam a
existéncia de uma insatisfacdo com a atuacao e a falta de assiduidade dos representantes
do poder publico em vérios conselhos, de modo que o nimero reduzido de conselheiros
desse setor na pesquisa pode ser indicativo da atuacdo destes nesses espacos.

Percebemos inicialmente que, de forma geral, considerando a variavel sexo,
os conselhos nacionais possuem uma composicdo predominantemente masculina —
cerca de 63% de homens e 37% de mulheres (Tabela 1). No entanto, essa propor¢édo
varia de acordo com a tematica do conselho. Conforme podemos observar na Tabela 1,
os conselheiros dos conselhos voltados para politicas sociais e promocao de direitos
possuem uma divisdo mais equitativa — em torno de 50% de homens e 50% de mulheres
— do que os demais, nos quais a quantidade de homens supera 0s 70%.

Ainda assim, o niUmero de mulheres que ocupam assentos em espacos como
os conselhos nacionais parece bastante relevante, se comparado com outras esferas de
representacdo. A titulo de ilustracdo, apenas 56 mulheres (9,4%) exercem cargos de

deputada ou senadora no Congresso Nacional em 2012, ao passo que ha 538

1 Alguns conselhos preveem no préprio ato normativo uma propor¢do maior de representantes da
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parlamentares homens (90,6%)?. Parece possivel dizer, nesse caso, que os conselhos —
instituicGes pertencentes & democracia participativa — sdo espagos mais permeaveis e
acessiveis as mulheres do que o Congresso, icone da democracia representativa. Essa
concluséo inicial, no entanto, precisa ser estudada com maior nivel de detalhe,
considerando fatores externos e internos que influem na composicdo dessas duas

instancias.

Tabela 1. Distribuigdo dos conselheiros por sexo segundo o tipo de conselho

Sexo (em %) Total
Tipo de conselho
Masculino Feminino
Politicas sociais 50,8 49,2 100
Garantias de direitos 48,6 51,4 100
Desenvolvimento Econdmico 74,0 26,0 100
Infraestrutura 77,5 22,5 100
Meio Ambiente 74,8 25,2 100
Total 62,9 37,1 100 (n=762)

Fonte: IPEA (2012)

Se considerarmos a distribuicdo de raca/cor por sexo (Tabela 2), é possivel
perceber que tanto entre homens quanto entre mulheres a proporcao de conselheiros que
se declara de cor branca é maioria, mantendo proporcdo semelhante para as demais
opcdes de cor/raga. Quando relacionamos sexo e setor de representacdo, por sua vez,
observamos que ndo existem diferencas significativas entre os dois setores no que se
refere a propor¢do de homens e mulheres, sendo que, para ambos, a divisdo geral é de

cerca de 60% de homens e 40% de mulheres (Tabela 3).

Tabela 2. Distribui¢do dos conselheiros por raga/cor segundo 0 sexo

Raca (em %)
Sexo Total
Branca Preta Amarela Parda Indigena
Masculino 67,0 12,4 0,9 15,8 4,1 100
64,7 15,6 18 16,0 1,8 100

2 Elaboragdo propria a partir de dados retirados das paginas oficiais da CAmara dos Deputados e do
Senado Federal entre 05 e 13 de marco de 2012. Foram consideradas informagdes dos deputados e
senadores em exercicio no momento da coleta de dados, incluindo, portanto, titulares e suplentes.
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Feminino

100

Total 66,1 13,6 1,2 15,9 32
(n=744)

Fonte: IPEA (2012).

Tabela 3. Sexo dos conselheiros segundo setor de representacao

Setor de Representacéo Sexo (em %) Total
Masculino Feminino
Poder publico 60,6 39,4 100
Saociedade civil 64,4 3.6 100
100
Total 63,0 37,0
(n=755)

Fonte: IPEA (2012).

