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INTRODUCAO

s estudos sobre o tema da incluséo politica, com destaque para a
O sub-representacao politica feminina, até entdao fortemente cen-
trados no sistema eleitoral e nas institui¢des tradicionais do governo
representativo, passaram a diversificar, no periodo mais recente, a ma-
neira de formular o problema da presenga/auséncia de mulheres na
politica. Esse movimento se expressa em varias diregdes. Ele pode ser
percebido, por exemplo, nos estudos sobre os impactos da entrada de
ativistas feministas na burocracia estatal ndo pelo sistema eleitoral,
mas por meio da criagao de secretarias, ministérios e drgaos especiali-
zados em politicas para mulheres. Segundo algumas andlises, as femo-
cratas, como sdo chamadas, expressariam uma forma especifica de ins-
titucionalizacao da presenca feminina no Estado e um canal particular

* Este artigo é a segunda versao do trabalho apresentado no XXXIII Congresso da Latin
American Studies Association (LASA), em maio de 2015, e esta inserido no ambito do
projeto “Mudancas e permanéncias nos padrdes de participagdo politica no Brasil: anali-
se longitudinal do envolvimento politico dos brasileiros (1988-2013)”, que tem o apoio
do Programa de Cooperagao Académica da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pes-
soal de Nivel Superior (Capes). Agradecemos os comentérios de Benjamin Goldfrank e
dos pareceristas andnimos de DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, bem como aos aca-
démicos Milena Cristina Belan¢on, Gustavo Venturelli, Mércia Schaefer e Fernando
Mezadri pelainestimavel contribuigdo nolevantamento de dados junto aos Conselhos.
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deinclusao das demandas dos movimentos feministas no sistema poli-
tico (Lovenduski, 2005; Bohn, 2010; Avelar, 2013). Em outra direcao,
podemos também ver indicios daquele movimento nos estudos que co-
megam a prestar atencdo nas potencialidades de inclusao politica de
mulheres promovidas pelas inovagdes institucionais criadas nas alti-
mas décadas em varios paises da América Latina, tais como os Conse-
lhos Gestores, as Conferéncias Publicas e os Orgamentos Participati-
vos no Brasil; os Consejos Municipales de Desarrollo Rural
Sustentable no México, os Gabinetes de Participaciéon Ciudadana na
Nicaragua e os Consejos Comunales na Venezuela (Avelar, 2013;
Zaremberg, 2015).

Este artigo pretende contribuir com essa vertente de estudos, dando
continuidade a um trabalho anterior que chamava a atengao para o
fato de que, se na esfera da representacao politica eleitoral a balanga re-
gistra um peso altamente favoravel para os homens, o mesmo nao
ocorre em outros espagos ou praticas de atuagao politica, como é o caso
dos conselhos gestores de politicas ptblicas (Liichmann e Almeida,
2010). Pesquisas sobre o perfil de representantes nessas instancias
apontam nao apenas para a expressiva atuagdo feminina, como uma
reversao—em especial no caso dos conselhos da drea social —dos dados
do perfil de género em comparagdo com a esfera da representacao par-
lamentar, majoritariamente masculina. Naquele momento, argumen-
tamos que a representacdo politica intermediada por organizac¢des da
sociedade civil, como € o caso dos conselhos gestores, seria mais favo-
ravel as mulheres do que a intermediada por partidos politicos. Além
disso, sugerimos que a acentuada presenga desse grupo em conselhos
também se explicava pela forte institucionalizagdo dessas instancias
nas areas sociais, tradicionalmente reconhecidas como um terreno de
atuacao feminina, dada a associac¢do socialmente construida das mu-
lheres a esfera da reproducao e dos homens a esfera da produgao. No
trabalho ora apresentado, exploramos o alcance desses argumentos
comparando a presenca dos géneros' em distintas areas de politicas
publicas, na representagao governamental e na sociedade civil, e tam-
bém nas diferentes esferas de governo: nacional, estadual e municipal.

Partimos do pressuposto de que os conselhos gestores de politicas pu-
blicas sao importantes conquistas no plano da democratiza¢ao do po-
der politico no Brasil, na medida em que contam com a participagdo da
sociedade civil no exercicio de atribuigdes ptblicas no que diz respeito
aformulacao, implementagao e fiscalizagao das politicas governamen-
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tais. Assim, a presenga feminina nesses espacos é um indicador impor-
tante do interesse e da atuagao politica das mulheres, a despeito de sua
baixa presencga nos espagos de representacao politica eleitoral.

Essas diferengas na inclusao politica das mulheres podem ser analisa-
das a partir de diferentes perspectivas. Um fator de peso diz respeito
ao grau de exigéncias, ou dos custos envolvidos nos processos ndo ape-
nas de recrutamento, mas de envolvimento pessoal. De fato, a atuagéo
nos conselhos, embora requeira conhecimentos e habilidades, é bem
menos exigente no que se refere a disponibilidade de tempo, de recur-
sos financeiros, de articulagdes, negociagdes e de disputa de poder, o
que inclui, no caso da representagao eleitoral, a competicdo —nos e en-
tre os partidos —a visibilidade, o discurso ptblico e midiatico, a forma-
¢ao de aliangas e o enfrentamento com hostilidades que estdo ancora-
das em discursos poderosos de encobrimento do emocional —
apontado como de dominio feminino — frente ao racional — lido como
fundamento do mundo masculino. Assim, os constrangimentos insti-
tucionais — por exemplo, a falta de apoio por parte dos partidos poli-
ticos — e culturais — que atribuem responsabilidades distintas e especi-
ficas para cada género — conformam uma realidade desigual na
distribuigao dos recursos que sao fundamentais no exercicio da dispu-
ta politica.

No entanto, como veremos, os dados da representacdo conselhista por
este recorte de género também apontam para diferencas importantes
no interior desse campo. Sdo exatamente essas diferencas que o artigo
pretende abordar. Com base em um mapeamento junto aos conselhos
das dreas de sauide, assisténcia social e meio ambiente, pretende-se,
aqui, avaliar a maior ou menor presenca feminina nos conselhos, reco-
nhecendo, também para esses casos, a importancia do cruzamento de
varidveis explicativas que sdo decorrentes de dinamicas e processos
de cunho politico-institucional e de caréter sociocultural.

Tendo em vista que os Conselhos sdo espagos de discussao e definigao
de politicas ptiblicas nas diferentes areas e setores governamentais,
partilhamos da posi¢do de que, assim como nas institui¢cdes de repre-
sentagao parlamentar, o maior equilibrio da presenga dos géneros nes-
ses espagos torna-se, em si, um critério fundamental para avaliar a
capacidade democratica de inclusao, revelando o quanto essas estru-
turas ampliam e pluralizam os sujeitos, olhares e demandas sociais. De
outra forma, entender a presenca de géneros nos Conselhos também
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nos permite avalid-los enquanto marcadores importantes nas carreiras
politicas das mulheres que conseguem passar pelo dificil filtro de gé-
nero do sistema eleitoral brasileiro. Mais do que isso, nos permite pen-
sar nas possibilidades de se avaliar em que medida a presenca femini-
na nos espagos conselhistas nos ajudaria a compreender se hé, de fato,
influéncias de género nas pautas e orienta¢des das diferentes politicas
governamentais.

Diante disso, o artigo estd dividido em quatro secdes, além desta nota
introdutdria. Na proxima secdo apresentamos brevemente os princi-
pais indicadores analiticos e os instrumentos metodoldgicos de coleta
dos dados, justificando a escolha das trés areas conselhistas que sao,
aqui, objeto de investigagdo. Na segunda abordamos os conselhos ges-
tores no Brasil, com destaque as caracteristicas mais gerais dos conse-
lhos das areas de satde, assisténcia social e meio ambiente e aos estu-
dos que apontam a significativa inclusdo feminina em espagos
conselhistas. Na sequéncia, discutimos as bases tedricas que dao su-
porte as variaveis e indicadores utilizados na pesquisa, bem como
apresentamos os resultados da mesma, de carater exploratério. Uma
breve sistematiza¢do desses achados serad apresentada nas considera-
¢oes finais, indicando a necessidade de se avancar (e refinar) na coleta
de dados e informagdes tendo em vista aprofundar analises sobre a te-
matica da inclusdo politica das mulheres.

Convém destacar que, além de contribuir para a ampliagdo dos estudos
sobre género e representacdo politica em institui¢des participativas, o
trabalho adensa e combina fatores e varidveis analiticas buscando ser-
vir, ademais, para os estudos e reflexdes que estdo voltados para a di-
mensdo da inclusdo politica de outras minorias sociais.

NOTA METODOLOGICA, HIPOTESES E INDICADORES DA PESQUISA

No ambito das duas molduras explicativas apontadas anteriormente,
selecionamos, para efeito da analise dos dados, alguns elementos que
consideramos centrais para a configuragao das diferengas nos dados
sobre a presenga de mulheres e homens nos conselhos, quais sejam: a)
elementos de carater institucional, como os desenhos institucionais
dos conselhos e o nivel federativo, contemplando as diferentes esferas
de governo: municipal, estadual e federal; e b) elementos no campo so-
ciocultural, como as respectivas dreas de politicas ptiblicas e o perfil do
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associativismo e/ou das organizagdes da sociedade civil que ocupam
assento nesses espagos.