Ao observarmos as respostas relativas a cor/raca, percebemos que a maior
parte dos conselheiros se declara de cor branca (66%). Dos demais, 16% se consideram
pardos e 13,6% pretos.* Quando comparamos os diferentes grupos podemos perceber,
conforme a Tabela 4, que nos conselhos de garantias de direitos a proporcéo de brancos
e ndo brancos mostra-se equitativa: a quantidade de brancos é pouco menor que 50%.
Nesses, quase um terco dos conselheiros se declara de cor preta e 15% séo pardos. Os
conselhos de garantias de direitos sd@o conselhos que visam a protecdo dos direitos de
minorias. Entre eles, destacam-se o Conselho Nacional de lgualdade Racial e a
Comisséo Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais, que possuem predominancia
de conselheiros que se declaram ndo brancos. Se consideradas as proporcoes de raca da
populacdo brasileira, encontramos que 6,9% se declararam pretos e 44,2% se
declararam pardos em 2009 (IBGE, 2010a). Nesse caso, 0 que se pode perceber nos

conselhos de garantias de direitos é que estes sdo espacos em que alguns grupos raciais

% As opcdes de cor disponiveis nessa questio foram baseadas na tipologia adotada pelo Instituto Brasileiro
de Pesquisa e Estatistica - IBGE no censo de 2010 e incluiam: branca, preta, parda, amarela e indigena.
Apesar de essas cinco categorias utilizadas pelo IBGE serem, por vezes, alvo de criticas, o IBGE
considera que elas ajudam a construir um papel legitimador das representacdes sobre os diversos grupos
étnicos raciais que convivem no Brasil (IBGE, 2008, p. 12). Além disso, “os termos propostos (...) foram
pensados como totalmente descritivos, sem nenhuma ideia de que eles servissem como forma de
identificagdo dos grupos” (SCHWARTZMAN, 1998).
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— em geral subrerrepresentados nas arenas de deciséo — estdo mais representados, o que

poderia indicar que possuem maior capacidade de vocalizar suas demandas.

Tabela 4. Distribui¢do dos conselheiros por cor/raga segundo o tipo de conselho

Tipo de conselho Raca (em %)
Total
Branca Preta | Amarela| Parda | Indigena
Politicas sociais 68,4 8,9 2,6 17,9 2,1 100
_ o 47,1 29,7 0,6 14,5 8,1 100
Garantias de direitos
_ _ 72,8 11,3 2,0 12,6 13 100
Desenvolvimento Econdmico
57,0 15,1 0,0 26,7 1,2 100
Infraestrutura
] ] 83,6 2,1 0,0 12,3 2,1 100
Meio Ambiente

100

Total 66,0 13,6 1,2 16,0 3,2

(n=745)

Fonte: IPEA (2012)

Os conselheiros da area de infraestrutura, assim como os de protecdo social,

também possuem quantidade de brancos pouco maior que 50%. Nota-se diferenca,

contudo, na proporcdo entre pretos e pardos, que se inverte. No outro extremo, estdo os

conselhos de meio ambiente, nos quais os conselheiros se declaram de cor branca em

mais de 80% das respostas. Nos de desenvolvimento econdmico e politica social, a

quantidade de brancos encontra-se em torno de 70%. Parece possivel concluir que, de

forma geral, hd predominancia de conselheiros de cor branca, e os conselhos que

concentram a maior quantidade de conselheiros ndo brancos sdo justamente 0s

conselhos que estdo voltados para defesa de direitos de certos grupos minoritarios.

Tabela 5. Raga/cor dos conselheiros segundo setor de representagdo

Raca (em %)
Total
Setor de Representacao Branca Preta | Amarela | Parda | Indigena
Poder publico 75,9 7,7 0,4 14,6 1,5 100
) o 60,2 17,0 1,7 16,8 4,3 100
Sociedade civil
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100

Total 66,0 13,5 1,2 16,0 3,2
(n=739)

Fonte: IPEA (2012).

Considerando a questdo da racga/cor por setor de representacdo (Tabela 5),
verificamos uma maior diversidade racial na sociedade civil, embora esta apresente, tal
como o setor poder publico, maioria de conselheiros que se autodeclaram de cor branca.
Pode-se supor, a partir desses dados, que 0s espagcos como 0s conselhos permitem maior
inclusdo de grupos que ainda sdo minoria nos ambientes decisorios por meio das
organizagdes da sociedade civil.

No que se refere ao grau de escolaridade, 82% dos conselheiros concluiram
pelo menos o superior completo, e, desses, cerca de 55% possuem pos-graduacao.
Nesse aspecto ndo ha grande variacdo entre os conselheiros de diferentes areas
tematicas — conforme podemos verificar na tabela 6, em nenhum deles hd uma

quantidade menor do que 70% com ensino superior completo.

Tabela 6. Distribuicdo dos conselheiros por nivel de escolaridade segundo o tipo de conselho

Nivel de escolaridade (em %b)

Tipo de conselho
Ensino Ensino | Superior | Superior Pos- Total

fundamental | Médio | incompleto | completo | graduacdo
Politicas sociais 2,1 8,3 3,1 28,0 58,5 100

2,8 11,4 15,4 23,9 46,5 100
Garantias de direitos

Desenvolvimento 3,2 11,6 7,7 31,0 46,5 100
Econdmico
11 10,0 6,7 35,6 46,6 100
Infraestrutura
) ] 0,7 1,3 4,0 18,5 75,5 100
Meio Ambiente
100
Total 2,1 8,5 7,5 26,7 55,2
(n=765)

Fonte: IPEA (2012).

Percebe-se que a escolaridade dos conselheiros de conselhos nacionais € bem

superior, por exemplo, & média da populacdo. Nesta, a média de escolaridade é 7,1 anos
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de estudo, o que equivale ao ensino fundamental incompleto (IBGE, 2010). Podemos
verificar ainda que a maior porcentagem de conselheiros com superior incompleto
encontra-se nos conselhos de garantias de direitos, que concentra maior proporcao de
jovens de 21 a 30 anos (ver Tabela 8).

Quando consideramos a escolaridade dos conselheiros segundo a raca
declarada (Tabela 7), percebemos que a quase totalidade dos conselheiros que se declara
de cor branca (90%) possuem pelo menos o ensino superior completo. Essa proporcao é
mais diversificada para as demais racas, muito embora estas também apresentem uma
propor¢do de mais de 50% de conselheiros com nivel superior completo. 1sso pode ser
um reflexo das diferencas existentes na populacdo brasileira de forma geral. Segundo
dados do IBGE (2010b), a populacdo branca possui, em média, maior quantidade de
anos de estudo que a populagédo de pretos e pardos, respectivamente 8,4 e 6,7 anos de
estudo. Quanto a conclusdo de curso superior, € possivel observar que a quantidade de
cidaddos que se declaram pretos e possuem essa escolaridade e de 4,7%, os pardos séo
5,3% e os brancos 15%. Ou seja, as pessoas que chegam a compor 0s conselhos
nacionais, independente da raga/cor, apresentam em media uma escolaridade superior a
média nacional. Tracando um paralelo com o nivel de escolaridade observado no
Congresso Nacional, percebe-se que o perfil educacional é bastante semelhante, dado
que 80% dos parlamentares em exercicio em marco de 2012 possuiam pelo menos o

nivel superior completo.*

Tabela 7. Escolaridade dos conselheiros segundo raca

Escolaridade (em %b)
Ensino Ensino Superior Superior Pos-
Raca . ) Total
Fundamental Médio Incompleto | Completo | graduacio
Branca 0,6 4,7 3,7 29,1 61,9 100
3,0 14,1 22,2 29,3 31,4 100
Preta
0,0 22,2 0,0 44,4 33,4 100
Amarela
5,0 14,3 8,4 16,0 56,2 100
Parda
12,5 20,8 16,7 25,0 25,0 100
Indigena

* |dem nota 2.
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100

Total 2,0 8,2 7,3 27,1 55,4
(n=743)

Fonte: IPEA (2012).