Grosso modo, o desenho institucional diz respeito ao formato organi-
zativo dos mesmos, como o conjunto de regras, critérios, espagos, nor-
mas, leis, que operacionalizam a participagdo e respondem, em boa
medida, pela sua maior ou menor capacidade inclusiva e deliberativa.
Para efeito deste artigo, os indicadores do desenho institucional mape-
ados foram: a composicdo do conselho (se paritério, se tem mais repre-
sentantes do governo ou mais representantes da sociedade civil); o
método de escolha dos conselheiros da sociedade civil; e a sua compe-
téncia (se é consultivo ou deliberativo).

No que diz respeito as influéncias da esfera de governo, recupera-se
aquia tese de que arelagdo entre o aumento dos custos e a baixa partici-
pacdo impacta de forma mais importante o segmento feminino. No
tocante a area do conselho, optou-se pela escolha das areas da satde,
assisténcia social e meio ambiente, partindo da hipotese de que, se a
area da assisténcia social é preponderantemente feminina, a do meio
ambiente, por seu carater mais técnico, tende a ser ocupada pelo seg-
mento masculino. Os conselhos na drea da satide seriam mais equili-
brados no que se refere a representacdo pelo recorte de género, seja
pelo seu desenho institucional (maioria da representagdo da sociedade
civil), seja pelo seu histérico de vinculo com organizagdes sociais que
contam com significativa presenga feminina. Além disso, essas trés
areas contam com sistemas mais estruturados, com a presenga de con-
selhos nas trés esferas de governo, o que nos permite explorar o quanto
a escala governamental interfere na composicdo dos géneros nessas
instancias. Por fim, buscamos avaliar em que medida a dimensdo da
area também repercute no perfil associativo de homens e mulheres.
Neste sentido, avancamos aqui no sentido de avaliar a pertinéncia das
relagdes entre o perfil da sociedade civil e a composicao por género no
interior dos conselhos.

Os dados foram coletados a partir de um mapeamento realizado em
distintas esferas de governo. Além daqueles referentes aos conselhos
nacionais nas areas consideradas, coletamos informagdes de um con-
junto de estados e ainda de conselhos gestores existentes nos maiores
municipios dessas unidades da Federacdo em termos de populagao,
segundo dados oficiais do Censo 2010 do Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica (IBGE). Sendo assim, nossa analise contempla 140
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conselhos gestores, sendo 105 municipais (75% do total), 32 estaduais
(22,9% do total) e 3 federais (2,1% do total). Os dados, que apresentam
a distribuicdo dos conselhos analisados, nos permitem inferir que, ma-
joritariamente, a distribuicdo dos casos se concentrou préxima a pro-
porcionalidade entre as trés areas de politicas selecionadas?.

Tabela 1
Conselhos Gestores Analisados
Area de Politica Pablica
Esfera de Governo Total
Assisténcia Social | Saude | Meio Ambiente
N 33 37 35 105
Municipal 31,4% 35,2% 33,4% 100,0%
11 10 11 32
Estadual 34,4% 31,2% 34,4% 100,0%
) 1 1 1 3
Nacional 33,3% 33,3% 33,3% 100,0%
45 48 47 140
Total 32,1% 34,3% 33,6% 100,0%

Fonte: Pesquisa “Género e representagao politica nos Conselhos Gestores no Brasil” (2015).

Considerando os conselhos de assisténcia social, nosso banco de dados
é composto por 45 casos (33 conselhos municipais, 11 estaduais e o na-
cional), a menor recorréncia entre os conselhos municipais pesquisa-
dos. Em se tratando da area de satide, reunimos dados de 37 conselhos
municipais, do conselho federal e de 10 conselhos estaduais (totalizan-
do 48 casos). Por fim, os conselhos da area de meio ambiente corres-
pondem a 47 casos (35 municipais, 11 estaduais e o nacional), ntimero
expressivo de informagoes se considerarmos a auséncia de obrigato-
riedade de existéncia dos mesmos nos municipios®.

Sobre a composicao do banco de dados, é salutar destacar que, ainda
que este ndo seja composto por uma amostra representativa do univer-
so de conselhos gestores das dreas analisadas, o que ndo nos permite
inferéncias estatisticas, a quantidade e a diversidade local dos casos
contemplados nos fornecem subsidios para examinar a sustentagao de
algumas expectativas tedricas em confronto com os dados empiricos.

CONSELHOS GESTORES E PARTICIPACAO FEMININA NO BRASIL

Os conselhos gestores de politicas publicas sao instancias amparadas
por legislagao e responsaveis pela discussao e/ou deliberagdo de poli-
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ticas publicas em suas respectivas dreas de atuagdo. A partir da Consti-
tuicdo de 1988, tais instancias tornaram-se obrigatérias em algumas
areas de politicas, como satide, assisténcia social e crianca e adolescen-
te. Desde entao, esse modelo veio se expandindo pelo sistema politico
brasileiro, tornando-se referéncia para um conjunto mais variado de
politicas. Segundo sistematizagdo realizada pela Secretaria Geral da
Reptblica com base em dados do IBGE, temos hoje no Brasil 62.562
conselhos municipais em diferentes dreas de politicas ptblicas: satde,
educacdo, assisténcia social, preservacao do patrimoénio, meio ambien-
te, seguranca alimentar, direitos do idoso, cultura, habitagao etc. (Se-
cretaria Geral da Reptblica, 2014).

Ha4, no entanto, muitas variagdes nessas instancias, seja em termos do
perfil das organizagdes da sociedade civil que atuam nesses espagos,
da sua competéncia (se consultivo, deliberativo, fiscalizador e/ounor-
mativo), de como esté previsto o equilibrio entre representacao gover-
namental e societal (tripartite, paritario etc.), do montante de recursos
disponiveis, entre outras especificidades e diferengas. Essas varia¢oes
correspondem, em larga medida, aos diferentes arranjos institucionais
que vigoram nas distintas dreas de politicas e ao histérico especifico de
institucionalizagdo dos conselhos nesses arranjos. Nesse sentido, cabe
apresentar alguns dos tragos marcantes dos conselhos nas dreas inves-
tigadas.

De acordo com defini¢do legal, os Conselhos na area da Satide sao ins-
tancias colegiadas de cardter permanente e integrantes das estruturas
governamentais, vinculados as respectivas secretarias (ou ministério)
da area da satide, com carater deliberativo. Sdo formados por 50% de
usudrios, 25% de trabalhadores e 25% de prestadores de servigo e ges-
tores. Nesta drea, temos um sistema conselhista, na medida em que es-
sas regras gerais valem para todas as esferas de poder governamental.
Os conselhos de satide estdo presentes em quase a totalidade dos mu-
nicipios brasileiros e, segundo a Pesquisa de Informagdes Basicas Esta-
duais — Estadisc 2013* (IBGE, 2014a), todos os 27 estados da Federagao
possuem uma Secretaria de Satde exclusiva que é responsavel pela
gestdo da satde e que abriga, portanto, o Conselho desta area. A Esta-
disc 2013 verificou também que, quanto ao perfil de género dos gesto-
res estaduais desta drea, a maior parte (81,5%) dos secretérios é do sexo
masculino. Para a esfera municipal, a pesquisa do IBGE apontou que
51,2% dos 6rgaos gestores da drea da satide sdo dirigidos por mulheres
e 48,8% por homens (idem).
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Os Conselhos de Meio Ambiente sao instancias colegiadas compostas
por representantes de organizagdes governamentais e ndo governa-
mentais, com diferentes desenhos institucionais, de acordo com cada
regimento nas diferentes esferas e unidades da Federacdo. Todos os es-
tados da Federagdo contam com um Conselho Estadual de Meio Ambi-
ente que estd subordinado a secretaria da 4rea, mas sua presenca nos
municipios ndo corresponde a mesma abrangéncia verificada em areas
como satide e assisténcia social. Nesses dois casos, os conselhos estdao
presentes em 99% dos municipios do pais, enquanto que no meio ambi-
ente estdo presentes em 67,9% (Secretaria Geral da Reptblica, 2014).
De acordo com dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) (2013), no que diz respeito a composicao dos dirigentes gover-
namentais dessa area, observamos que a participa¢do feminina € bai-
xa, ja que, em 2013, dos 27 titulares da pasta, apenas 5 (18,5%) eram do
sexo feminino, contra 22 (81,5%) do sexo masculino. Neste documento
nao encontramos dados sobre o perfil dos secretarios municipais para
essa area.

Seguindo o modelo da drea da satide, os conselhos da drea da assistén-
cia social também configuram um sistema nacional formado por con-
selhos municipais, estaduais e federal que replicam as normativas na-
cionais no que diz respeito ao caréter, as finalidades e a composigao
dos mesmos. Aqui, diferentemente das outras duas éreas, a participa-
¢ao feminina entre titulares das Secretarias Estaduais de Assisténcia
Social é maior, totalizando 13 das 27 unidades da Federagao, o que cor-
responde a 48% dos gestores estaduais. No que se refere a gestdo muni-
cipal, a predominancia é feminina: em 17,7% dos municipios que de-
clararam ter érgao gestor de assisténcia social, os dirigentes dessa
pasta sdo homens, enquanto que, em 82,2%, sdo mulheres. Destas, 23%
sdo primeiras-damas, ou seja, esposas de prefeitos (IBGE, 2014b).