A Tabela 8 indica que a faixa etéria predominante nos conselhos de forma
geral é a de 41 a 60 anos, sendo que representantes nessa faixa etaria ocupam menos de
50% das cadeiras somente nos conselhos de garantias de direitos. Se, para permitir
maior clareza, observarmos 0s representantes eleitos no congresso nacional (Tabela 9),
é interessante notar que a faixa etaria predominante é a mesma, ou seja, mais de 60%
dos parlamentares tem entre 41 e 60 anos e, se considerarmos 0s representantes que

possuem mais de 41 anos, a quantidade ultrapassa os 85%.

Tabela 8. Distribuicdo dos conselheiros por faixa etaria segundo o tipo de conselho

Faixa Etaria (em %)
Tipo de conselho
21a30 31a40 41 a 60 Maisde | Total
anos anos anos 60 anos
Politicas sociais 5,7 16,7 64,6 13,0 100
] o 25,9 24,7 374 12,1 100
Garantias de direitos
] ] 51 17,3 58,3 19,2 100
Desenvolvimento Econdmico
55 16,5 69,2 8,8 100
Infraestrutura
] ] 2,0 16,6 66,2 15,2 100
Meio Ambiente
100
Total 9,4 18,6 58,0 14,0
(n=764)

Fonte: IPEA (2012).

Tabela 9. Faixa etaria dos parlamentares brasileiros em exercicio em marco de 2012
e —

Faixa etaria (em%o)

31 a 40 anos 10,3

41 a 60 anos 60,9

Mais de 60 anos 26,4
Total 100 (n=594)
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Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados retirados das péginas oficiais da Camara dos Deputados e do
Senado Federal entre 05 e 13 de marco de 2012. Foram consideradas informacGes dos deputados e
senadores em exercicio no momento da coleta de dados, incluindo, portanto, titulares e suplentes.

Em relacdo a renda familiar, dentre conselheiros, de forma geral, 69%
ganham acima de R$ 4.000,00. Nesse grupo, 25% recebem acima de R$ 12.000,00.
Percebemos uma diferenca consideravel em relacdo a renda familiar média no Brasil
aferida pelo IBGE, por meio da Pesquisa por Orcamentos Familiares, que é de R$
2.763,47. (IBGE, 2010c)

Tabela 10. Distribui¢do dos conselheiros por renda familiar mensal segundo o tipo de conselho

Renda Familiar (em%o) Total

Tipo de conselho De De
Abaixo | De 501

de 500 | a1.500

De De Acima
1501a | 2501a | 4.001a | 8.001a de
2.500 4.000 8.000 12.000 | 12.000

Politicas Sociais 0,5 4.8 7,5 13,9 31,6 22,5 19,3 100
Garantia de 52 14,9 9,8 17,2 28,2 9,8 14,9 100
Direitos
Desenvolvimento 2,0 53 6,7 16,0 24,0 14,0 32,0 100
Econdmico
11 44 10,0 16,7 21,1 23,3 23,3 100
Infraestrutura
] ] 0,0 2,0 3,3 6,0 22,5 26,5 39,7 100
Meio Ambiente
100
Total 1,9 6,6 7,3 13,8 26,2 18,8 25,4 n=75
2

Fonte: IPEA (2012).

E possivel perceber na tabela 10 que, observando os conselheiros das diversas
areas tematicas, em torno de 90% dos que atuam em conselhos ligados a area de “meio
ambiente e recursos naturais” possuem renda familiar acima de R$ 4.000,00. Dentre
esses, quase metade situam-se na faixa de renda familiar mais elevada — acima de R$
12.000,00. Por outro lado, ha maior diversidade nesse aspecto nos conselhos de garantia

de direitos: 30% recebem como renda familiar até R$ 2.500,00 e 70% acima desse
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valor. A renda familiar média é alta para conselheiros de todas as &reas tematicas,
apenas a area de garantias de direitos apresenta uma maior propor¢do de conselheiros
situados nas trés faixas de renda abaixo da média nacional.