Como se constata, hd uma forte presenga de homens na diregao das se-
cretarias estaduais das politicas investigadas e, ainda que em maior
nimero comparada a satide e meio ambiente, as mulheres ndo chegam
a 50% das gestoras estaduais na assisténcia social. No que diz respeito
a direcdo dos 6rgaos municipais da satde, ha um maior equilibrio dos
géneros e, na assisténcia social, ha uma acentuada predominancia fe-
minina.

As discrepancias na presenca dos géneros encontradas nos cargos exe-
cutivos estaduais se reproduzem também em outras institui¢des repre-
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sentativas. Considerando-se as elei¢des nacionais ocorridas desde a
redemocratizacdo, embora os brasileiros nesse periodo tenham esco-
lhido, de forma inédita (por duas vezes), uma mulher para ocupar a
Presidéncia da Reptblica, no parlamento as deputadas nunca passa-
ram dos 10% dos eleitos. Dados oficiais do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) — referentes as elei¢oes de 2014 —apontam que a porcentagem de
mulheres eleitas para o cargo de deputada federal foi de apenas 9,9%.
Ainda nessas tltimas elei¢des, no Senado Federal elas passaram a re-
presentar 13,6% das cadeiras disponiveis nessa instancia, e para as as-
sembleias legislativas estaduais representaram apenas 11% do total de
eleitos. O contraste é gritante quando consideramos que as mulheres
representam 51% da populagao do pafs.

Esse acentuado desequilibrio da presenca dos géneros nos postos cen-
trais das institui¢des governamentais e/ou representativas, como se
sabe, ndo é um fendmeno exclusivo brasileiro, mas uma marca da
maioria das democracias contemporaneas e, por isso mesmo, vem mo-
tivando um intenso debate que questiona a capacidade das institui-
¢Oes vigentes de cumprir o ideal democratico de uma justa distri-
buicdo do poder entre os diversos grupos que compdem a sociedade.
Como algumas analises afirmam, em sociedades complexas e plurais,
quando as caracteristicas dos individuos que tém acesso ao poder poli-
tico sdo semelhantes em termos de sexo, cor ou recursos financeiros, os
limites e os vieses da representacdo politica ficam evidentes (Mota e
Biroli, 2014).

Conforme Williams (1998), por exemplo, o pertencimento involunta-
rio a um grupo, como nascer mulher ou homem, ou branco ou negro,
delimita as oportunidades e os recursos que temos disponiveis no cur-
so das nossas vidas. Isso significa que os custos individuais para a or-
ganizacao e a participagdo politica variam de acordo com os pertenci-
mentos grupais. Por isso, seria injusto considerar o individuo
referéncia exclusiva para a definigdo dos principios e dos critérios que
organizam a distribui¢do da representacdo politica na sociedade. Se-
gundo a autora, as desvantagens e as discriminacdes a que estdo sub-
metidos os individuos pertencentes aos grupos marginalizados, repro-
duzidas por geragdes, limitam significativamente suas condi¢des de
participar “como umigual” das institui¢cdes sociais e politicas. Uma re-
presentacao politica justa exige, portanto, o reconhecimento dessas
desvantagens e instrumentos que a corrijam.
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Assim, os fortes desequilibrios verificados na presenca institucional
dos grupos definidos por caracteristicas como género, classe e etnia
tém colocado no centro dos debates sobre a representacdo democratica
a pertinéncia de se resgatarem os pressupostos da “representagao des-
critiva”, modelo de representacdo politica que se preocupa com a per-
gunta: “quem representa — ou quem € o representante?”. A evidéncia
desse fendmeno pode ser constatada no significativo nimero de paises
que passaram a adotar alguma modalidade de cota para promover um
maior equilibrio dos géneros nos legislativos. Assim, se até 1980 ape-
nas 10 paises possuiam cotas, a partir da década de 1990 as cotas apare-
ciam em mais de 50 paises e ao longo dos anos 2000 esse dispositivo ja
estava presente em mais de cem paises (Krook, 2008).

Tedricas feministas tiveram um importante papel na construgao de ar-
gumentos que advogam pela necessidade de reformas na representa-
¢ao politica de modo a torna-la maisjusta. Para Mansbridge (1999), por
exemplo, existiriam quatro contextos ou circunstancias que demanda-
riam uma representacdo descritiva. Primeiro, os contextos de fragili-
dades institucionais. Neles, a adogdo da representacao descritiva po-
deria gerar um senso partilhado de responsabilidade e fortalecer as
relagdes entre os individuos e o sistema politico. Segundo, uma repre-
sentacdo descritiva teria maiores chances de promover pontes comuni-
cativas entre representantes e representados em contextos nos quais a
desconfianga produzida por uma histéria de subordina¢do comprome-
te a conexao necessdria entre representantes e representados perten-
centes a grupos diferentes. Para a autora, nessas situacoes, quando
oriundos dos mesmos grupos, a comunicac¢do entre representante e re-
presentado flui de maneira muito mais facil. Terceiro, a representagao
descritiva pode prestar um bom servigo em contextos nos quais deter-
minados interesses, embora ja manifestos, ainda nao estejam devida-
mente cristalizados e inseridos na agenda politica. Uma representacgao
descritiva, nesses casos, é mais promissora para captar e carrear tais in-
teresses para as institui¢des. Em quarto lugar, a representagao descriti-
va deve ser adotada para corrigir a percepgao negativa que os indivi-
duos pertencentes a grupos marginalizados tém de si mesmos em
funcao da experiéncia da exclusdo e subordinagao. Nesses casos, o per-
tencimento a um grupo subordinado carrega um significado negativo,
gerando nos individuos a percepc¢do de uma cidadania de segunda
classe. A representacdo descritiva poderia subverter essa situagao,
promovendo uma autoimagem positiva, na qual os individuos passam

798 DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 59, n¢ 3, 2016



Género e Representacao Politica nos Conselhos Gestores no Brasil

a se enxergar como capazes de governar, de ocupar postos de poder e
dire¢do na sociedade.

Embora esse debate nao esteja livre de ruidos e de divergéncias entre as
proprias feministas, podemos identificar também um importante con-
junto de autoras que defende a ideia de que a auséncia de determina-
dos grupos na politica, como as mulheres, altera, de alguma maneira, o
proprio resultado ou a qualidade da politica. Ou seja, 0 “mensageiro” é
parte daquilo que constitui a “mensagem”, para usar os termos de
Phillips (1991, 2001). Nesse sentido, o monopélio de alguns grupos na
politica — definidos a partir de pertencimentos, por exemplo, de género
e etnia — constitui uma injustica que deve ser reparada. De acordo com
a autora:

Representacdo adequada é, cada vez mais, interpretada como impli-
cando uma representacdo mais correta dos diferentes grupos sociais
que compdem o corpo de cidadaos, e no¢oes de representagao “tipica”,
“especular” ou “descritiva”, portanto, tém retornado com forga reno-
vada. (Phillips, 2001:273; tradugao livre)

Iris Young (2000) é outra tedrica a argumentar que o contetido da re-
presentagdo pode ser impactado por “quem” é o agente da represen-
tagdo. Segundo ela, classe, género e etnia, por exemplo, posicionam
hierarquicamente os individuos na estrutura social, sendo que o com-
partilhamento dessa posicdo pode gerar ndo necessariamente inte-
resses e opinides comuns, mas determinados “pontos de vista” sobre
asociedade, que ela denomina de “perspectiva”. Pode-se dizer que a
“perspectiva” é gerada, entdo, pelo lugar de onde nés enxergamos o
mundo a nossa volta, sendo resultante de longos processos histéricos
que cristalizam as estruturas sociais. Para Young, a auséncia ou pre-
caria presenga de “determinados pontos de vista” nas institui¢des re-
presentativas produz uma injustiga, porque eles ndo sdo levados em
conta no momento em que as decisdes sdo tomadas. Afinal, na ausén-
cia desses pontos de vista, possivelmente ndo chegariam ao debate
decisorio a percepgdo de como determinadas decisdes podem afetar
grupos especificos, como mulheres, negros e trabalhadores. Assim,
por exemplo, ainda que mulheres possam ser representadas adequa-
damente por homens em termos de opinides e interesses, dificilmente
um homem conseguiria representar a perspectiva especifica das mu-
lheres nos processos decisorios. Porisso, ao lado das outras formas de
representacdo, seria justo reconhecer e incorporar uma representacao
por perspectiva.
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E nesse contexto que a composicio dos conselhos gestores vem cha-
mando a atengdo, pois estes se tornaram uma importante oportunida-
de deinclusdo politica em espagos de discussao e definigdo de politicas
publicas. Os conselhos ampliaram e pluralizaram o exercicio da repre-
sentagao politica, incorporando setores tradicionalmente excluidos da
representacao de base eleitoral, como negros, mulheres e indigenas.
No caso mais especifico das mulheres, ainda que a inclusao desse gru-
po, como no caso de outras minorias (Alencar et al., 2013), possa variar
dependendo da area de politica ptiblica, pesquisas na esfera municipal
mostraram que encontramos, em um grupo de conselhos, uma compo-
sicao bem mais equilibrada entre os géneros em comparagao com as
instancias tradicionais de representacao politica (Liichmann e Almei-
da, 2010).

Na esfera nacional, a pesquisa conduzida pelo Ipea (2013) com 21 con-
selhos de diferentes dreas encontrou, no total, uma composicao de 63%
de homens e 37% de mulheres. Ou seja, persiste a predominancia mas-
culina, mas ela é bem menos acentuada do que a encontrada nas insti-
tuigdes tradicionais de representacdo no caso brasileiro, que ndo tém
ultrapassado a marca dos 15%, se considerarmos todas as esferas de re-
presentacdo eleitoral (Camaras Municipais, Assembleias Legislativas
e Senado Federal). Além disso, constatamos que um nimero significa-
tivo de deputadas eleitas nas trés tltimas legislaturas teve passagem
por conselhos gestores: na legislatura de 2003-2007, 48% delas tinham
participado de algum conselho, na de 2007-2011, 40%, e na de
2011-2015, 34%. Esses dados nos permitem dizer que os conselhos sao
marcas importantes também nas carreiras politicas das mulheres que
conseguem passar pelo dificil filtro de género do sistema eleitoral bra-
sileiro (Almeida, Liichmann e Ribeiro, 2012).

Para Avelar (2013), talvez o ativismo feminino em associacdes e nos di-
versos mecanismos de interacdo entre sociedade civil e Estado criados
desde a Constituicdo de 1988 — como conselhos, conferéncias, comis-
sOes, orcamentos participativos etc. — nos ajude a compreender os
avangos legais importantes obtidos no periodo em termos de direitos
das mulheres, em contraste com a sub-representacdo desse grupo no
Legislativo.

Sem desconsiderar a importancia desse debate que vem procurando
compreender melhor as relagdes entre representagao descritiva (quem
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representa? Ou quem é o representante?) e representagao substantiva
(o que e como representa?), vamos nos dedicar aqui apenas aos fatores
que estdo implicados com o primeiro tipo de representacao. Partilha-
mos da posi¢ao de que o equilibrio da presenca dos géneros nas insti-
tuicdes é, em si, um critério fundamental para avaliar a qualidade das
democracias, porque, independentemente das posturas ideoldgicas
individuais, a presenca de mulheres na politica é um critério revelador
do quanto as estruturas de poder e a cultura de uma determinada so-
ciedade estao democratizadas (Pinto e Moritz, 2009). Nesse sentido,
nosso foco aqui nao estd no contetdo substantivo da representacao fe-
minina ou, em outras palavras, no que as mulheres fazem enquanto re-
presentantes. Diferentemente, nosso interesse estd em saber quais sdo
as condigdes ou os fatores que favorecem a presenca de mulheres em
instancias representativas.

Pretendemos contribuir para aprofundar o conhecimento dos fatores
que favorecem e dos que atenuam as potencialidades que os conselhos
gestores oferecem para incrementar a presenca politica de mulheres
nos processos decisérios no Brasil. E porque nosso foco € esse, optamos
por combinar dois critérios na selecao dos conselhos estudados. Como
ja mencionamos, de um lado, selecionamos conselhos de diferentes
areas de politicas publicas, o que nos possibilita avaliar o peso de va-
ridveis culturais para a presenga de mulheres nessas instancias. De ou-
tro, conselhos que estejam razoavelmente estruturados nos sistemas
de suas respectivas politicas, o que nos permite analisar com maior
precisao os condicionantes institucionais daquela presenga.

DIMENSOES INSTITUCIONAIS E SOCIOCULTURAIS NA COMPOSICAO DO
PERFIL DE GENERO DOS CONSELHOS GESTORES

Como assinalado, este artigo registra e refor¢a a importancia do cruza-
mento de varidveis explicativas que sdo decorrentes de dindmicas e
processos de cunho politico-institucional e de caréter sociocultural. E
por este registro que identificamos, no interior dessas molduras mais
amplas, alguns elementos que consideramos centrais para a configura-
¢ao das diferencas nos dados sobre a presenca de mulheres e homens
nos conselhos, quais sejam: os respectivos desenhos institucionais dos
conselhos; o nivel federativo, ou esfera de governo do conselho (muni-
cipal, estadual ou federal); a drea de atuacao dos conselhos e, final-
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mente, o tipo de associativismo que da suporte a representacao conse-
lhista.

Os desenhos institucionais sao resultantes de diversos fatores, varian-
do de acordo com os objetivos, a composicao dos atores sociais e gover-
namentais, as correlagdes de forcas e de interesses, o setor da politica
participativa e a sua insergdo no sistema mais amplo da divisao de po-
deres governamentais. As regras que conformam o desenho institucio-
nal sdo importantes elementos para entendermos a maior ou menor
capacidade de inclusdo de setores que tém sido tradicionalmente ex-
cluidos dos espagos de formulagdo e de decisdo de politicas publicas,
seja pelos critérios e mecanismos de mobilizagdo e de composigao,
constrangendo alguns setores e estimulando outros; seja pelas regras
de formacdo das agendas; dos processos de escolha de representantes;
dos espacos de participagdo, entre varios outros indicadores
(Liichmann, 2007; Borba e Liichmann, 2007). O perfil dos participantes
é, em boa dose, definido pelos seus respectivos desenhos institucio-
nais, responsaveis, portanto, pela maior ou menor inclusao e plurali-
zagdo da participacdo e da representacao ali exercida. Regras relativas
a composicao e aos procedimentos de fala e debate também sao impor-
tantes na avaliacdo da maior ou menor capacidade de influéncia e de
vocalizacdo dos diferentes atores participativos.

Neste artigo, os indicadores do desenho institucional mapeados fo-
ram: a composicdo do conselho (se paritario, se tem mais representan-
tes do governo oumais representantes da sociedade civil); o método de
escolha dos conselheiros da sociedade civil; e a sua competéncia (se é
consultivo ou deliberativo). Esses dados foram colhidos para os conse-
lhos das trés areas de politicas investigadas, observando o critério da
diferenga de escala, como podemos visualizar na Tabela 2, a seguir.

Como podemos observar, ndo encontramos distin¢des no que diz res-
peito a competéncia dos conselhos. Nessas trés dreas, nas trés esferas
de governo, os conselhos assumem fungao deliberativa. Vejamos mais
detidamente os dois outros indicadores do desenho institucional,
quais sejam, a paridade e o método de escolha dos conselheiros, nos
quais é possivel identificar um padrédo segundo a area de politica pu-
blica considerada, conforme mencionado anteriormente.
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Na assisténcia social, os conselhos sdo paritdrios e predomina forte-
mente o método de defini¢do da representagao pela elei¢ao/indicagao
por parte de organizagdes da sociedade civil. Na satide, distintamente,
a sociedade civil € predominante em relacdo ao governo na composi-
¢ao dos conselhos, mas aqui também prevalece o método de escolha de
representantes pela elei¢do/indicacdo por parte da sociedade civil,
ainda que haja presenga também de conselhos onde os regimentos ja
trazem definidas as organizagdes que tém assento. No meio ambiente,
hd uma maior heterogeneidade: nos municipios, encontramos conse-
lhos paritarios em metade da amostra. Em 17,2% deles, encontramos
maior presenca governamental e, em 31,4%, maior presenca da socie-
dade civil. Nos estados, a heterogeneidade se acentua um pouco mais
quanto a esse indicador, e encontramos ai conselhos com maior repre-
sentagdo governamental se comparados com os municipios, o que se
reproduz na esfera federal. Identificamos ainda maior heterogeneida-
de nessa area quanto ao segundo indicador, ja que temos os trés méto-
dos de escolha da representagdo da sociedade civil: elei¢ao, lista fecha-
da e indicagao pelo governo.

Sobre a presenga de homens e de mulheres, observamos o seguinte
padrdo nas trés areas: as mulheres predominam na assisténcia social,
hd um maior equilibrio entre homens e mulheres na drea da satide, e
os homens no meio ambiente. Assim, uma primeira conclusdo a que
chegamos ao compararmos elementos do desenho institucional com
a presenga dos géneros é que conselhos com maior representacdo da
sociedade civil ndo necessariamente incluem mais mulheres, como é
o caso paradigmatico dasatide, mas também em alguns casos do meio
ambiente, que é uma area majoritariamente ocupada pelo segmento
masculino.

No que diz respeito ao método de escolha, nossa hipdtese sugere que
pode fazer diferenca se a escolha do conselheiro/a ocorre por meio de
féruns abertos da sociedade civil ou se é uma representagao predefini-
da em regimentos, ou, ainda, resultante de indicagdo por outro
segmento, como ocorre na drea ambiental. Embora possa haver inter-
veniéncia de outros fatores, a maior presenca feminina nas organiza-
¢Oes da sociedade civil, como atestado pelo estudo sobre as Fundagdes
Privadas e Associa¢des sem Fins Lucrativos no Brasil (IBGE/Ipea,
2010), indica maiores oportunidades de inclusao feminina quando o
processo de escolha ocorre no interior deste campo. Ainda que possa-
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mos encontrar dificuldades paraisolar este fator, os ntimeros da Tabela
2 sao coerentes com esta hipdtese. No caso do Conselho Nacional de
Meio Ambiente, o inico que conta com indicagdo da representagado da
sociedade civil realizada pelo governo, encontramos a maior dispari-
dade na composicao por géneros: 20 homens e 3 mulheres.