Quando se observa a distribuicdo da renda familiar de acordo com o setor de
representacdo (Tabela 11) nota-se que aproximadamente 25% dos conselheiros da
sociedade civil recebem abaixo da média anteriormente citada. Ja dentre o0s
representantes do poder publico, menos de 3% declaram possuir renda familiar média
abaixo daquele valor. Observa-se também uma diferenca consideravel entre os dois
setores em estudo na faixa de renda entre R$ 2.501,00 e R$ 4.000,00. Desse ultimo
valor até R$ 8.000,00 a divisdo é semelhante, e os que ganham acima de R$ 12.000,00
representam mais de 35% do poder publico e 19% da sociedade civil — 0 que mostra
que, apesar de a maioria pertencer ao poder publico, uma quantidade razoavel de
conselheiros da sociedade civil possui uma faixa de renda bastante alta em comparacao

com a renda familiar média da populagao.

Tabela 11. Renda familiar dos conselheiros segundo setor de representacao

] Renda Familiar em R$ (em%b) Total
Tipo de
] De De De De Acima
conselho Abaixo | De 501
1.501a | 2.501a | 4.001a | 8.001a de
de 500 | a 1.500
2.500 4.000 8.000 12.000 | 12.000
Poder
. 0,4 0,7 1,8 51 29,6 27,0 35,4 100
publico
Sociedade 2,8 10,2 10,4 18,5 24,6 13,8 19,7 100
civil
100
Total 1,9 6,7 7,2 13,6 26,4 18,7 25,5
(n=745)

Fonte: IPEA (2012).

Analisando a distribui¢do dos conselheiros por regido do Brasil (Tabela 12), €
possivel perceber que a regido onde reside maior niumero de conselheiros é a regido
Centro Oeste (36,9%), sendo que, dos 276 conselheiros que residem nesta regido, 246
sdo de Brasilia. A segunda regido com maior proporcdo de conselheiros é a regido
Sudeste (28,5%), seguida pela regido Nordeste (17,1%) e, por altimo, regides Sul
(10,2%) e Norte (7,2%).
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Tabela 12. Distribui¢do dos conselheiros por regido do Brasil segundo o tipo de conselho

Tipo de conselho Nivel de escolaridade (em %)

Total

Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul
Politicas Sociais 4,7 14,7 39,8 33,0 7,9 100
Garantia de Direitos 6,3 21,3 36,2 31,0 5,2 100
Desenvolvimento 7,2 19,7 35,5 24,3 13,2 100

Econbémico
12,9 18,8 22,4 32,9 12,9 100
Infraestrutura
) ) 8,3 11,7 441 214 14,5 100
Meio Ambiente

100

Total 7,2 17,1 36,9 28,5 10,2

(n=747)

Fonte: IPEA (2012).

A Figura 1 permite uma visualizagdo melhor da distribuicdo e das
concentragdes (indicadas pelas diferencas no tamanho dos circulos) dos conselheiros no
territorio brasileiro de acordo com seus municipios. Nota-se que a regido Norte € a
regido com menor representacdo. Ademais, é interessante perceber que a maioria dos
conselheiros possui residéncia em regibes litoraneas, ja que, em geral, as cidades
litordneas sdo as mais desenvolvidas de suas respectivas regiées — sobretudo as capitais
estaduais. De maneira ilustrativa, a divisdo de representantes no congresso nacional —
que, diferentemente dos conselhos, é determinada previamente por lei — traz as regides
nordeste e sudeste como as que possuem maior quantidade de parlamentares, ambas
com cerca de 30%. As regides sul e norte também possuem quantidade semelhante, e,
ao contrario dos conselhos nacionais, a regido centro oeste apresenta 0 menor nUmero

de parlamentares, pouco mais de 8%."