Os dados acima, no entanto, indicam que esses elementos do desenho
institucional ndo podem ser avaliados de forma separada da esfera de
governo. Vale lembrar aqui que nos 6rgaos governamentais da satide e
assisténcia social essa influéncia foi detectada: hd mais mulheres na di-
recdo dessas dreas nos municipios, se comparado com os estados. No
caso dos conselhos, como mostra a Tabela 2, isso também se confirma,
ou seja, a relagdo entre o aumento dos custos e a baixa participagdo im-
pacta de forma mais importante as mulheres. Elas sio em maior niime-
ro na escala municipal e estadual, como também acontece nas confe-
réncias publicas, segundo os dados com os quais trabalhou Cunha
(2012). Conforme sugere a autora, na esfera local parece haver maior
possibilidade para as mulheres combinarem os compromissos da par-
ticipagdo com os compromissos de cuidados com a familia, os quais pe-
sam mais sobre elas do que sobre os homens.

Entretanto, os nossos dados mostram algo mais se olharmos a d&rea com
maior representagao feminina, a assisténcia social. Nela, podemos
constatar que a intensidade da influéncia da escala sofre variagdes a
depender do segmento: se sociedade civil ou governo. Assim, na assis-
téncia social, conforme aumenta a escala, a diferenca entre mulheres e
homens diminui na sociedade civil, enquanto que no governo a repre-
sentagdo de mulheres continua bem maior. Na satde, a presenga dos
géneros é relativamente equilibrada nos municipios tanto no segmen-
to governamental como no da sociedade civil. Nos conselhos esta-
duais, para o segmento governamental, esse equilibrio se mantém,
com pequena vantagem para as mulheres, mas para o segmento da so-
ciedade civil a pequena vantagem se inverte para os homens. Jano con-
selho nacional dessa 4rea, os homens predominam nos dois segmen-
tos. E, por fim, vemos que, na politica de meio ambiente, desde o nivel
municipal, hd predomindncia masculina, mas que se acentua na escala
nacional, sobretudo na representacao da sociedade civil.

Essas conclusdes sao confirmadas pela Tabela 3, que apresenta dados
apenas para a representacao da sociedade civil, por drea, nas trés esfe-
ras de governo.
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Tabela 3
Presenca de Mulheres e Homens na Representacgiao da Sociedade Civil

por Esfera de Governo

Municipal Estadual Federal
Assis- Meio Assis- Meio Assis- Meio
téncia | Saide | Ambi- | téncia | Saide | Ambi- | téncia | Saude | Ambi-
Social ente Social ente Social ente

Género M F M F/ M F' M F M FM FM F'M F'M F
N 78 206|473 415|260 119 |35 71 |148 114|127 46 | 4 5 |25 15|20 3
% 27,5 72,5|53,3 46,7 68,6 31,4|33,0 67,0/56,5 43,573,4 26,6|44,4 55,6|62,5 37,587,0 13,0

Fonte: Pesquisa “Género e representagao politica nos Conselhos Gestores no Brasil” (2015).

Como podemos observar, apesar das variagdes por area, percebemos
um movimento mais geral de ampliacdo da representacdo masculina
conforme se avancga na escala.

Até aqui os dados corroboram influéncias institucionais, sugerindo
que determinados procedimentos e caracteristicas podem facilitar ou
dificultar uma maior presenga feminina nesses espagos, como o méto-
do de escolha de conselheiros e a esfera de poder governamental. Além
disso, reforcamos a importancia de elementos socioculturais, em espe-
cial, a drea de atuagao dos conselhos. Como ja ressaltado em outros es-
tudos, nossos registros encontraram, para o caso da assisténcia social,
muito mais mulheres tanto na representagao da sociedade civil quanto
na governamental. Por outro lado, vimos que os conselhos de satide e
de meio ambiente contam, seja com mais representagao da sociedade
civil (satide) ou governamental (meio ambiente), com menor presenca
feminina nesses espagos. Esses registros da incidéncia de mulheres nos
conselhos das dreas sociais corroboram as pesquisas que apontam for-
te correlagdo entre setor temético e género, sugerindo que determina-
das areas de politicas publicas, as de corte social, mobilizam as mulhe-
res para o exercicio da participacao e da representagdo em detrimento
de outras, que ainda parecem ser consideradas como o campo de domi-
nio e de competéncia masculina. De maneira geral, os estudos indicam
o maior investimento das mulheres nas questdes sociais como os cui-
dados na area da satide, de protegdo as criangas e idosos, de atengao as
familias, além de politicas para as mulheres (Costa, 2001; Bolzendahl e
Brooks, 2007).

Essa dimensdo da area também repercute no perfil associativo de ho-
mens e mulheres. Com efeito, avangamos aqui no sentido de avaliar a
pertinéncia das relagdes entre o perfil da sociedade civil e a com-
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posicdo por género no interior dos conselhos. Em outro trabalho
(Liichmann e Almeida, 2010), haviamos sugerido, baseadas em dados
de conselhos municipais de areas sociais, que a significativa presenca
das mulheres nos Conselhos Gestores explica-se, como uma primeira
via interpretativa, pelo procedimento de escolha de representantes
conselhistas, e que ocorre fundamentalmente pela intermediacdo de
organizagoes da sociedade civil. Essa intermediagao funcionaria como
um filtro, na medida em que os conselheiros sdo, necessariamente, par-
ticipantes de alguma organizacgao e sdo escolhidos (eleitos ou indica-
dos) por féruns ou espagos de articulagao social. Os vinculos com essas
organizagdes e a maior facilidade, se comparado com o filtro operado
pelo sistema eleitoral e mediado por partidos politicos, seriam elemen-
tos importantes para a inclusdo feminina nesses espagos. No entanto, e
em que pese a importancia desse elemento do desenho institucional
dos conselhos, percebemos diferencas significativas no perfil por gé-
nero em organizagdes que estdo representadas nos conselhos. Avalia-
mos, portanto, que faz diferenga o tipo, ou o perfil, das organizacdes e
instituigdes (tanto governamentais como sociais) que ocupam assento
nos conselhos. Vejamos os dados referentes ao perfil — ou ao tipo® — das
organizagdes da sociedade civil que ocupam assento nos conselhos
investigados.

Tabela 4
Associativismo Presente nos Conselhos

Tipo de Associativismo Total Total

(n) (%)
Mundo do trabalho 645 29,8
Movimentos sociais 102 47
Académico 137 6,3
Empresarial /patronal 250 11,6
Socioassistencial 285 13,2
Assistencial religioso 133 6,1
Féruns 17 0,8
Territorial /comunitario 275 12,7
Representantes de outros conselhos 19 0,9
Socioambiental 105 49
Outros 37 1,7
Sem identificacdo de entidade 159 7,3
Total 2.164 100,0

Fonte: Pesquisa “Género e representagao politica nos Conselhos Gestores no Brasil” (2015).
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Conforme mostra a Tabela 4, nossa pesquisa classificou 2.164 associa-
¢Oes que possuem assentos nos conselhos pesquisados. Destas, como
discriminado na Tabela 5, 399 sao dos conselhos de assisténcia social;
1.190 dos conselhos de satide; e, finalmente, 575 dos conselhos de meio
ambiente. Considerando os dados totais por associativismo, as as-
sociagdes do mundo do trabalho (os sindicatos de trabalhadores e
associacOes profissionais) predominam nos conselhos estudados,
seguidas pelo associativismo de cardter socioassistencial, territo-
rial/comunitdrio e empresarial. O associativismo religioso e o do tipo
académico apresentam o mesmo peso na nossa amostra.

Tabela 5
Tipo de Associativismo por Area de Politica

Tipo de Associativismo As;lj:ie:lcm Satide Arrltii(:\te Total
Mundo do trabalho 64 16,0% | 458 38,5% |123 21,4% 645
Movimentos sociais 13 3,3% 78 6,6% | 11 1,9% 102
Académico 4 10% | 41 34% (92 16,0% 137
Empresarial /patronal 5 1,3% 93 78% (152  26,4% 250
Socioassistencial 107 26,8% | 164 13,8% | 14 2,4% 285
Assistencial religioso 68 17,0% | 63 53% | 2 0,3% 133
Foéruns 3 08% 12 1,0% | 2 0,3% 17
Territorial /comunitdrio 67 16,8% | 165 13,9% |43  7,5% 275
Representantes de outros conselhos | 5  1,3% 8 0,7% | 6 1,0% 19
Socioambiental - - 3 0,3% (102 17,7% 105
Outros 4 1,0% 8 0,7% |25  4,3% 37
Sem identificagao de entidade 59 14,8% | 97 82% | 3 0,5% 159
Total 399 100,0% |1.190 100,0%(575 100,0% | 2.164

Fonte: Pesquisa “Género e representagao politica nos Conselhos Gestores no Brasil” (2015).