Figura 1: Distribui¢do dos conselheiros por municipio

% |dem notas 2 e 4.
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Legenda: azul — 1 a 10 conselheiros, amarelo — 11 a 20, verde — 21 a 30, vermelho — mais de 30.
Fonte: IPEA (2012).

Conforme mencionado, a elevada proporgdo de conselheiros na regido Centro-
Oeste é, em larga medida, resultado do fato de que a maior parte dos representantes do
poder publico esta localizada em Brasilia, centro politico-administrativo do pais. De
modo a ter uma no¢do mais clara da distribuicdo dos conselheiros por regido, a Tabela
13 traz as percentagens dessa distribuicdo para a sociedade civil e para o poder publico.
Nesse caso, percebe-se que 0s representantes da sociedade civil estdo, em sua maioria,

na regido Sudeste (39,6%), seguida da regido Nordeste (23,8%).

Tabela 13. Distribuicdo dos conselheiros por regido do Brasil segundo o setor de representacdo

Regido de residéncia dos conselheiros

Setor de Centro Total

~ Norte Nordeste Sudeste Sul

Representacao Oeste

Poder publico 4,4 59 75,1 9,2 5,5 100
Sociedade civil 8,8 23,8 14,8 39,6 13,1 100
100

Total 7,2 17,2 37,0 28,4 10,3

(n=747)

Fonte: IPEA (2012).

A partir dessas informacGes, podemos verificar que o perfil social dos

conselheiros é marcado por predominancia do sexo masculino, cor/raga branca, renda e
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escolaridade acima da média da populacdo brasileira. Em alguns casos, observa-se
mesmo a reproducdo de determinados perfis desiguais da populacdo brasileira nesses
espacos. No entanto, é importante perceber que, apesar da relativa uniformidade em
relagdo aos dados de renda e escolaridade, existem diferencas entre o perfil de alguns
conselhos, como se pode verificar, por exemplo, por meio de maior potencial de
inclusdo nos conselhos de protecdo social, em especial conselhos de garantias de

direitos.

4. Consideracoes finais

Neste artigo, analisamos como as desigualdades politicas sdo (ou ndo sao)
reproduzidas em instituicOes participativas. Para tanto, utilizamos dados de um survey
com 767 conselheiros de 21 conselhos e 3 comissdes nacionais de politicas publicas. A
operacdo metodologica realizada foi comparar os dados de perfil dos conselheiros com
dados da populagéo brasileira em geral e dos parlamentares do congresso nacional. As
comparag0es trataram das dimensdes de género, raga/cor, idade, renda, escolaridade e
regido de residéncia dos conselheiros. A pergunta de pesquisa procurou identificar se,
nas dimensdes citadas, os conselhos nacionais incluem atores tradicionalmente
excluidos do processo politico por sua situacdo de desigualdade social e politica.
Abaixo, resumimos alguns resultados na analise.

Na dimensdo de género, identificamos que os conselhos nacionais sdo mais
inclusivos quando comparados ao congresso nacional, mesmo sendo, no geral,
compostos por uma maioria masculina. Por outro lado, as proporc¢des variam de acordo
com os tipos de conselhos: as areas tematicas “Garantia de Direitos” e “Politicas
Sociais” sdo aquelas em que a inclusdo de mulheres ¢ maior e apresentam distribui¢do
de género igualitaria; enquanto que as areas de “Meio Ambiente”, “Desenvolvimento
Economico” e “Infraestrutura” apresentam significativa predominancia masculina.