A Tabela 5 considera os percentuais do tipo de associativismo por drea
de politica publica. Conforme percebemos, na assisténcia social, como
esperado, predomina o associativismo de caréter socioassistencial, se-
guido, nessa ordem, pelo associativismo assistencial religioso, territo-
rial-comunitario e do mundo do trabalho, com destaque as associacoes
e/ou conselhos de assistentes sociais. Na satide, o predominio é do
associativismo do mundo do trabalho (sindical e associagdes profissio-
nais), ao qual se seguem as associagdes de carater territorial-comunita-
ria, as de cunho socioassistencial e empresarial /patronal. Finalmente,
nos conselhos de meio ambiente, o predominio é do associativismo
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patronal-empresarial, seguido do associativismo do mundo do traba-
lho, do campo socioambiental e académico. Observamos que, embora
em menor niimero no plano geral, os movimentos sociais estdo mais
presentes na drea da satide. Contudo, cabe destacar o espago ocupado
pelo associativismo do mundo do trabalho no conjunto de conselhos,
uma vez que, além de corresponder a praticamente 30% das organiza-
¢Oes com assentos nos conselhos analisados, tomados em conjunto,
este tipo de vinculo se destaca entre os mais recorrentes para as trés
areas, observadas separadamente.

Por sua vez, a Tabela 6 apresenta os dados totais considerando-se o gé-
nero da representacao por tipo de associativismo, na qual percebemos
o predominio masculino na representagdo das seguintes categorias
associativas: representantes de outros conselhos, empresarial/patro-
nal, fé6runs, mundo do trabalho e associativismo socioambiental. Vale
destacar, nesses dados, a forte representagdo dos homens no associati-
vismo empresarial/patronal e no socioambiental, este tltimo eminen-
temente constituido por Organiza¢des Nao Governamentais (ONGs).
As mulheres sdo maioria no associativismo de caréter assistencial reli-
gioso e socioassistencial. Nos demais tipos, encontramos relativo equi-
librio na presenca dos géneros.

Tabela 6
Tipo de Associativismo por Género
Tipo de Associativismo Masculino Feminino Total
Mundo do trabalho 372 57,7% 273 42,3% 645
Movimentos sociais 54 52,9% 48 47 1% 102
Académico 65 47,4% 72 52,6% 137
Empresarial/patronal 183 73,2% 67 26,8% 250
Socioassistencial 127 44,6% 158 55,4% 285
Assistencial religioso 49 36,8% 84 63,2% 133
Foéruns 11 64,7% 6 35,3% 17
Territorial /comunitario 144 52,4% 131 47,6% 275
Representantes de outros conselhos 15 78,9% 4 21,1% 19
Socioambiental 65 61,9% 40 38,1% 105
Outros 20 54,1% 17 45,9% 37
Sem identificagdo de entidade 65 40,9% 94 59,1% 159
Total 1.170 54,1% 994 45,9% 2.164

Fonte: Pesquisa “Género e representagdo politica nos Conselhos Gestores no Brasil” (2015).
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Ja a Tabela 7 possibilita detalhar essa analise considerando o cruza-
mento dos dados de género e associativismo por area de politica publi-
ca. Como podemos observar, na area da assisténcia social a presenca
das mulheres se destaca nos seguintes tipos associativos: socioassis-
tencial, territorial /comunitdrio, mundo do trabalho — com destaque,
como assinalado anteriormente, para o campo dos profissionais de as-
sisténcia social —, e assistencial religioso. J4 na area da satide, embora
também identifiquemos uma importante presenga feminina no asso-
ciativismo do mundo do trabalho, os homens ocupam maior represen-
tacdo nesta categoria, assim como também sao maioria no associativis-
mo territorial/comunitario. No caso da drea do meio ambiente, os
dados acusam, como ressaltado anteriormente, uma correlagdo signifi-
cativa entre género masculino e associativismo do tipo empresa-
rial/patronal, do mundo do trabalho e territorial/comunitario.

Tabela 7
Tipo de Associativismo por Area e Género
(% por Area)

Tipo de Associativismo Assisténcia Social | Satide |Meio Ambiente
M F M F M F
Mundo do trabalho 3,0 13,0 22,9 15,5| 15,1 6,3
Movimentos sociais 2,3 1,0 32 34 1,2 0,7
Académico 0,0 1,0 1,2 23 8,9 7,1
Empresarial /patronal 0,0 1,3 44 34| 22,8 3,7
Socioassistencial 8,0 18,8 7,0 6,8 2,1 0,3
Assistencial religioso 6,0 11,0 1,9 3,4 0,3 0,0
Féruns 0,8 0,0 06 04 0,2 0,2
Territorial /comunitario 3,5 13,3 83 55 54 2,1
Representantes de outros conselhos 0,8 0,5 06 01 0,9 0,2
Socioambiental 0,0 0,0 02 0,1 11,0 6,8
Outros 0,0 1,0 04 03 2,6 1,7
Sem identificagao de entidade 5,0 9,8 3,6 4,5 0,3 0,2
Total 29,3 70,7 54,3 45,7| 70,8 29,2

Fonte: Pesquisa “Género e representagao politica nos Conselhos Gestores no Brasil” (2015).

Os dados acompanham os estudos que indicam que, embora seja cada
vez mais frequente a participacdo feminina em sindicatos e associa-
¢Oes econdmicas e politicas, permanece ainda muito forte o vinculo
com organizagdes sociais relacionadas com o mundo familiar, comuni-

810 DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 59, n¢ 3, 2016



Género e Representacao Politica nos Conselhos Gestores no Brasil

tario e religioso, diferente do vinculo associativo masculino, mais pro-
ximo da esfera politica institucional, do mundo do trabalho e do lazer
(Norris e Inglehart, 2003; Caiazza e Putnam, 2005; Sacchet, 2009). No
caso do Brasil, se tomarmos como base o estudo das Fundagbes Priva-
das e Associagdes sem Fins Lucrativos no Brasil (IBGE/Ipea, 2010),
percebemos que as mulheres sdo maioria na atuacdo associativa do
pais, com algumas variagdes. Os dados da pesquisa, realizada em
2010, apontam para a predomindncia das mulheres no setor sem fins
lucrativos: elas representam 62,9% do pessoal ocupado assalariado.

O estudo também aponta as variagdes na distribui¢do de homens e mu-
lheres de acordo com as areas de atuacao. No caso do associativismo
religioso, temos 38,7% de homens contra 61,3% de mulheres atuando
neste campo. Os dados demonstram que, também na drea do meio am-
biente e prote¢do animal, as mulheres superam os homens, com 55,6%
contra44,4% de presenga masculina. Esses dados sugerem que, mesmo
que haja certa predominancia feminina em organiza¢des de meio am-
biente (em contraste com a predominancia masculina nos conselhos
dessa area), os homens, embora minoritarios na composicdo dos gru-
pos e equipes de suas organizac¢des, acabam assumindo os cargos de
direcao e de representacao das mesmas, o que explicaria a sua maior
presenga na representagao das ONGs que ocupam os conselhos da
area.

No que diz respeito particularmente a drea da satide, pelo menos trés
elementos precisam ser considerados aqui para se avangar na compre-
ensdo acerca da representacao dos géneros nos conselhos desta area
para o segmento da sociedade civil. Em primeiro lugar, a complexida-
de e a heterogeneidade das organizagdes que ocupam representagao
nesses conselhos, com destaque para os profissionais de satide e os
prestadores de servigos, a exemplo de associagdes, federagoes e confe-
deracdes de comércio, industria e instituicdes de satude (clinicas e hos-
pitais), e que sdo, em boa medida, representadas pelo género masculi-
no. Em segundo lugar, o contraste verificado entre, de um lado, o
relativo equilibrio dos géneros nos conselhos municipais e estaduais
desta area para a representagdo da sociedade civil e, de outro, a acen-
tuada presencga de mulheres nas organizagdes sociais de satide, confor-
me mostram os dados do IBGE/Ipea’. Esse contraste pode ser explica-
do, em parte, pela estratégia adotada por uma parcela dos movimentos
de mulheres na década de 1990, os quais, como apontado por Costa
(2009), parecem ter feito uma opgao pelo ativismo institucional junto
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ao Ministério da Satide, como assessoras de programas para mulheres,
configurando o que a bibliografia denomina, como mencionamos an-
teriormente, femocratas (Lovenduski, 2005; Bohn, 2010; Avelar, 2013).
Daia precaria presenca desses movimentos nos 6rgaos de controle mu-
nicipais e estaduais.

Segundo Costa (2009), informagdes do Sistema Nacional sobre Conse-
lhos e Conselheiros da Satide (relativas ao ano de 2007) mostraram que
apenas 0,23% das entidades representantes de usudrios nos conselhos
dessa drea eram relacionadas a tematicas femininas. Como terceiro ele-
mento, sugerimos também que a criagdo dos conselhos especificos
para politicas de mulheres tem mobilizado as organizagdes feministas
e canalizado, assim, seu engajamento politico para essas instancias. De
acordo com dados do IBGE sistematizados pela Secretaria-Geral da
Reptblica, 17,5% dos municipios brasileiros ja contam com conselhos
nessa area (Secretaria-Geral da Reptblica, 2014). A difusao de conse-
lhos de direitos das mulheres pelo sistema politico brasileiro contou
com o incentivo do Plano Nacional para Politicas de Mulheres, de
2004.

Além disso, gostariamos também de chamar a atengdo para as diferen-
cas nos perfis organizacionais — em termos de escopo e escala — das
associacdes que atuam nos conselhos. E possivel sugerir que o tipo de
organizagao de base (religiosa, assistencial e comunitaria) que fornece
o suporte da significativa presenca feminina nos conselhos munici-
pais, na maioria dos casos, ndo tem abrangéncia para esferas estaduais
e/ounacional. Assim, se a representagao de trabalhadores e profissio-
nais desta drea adensa a populagdo de conselheiras nos conselhos de
assisténcia social, com destaque para a esfera nacional, por outro lado,
as organizagdes sociais que tém assento nos conselhos municipais, em
boamedida, ndo tém ramifica¢des para além da esfera local. ATabela 8
apresenta os dados relativos a presenga das associagdes por esfera de
governo.

Embora as varia¢des suscitem maiores cuidados em qualquer tentativa
de generalizacdo, alguns dados chamam a atengdo. Em primeiro lugar,
o crescimento da presenca de movimentos sociais da esferalocal para a
nacional, em todas as trés areas da politica. Compreensivelmente, per-
cebe-se a auséncia, em especial na esfera federal, das associagdes de
base territorial. Por dltimo, a forte presenca de ONGs na area ambien-
tal e das associagOes religiosas na area da assisténcia social na esfera
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nacional. Da mesma maneira como ocorre com os sindicatos e associa-
¢Oes profissionais, muitas ONGs e organizacdes religiosas, em especial
as catolicas, apresentam maior porte de recursos e de estrutura organi-
zacional.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve por objetivo avaliar, a partir de um mapeamento reali-
zado junto aos conselhos das areas de satide, assisténcia social e meio
ambiente, os elementos que julgamos centrais para a configuragao das
diferengas nos dados sobre a presenca de mulheres e homens nos con-
selhos de politicas ptblicas. Sao eles: os respectivos desenhos institu-
cionais dos conselhos; o nivel federativo, ou a esfera de governo do
conselho: se municipal, estadual ou federal; a d&rea de atuagao dos con-
selhos; e, finalmente, o perfil do associativismo e/ou das organizagdes
e setores que ocupam esses espagos. Neste sentido, o trabalho reforca a
importancia do cruzamento de varidveis explicativas que sdo decor-
rentes de dinamicas e processos de cunho politico-institucional e de ca-
rater sociocultural.

Nossos dados corroboraram as associagdes ja detectadas por outras
pesquisas entre, de um lado, temadticas de politicas ptiblicas e escalas
de governo e, de outro, maior ou menor presenga de mulheres. Encon-
tramos diferengas do perfil por género entre os conselhos das areas de
assisténcia social (mulheres sao maioria), satide (maior equilibrio en-
tre homens e mulheres) e meio ambiente (mulheres sdo minoria), como
também detectamos que as mulheres estdo mais presentes nas esferas
municipais e estaduais.

Buscando aprofundar um pouco mais o conhecimento sobre essas cor-
relagdes, os resultados destacam que a influéncia da escala de governo
pesa de forma diferente nos segmentos envolvidos: governo e socieda-
de civil. Por exemplo, na assisténcia social, a representacdo governa-
mental na esfera federal reproduz a predominancia feminina encon-
trada nessa drea, até porque, como sugerimos, mesmo para as cadeiras
reservadas aos 6rgaos executivos de pastas tipicamente associadas aos
homens, as mulheres neles presentes tendem a ser indicadas para os
conselhos da assisténcia social, dada a associagdo construida desse gé-
nero a politica social. Na representagao da sociedade civil, a presenca
dos géneros tende ao equilibrio nessa escala. No meio ambiente, a pre-
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dominéincia masculina encontrada em todas as escalas se acentua na
esfera federal, principalmente na representagao da sociedade civil.

Esses dados podem ser explicados, de um lado, pelo fato de que os cus-
tos da participacao sao maiores para a representacao da sociedade civil
e eles recaem com maior intensidade no grupo das mulheres, a quem é
atribuida a maior parte dos cuidados com as dimensdes domésticas.
Além disso, ou por isso mesmo, como vimos, mesmo sendo maioria na
base de algumas organiza¢des, como meio ambiente, as mulheres sao
minoria nas cadeiras dos conselhos dessa drea. Os homens acabam as-
sumindo cargos de direcdo e representagao até porque possuem mais
recursos de tempo para experimentar e ganhar aprendizado para as
responsabilidades que demandam esses cargos. O problema é que essa
cadeia —mais tempo, mais recursos, mais experiéncia —se naturaliza na
ideia de que os homens sdo mais preparados para cargos de direcao.
Em muitos casos, mesmo acumulando, a custos bem maiores, a mesma
experiéncia e aprendizado, as mulheres sao preteridas para esses car-
gos diretivos por conta daquela naturalizagao.

No entanto, de outro lado, e como complemento, nosso artigo também
destacou a importancia de considerar o tipo de associativismo presen-
te em cada drea de politica ptblica e que exerce a representacao da
sociedade civil nos respectivos conselhos. Desse modo, julgamos im-
portante considerar que as organiza¢des de natureza comunitaria e as-
sistencial, de predominio feminino, ndo tém, na maioria dos casos,
abrangéncia nacional, o que limita a sua capacidade de instituir repre-
sentantes conselhistas para além do municipio. Esse fato também
ajuda a entender os filtros de género que respondem por uma maior
presenca masculina nos conselhos nacionais.

Ainda no que diz respeito ao associativismo, identificamos que esta
variavel pode ajudar a compreender também as diferengas da presen-
¢a dos géneros nos conselhos gestores a partir da trajetéria propria de
alguns movimentos e organizacdes. No caso da satide, por exemplo,
vimos que os movimentos de mulheres que tiveram um papel impor-
tante nas reformas dessa area, desde a Constituicdo de 1988, nao adota-
ram os conselhos municipais e estaduais dessas dreas como campos es-
tratégicos de engajamento e atuacao.

Por fim, no que se refere ao desenho institucional, notamos que uma
composi¢do em que predomina a representagao da sociedade civil ndo
necessariamente implica maior presenca de mulheres. No entanto,
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como sugerimos, o método de escolha dos representantes desse seg-
mento pode ter alguma influéncia na maior ou menor presenca femini-
na nos conselhos, o que deve ser explorado por novas pesquisas a fim
de obtermos dados mais conclusivos.

De modo geral, o conjunto de resultados decorrentes de nossa analise
atende ao objetivo proposto para esta pesquisa, a qual, por conta do ca-
rater nao representativo da amostra dos conselhos estudados, buscou
verificar a existéncia de indicios empiricos que dialogassem com pro-
posicdes tedricas, dados oficiais e outras analises que ndo se dedica-
ram a verificagdo de relagdes entre o desenho institucional, a drea de
politica ptblica, a esfera de governo, a ocupagao das cadeiras confor-
me o género e os vinculos associativos dos conselheiros. Cumpre tam-
bém destacar que, além de contribuir para a ampliacao dos estudos
sobre género e representacao politica em institui¢des participativas, os
resultados, ao adensarem e combinarem fatores e varidveis analiticas
podem servir, ademais, para os estudos e reflexdes que estdo voltados
para a dimensao da inclusao politica de outras minorias sociais.

(Recebido para publicagao em julho de 2015)
(Reapresentado em marco de 2016)
(Aprovado para publicagdo em abril de 2016)
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NOTAS

1. Embora seja reconhecida a diversidade de géneros, estamos tratando aqui especifi-
camente das categorias masculino e feminino, e que foram identificadas pelos nomes
das(os) conselheiras(os).

2. Cumpre notar a dificuldade que encontramos para a obtengdo de tais informagdes
dos conselhos, especialmente no &mbito municipal, uma vez que sdo muitos os mu-
nicipios para os quais os regulamentos e demais informacdes acerca da composigao e
do funcionamento dos conselhos ndo se estdo disponiveis para consulta online.
Além disso, o contato telefénico é restrito em muitos municipios, onde também a pu-
blicagdo da mencionada legislacao ndo é pratica comum. Essas dificuldades se acen-
tuaram para a regido Norte do pais, o que explica a sub-representagdo desta regido
em nossa amostra. Convém também ressaltar que os dados por género se referem
apenas aos conselheiros titulares das gestdes atuais dos referidos conselhos. Consi-
deradas tais dificuldades, a coleta de informagoes ocorreu entre setembro de 2014 e
marco de 2015, de modo que os dados analisados apresentam um retrato dos referi-
dos conselhos para este periodo.

3. Arelagdo detalhada dos conselhos analisados, por drea de politica ptiblica e esfera de
governo, encontra-se no Anexo deste artigo.

4. A Estadic 2013 realizou um levantamento de informacoes referentes as administra-
¢Oes publicas estaduais, incluindo informagdes sobre os conselhos de satde, assis-
téncia social e meio ambiente nas 27 unidades da Federacao (IBGE, 2014a).