Ja na dimensdo racial, vemos que os conselhos nacionais reafirmam a
desigualdade racial existente no Brasil. No geral, os conselhos apresentam
predominancia de pessoas de cor branca (66%), sendo que negros, pardos e indigenas
continuam sendo minoria nestas instancias de participacdo social. A excecdo € atribuida
aos conselheiros da é4rea de “Garantia de Direitos”, onde hd leve predominancia de

conselheiros ndo brancos.
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Com relacéo a escolaridade, o perfil dos conselheiros nacionais aponta que eles
apresentam escolaridade amplamente superior a média nacional — 82% dos conselheiros
com pelo menos ensino superior completo, e, desses, 55% possuem pos-graduacdo. A
alta escolaridade se repete entre conselheiros brancos e ndo brancos, homens e
mulheres, e entre conselheiros do poder publico e da sociedade civil. Assim, no que se
refere ao conhecimento, o perfil dos conselheiros nacionais destoa do da média da
populacdo brasileira. Caracteristica semelhante encontramos no congresso nhacional,
onde quase totalidade dos parlamentares, 80%, possui ensino superior completo.

Quando se observa a escolaridade e a distribuicdo de renda, percebe-se que 69%
dos conselheiros tém renda familiar acima de R$ 4.000,00, ainda que a média da renda
familiar brasileira seja de 2.763,47. Embora generalizada, a desigualdade de renda é
maior nos conselhos das areas de “Meio Ambiente”, “Desenvolvimento Econdmico” e
“Infraestrutura” do que em conselhos das areas de “Garantia de Direitos” e “Politicas
Sociais”. Ao desagregar os dados por setor e raca, percebe-se que a renda média de
conselheiros do poder publico e dos conselheiros que se declararam brancos ¢ maior do
que a renda dos demais conselheiros. No entanto, mesmo entre os conselheiros da
sociedade civil e os ndo brancos, seus rendimentos sdo amplamente superiores a media
da populacéo brasileira.

Com relacdo a faixa etaria, os conselheiros nacionais sdo predominantemente
pessoas experientes, com idade acima de 41 anos (72%). A alta porcentagem de
conselheiros na faixa etaria acima de 41 anos coloca os conselhos nacionais em situacao
proxima ao congresso nacional, onde os parlamentares pertencem a faixas etarias
semelhantes. Os conselhos de “Garantia de Direitos” sdo exce¢do, na medida em que
50,6% de seus membros estdo compreendidos na faixa etaria de 21 a 40 anos.

A concentracdo da residéncia dos conselheiros na regido Centro-Oeste era
esperada, ja que grande parte dos representantes do poder publico reside no Distrito
Federal. Os conselheiros representantes da sociedade civil apresentam significativa
predominancia de residéncia na regido sudeste do Brasil (39,6%). Esses dados podem
apontar para uma desigualdade regional tipica da federacédo brasileira que tem, ao longo
da historia, ofertado mais oportunidades as pessoas residentes nas regiées com maior
desenvolvimento econémico.

Por fim, cabe mencionar que os dados aqui apresentados fazem parte de pesquisa

ainda em andamento. Para maior seguranca das conclusdes preliminares, é necessario
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ainda o cruzamento de alguns dados do perfil e uma andlise detalhada da base de dados
olhando individualmente cada conselho — e ndo somente a area temética.

No entanto, e ainda que de forma preliminar, os dados aqui apresentados
mostram que, de um modo geral, o perfil dos conselheiros entrevistados por nossa
pesquisa é superior ao perfil da sociedade brasileira. Entretanto, a diversidade dos dados
entre as areas tematicas aponta que o perfil dos conselheiros varia quando comparamos
tipos de conselhos. Alguns, como os de garantia de direitos e de politicas sociais, sdo
mais inclusivos em relacdo a populacdo que esteve historicamente fora dos espacos de
poder e decisdo: mulheres, negros, menos escolarizados e com rendas mais baixas.
Essas informacgdes, por um lado, podem indicar um primeiro passo no sentido de uma
maior inclusdo politica e, consequentemente, de uma reducdo de desigualdades. Por
outro, essa prépria diferenciacdo entre tipos de conselhos pode ser reflexo de outras
formas de desigualdades, uma vez que esse publico encontra menos oportunidades para
participar de conselhos que abordam temas relacionados ao poder econdmico:

infraestrutura, meio ambiente e desenvolvimento econdmico.
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