5. Aescolha dos representantes do governo ocorre sempre por meio da indicacao de
quem estd ocupando o Executivo.

6. A classificacdao do associativismo utilizada para efeito deste artigo merece algumas
consideragdes. Em primeiro lugar, tal classificacdo procurou agrupar as associagoes
nao apenas de acordo com o seu campo de atuagdo, como a partir de diferengas
importantes no interior dos campos. Assim, por exemplo, embora as associa¢des so-
cioassistenciais e assistenciais religiosas ocupem o mesmo campo (assistencial), pro-
cedemos a uma subdivisdo interna tendo em vista aimportancia (tedrica e empirica)
dorecortereligioso e de seus reflexos na dimensao de género. No caso do campo eco-
noémico, a subdivisdo entre as associagdes do mundo do trabalho e as do tipo
empresarial /patronal diferencia categorias de trabalhadores de empresas e organi-
zagdes patronais. A categoria “movimentos sociais” procurou abrigar aquelas asso-
ciagdes que se autoidentificam como tal. Ja a categoria “socioambiental” apareceu,
de forma importante, no mapeamento dos conselhos da drea ambiental. Finalmente
convém ressaltar que estamos empregando umaideia mais abrangente de associacao
e queinclui, além do associativismo de tipo “voluntdrio” ou “secundario”, organiza-
¢des mais complexas e estruturadas, incluindo sindicatos, corporagdes, fundagdes,
universidades, associa¢des patronais, profissionais, grupos empresariais, entre vé-
rios outros (Warren, 2001; Liichmann, 2014). De maneira mais objetiva, incluimos to-
das as organizagdes de carater “nao governamental”. £ importante destacar ainda a
dificuldade em constatar o tipo de associativismo das institui¢des que classificamos
na categoria “Sem identificagao de entidade”, cujos principais motivos foram ausén-
cia de identificacdo da sigla nas fontes de pesquisa ou identificacdo vaga, que nao
permitiu a classificagdo segura da entidade, como, por exemplo, nos casos em que
havia “representantes de segmento dos usudrios”.

7. “Nas areas de Saiide e Assisténcia social, a presenca feminina é mais forte e distan-
cia-se damédianacional, representando 73,7% e 71,7% do pessoal ocupado assalaria-
do das respectivas areas” (IBGE/Ipea, 2010:42; énfases no original).
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ANEXO

Relacao dos Conselhos Gestores Mapeados
Area: Assisténcia Social
Federal

Estaduais: Bahia (BA), Goias (GO), Mato Grosso do Sul (MS), Minas Gerais
(MG), Parana (PR), Pernambuco (PE), Rio Grande do Sul (RS), Rondoénia (RO),
Santa Catarina (SC), Sao Paulo (SP) e Tocantins (TO).

Municipais: Andpolis (GO), Aparecida de Goiania (GO), Belo Horizonte
(MG), Bento Gongalves (RS), Blumenau (SC), Campinas (SP), Cascavel (PR),
Contagem (MG), Cuiaba (MT), Curitiba (PR), Dourados (MS), Florianépolis
(SC), Goiania (GO), Guarulhos (SP), Itabuna (BA), Jaboatao dos Guararapes
(PE), Joinville (SC), Juiz de Fora (MG), Londrina (PR), Luziania (GO), Maringa
(PR), Novo Hamburgo (RS), Olinda (PE), Palmas (TO), Pelotas (RS), Ponta
Grossa (PR), Ponta Pora (MS), Porto Alegre (RS), Recife (PE), Sao José (SC), Sao
José dos Campos (SP), Sao Paulo (SP) e Vitéria da Conquista (BA).

Area: Satde
Federal

Estaduais: Acre, Bahia, Goids, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Parand, Per-
nambuco, Rio Grande do Sul, Sao Paulo e Tocantins.

Municipais: Anédpolis (GO), Araguaina (TO), Ariquemes (RO), Belo Horizonte
(MG), Betim (MG), Blumenau (SC), Campinas (SP), Cascavel (PR), Caxias do
Sul (RS), Corumbéa (MS), Cuiabéa (MT), Curitiba (PR), Florianépolis (5C), Goia-
nia (GO), Gravatai (RS), Guarulhos (SP), Imperatriz (MA), Itabuna (BA),
Jaboatao dos Guararapes (PE), Ji-Parana (RO), Joinville (SC), Londrina (PR),
Manaus (AM), Maringa (PR), Novo Hamburgo (RS), Olinda (PE), Palmas (TO),
Pelotas (RS), Ponta Grossa (PR), Recife (PE), Rio Branco (AC), Sdo Bernardo do
Campo (SP), Salvador (BA), Santo André (SP), Sao Paulo (SP), Uberlandia
(MG) e Uruguaiana (RS).

Area: Meio Ambiente
Federal

Estaduais: Bahia, Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
Parda, Parand, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Tocantins.

Municipais: Anapolis (GO), Aparecida de Goiania (GO), Belo Horizonte
(MG), Betim (MG), Campinas (SP), Campo Grande (MS), Caxias do Sul (RS),
Curitiba (PR), Florianépolis (S5C), Goidnia (GO), Guarulhos (SP), Imperatriz
(MA), Itabuna (BA), Juiz de Fora (MG), Londrina (PR), Maringéa (PR), Navirai
(MS), Olinda (PE), Ponta Grossa (PR), Porto Alegre (RS), Porto Velho (RO), Re-
cife (PE), Rio Branco (AC), Rio Grande (RS), Rio Verde (GO), Santa Maria (RS),
Santo André (SP), Sao Bernardo do Campo (SP), Sao Luis (MA), Sao Paulo (SP),
Sidrolandia (MS), Sinop (MT), Uberlandia (MG) e Uruguaiana (RS).
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RESUMO
Género e Representagio Politica nos Conselhos Gestores no Brasil

Estudos sobre Conselhos Gestores de Politicas Publicas no Brasil tém buscado
avaliar sua capacidade em promover inclusao politica. Considerada a variacao
na presenga feminina junto aos Conselhos, o artigo examinou 140 Conselhos
Gestores das dreas da Assisténcia Social, Satide e Meio Ambiente, a fim de veri-
ficar a relagao entre a presenga dos géneros, o desenho institucional e o perfil
do associativismo que ocupa assento nesses espagos. Os resultados apontam a
relagdo entre area de politica publica, esfera de governo, representagao por
segmento (governo e sociedade civil) e a maior ou menor presenca feminina
nesses espagos. Assim, o artigo registra e reforca aimportancia do cruzamento
de variaveis explicativas que sdo decorrentes de dindmicas e processos de
cunho politico-institucional e de caradter sociocultural. Em um plano mais am-
plo, contribui para o aprofundamento do conhecimento sobre os fatores que
potencializam o incremento da representagao politica das mulheres nos pro-
cessos decisorios no Brasil.

Palavras-chave: conselhos gestores; representacdo politica; género;
democracia; mulheres

ABSTRACT
Gender and Political Representation among Brazilian Management
Councils

Studies on public policy management councils in Brazil have sought to assess
their ability to promote political inclusion. In light of the varying numbers of
women on the councils, this article examined 140 management councils in the
areas of social welfare, health, and environment, in order to identify the
relationship between the number of women on the councils, the institutional
design and the presence of associations in such spaces. The results point to a
relationship between the area of public policy, the sphere of government,
representation according to segment (government and civil society) and the
number of women in those spaces. The article therefore states and reinforces
the significance of the intersection of explanatory variables derived from
dynamics and processes of a political-institutional and socio-cultural nature.
In a wider sense, this contributes to a deepening of knowledge on factors that
favoranincrease in political representation among women in decision-making
processes in Brazil.

Key words: management councils; political representation; gender;
democracy; women
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RESUME
Genre et Représentation Politique dans les Conseils de Gestion du Brésil

Un certain nombre d’études sur les Conseils de gestion des politiques

publiques au Brésil ont cherché a évaluer leur capacité a promouvoir
I'inclusion politique. En fonction des variations relatives a la présence
féminine dans les Conseils, 1’article a examiné 140 Conseils de gestion des
domaines del’assistance sociale, de la santé et de I’environnement, dans le but
d’analyser, dans leur composition, la relation entre la présence des femmes, la
structure institutionnelle et le profil associatif. Les résultats mettent en
évidence les rapports qui existent entre le domaine de politique publique, la
sphere de gouvernement, la représentation collégiale (gouvernement et
société civile) et la présence plus ou moins importante des femmes dans ces
espaces. Cet article veut ainsi démontrer I'importance du croisement des
variables explicatives procédant de dynamiques et de processus de nature
politico-institutionnelle et de caractére socioculturel. Sur un plan plus général,
on veut contribuer a I'approfondissement des connaissances sur les facteurs
permettantl’augmentation de la représentation politique des femmes dans les
processus décisionnaires du Brésil.

Mots-clés: conseils de gestion; représentation politique; genre; démocratie;
femmes

RESUMEN
Género y Representacién Politica en los Consejos Gestores en Brasil

Los estudios sobre Consejos Gestores de Politicas Ptblicas en Brasil han busca-
do evaluar su capacidad en promover la inclusién politica. Considerando la
variacion de la presencia femenina en los Consejos, el articulo examina 140
Consejos Gestores en las areas de Asistencia Social, Salud y Medio Ambiente,
para verificar la relacion existente entre la presencia de los géneros, el disefio
institucional y el perfil del asociativismo que se maneja en estos espacios. Los
resultados revelan una relaciéon entre area de politica ptblica, esfera de gobier-
no, representacién por segmento (gobierno y sociedad civil) y una mayor o me-
nor presencia femenina en estos espacios. De esta manera, el articulo registray
fortalece la importancia del cruce de variables explicativas que son derivadas
de dindmicas y procesos de naturaleza politico-institucional y de carécter so-
ciocultural. En un plano mas amplio, contribuye a la profundizacién del cono-
cimiento sobre los factores que potencializan el incremento de la representa-
cién politica de las mujeres en los procesos decisorios en Brasil.

Palabras clave: consejos gestores; representacion politica; género; democracia;
mujeres
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