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TERRITORIALIDADE E INSTITUCIONALIDADE DAS
DESIGUALDADES SOCIAIS NO BRASIL.
POTENCIAIS DE RUPTURA E DE CONSERVACAO DA ESCALA
POLITICA LOCAL

Ina Elias de Castro*

RESUMO:

Tendo como questdo central o problema da contradicdo entre a persistente desigualdade social e sua
convivéncia “‘€om uma representacdo homogénea que os brasileiros possuem de si mesmos’; este trabalho
enfoca a dimensao politica do territério e das suas instituicbes, recuperando o municipio como sujeito politico
e objeto de andlise. O contexto atual do universo municipal brasileiro, afetado pelas condi¢des institucionais
da descentralizacdo e da democracia participativa, estabelecidas na Constituicdo de 1988, define marcos
importantes para uma reflexdo sobre as logicas espaciais da agdo individual e coletiva. A andlise é feita em
dois planos: conceitual, a partir de alguns supostos da teoria da estruturacdo de Giddens e das discussdes
recentes do “hovo institucionalismo”; empirico, explorando informagdes selecionadas sobre os Conselhos e
os Consorcios municipais e outros recursos institucionais capazes de constituir indicadores das condi¢fes de
diferenciacdo do universo municipal brasileiro.
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ABSTRACT:

Taking as a central question the problem of the contradiction between the persistence of the social inequality
and its simultaneity with “the homogeneous image that Brazilian people have of themselves’; this paper is
focused on the political dimension of the territory and its institutions, recovering the municipalities as a
political actor and object of analysis. The current context of the ensemble of all Brazilian municipalities,
established by the constitution of 1988, was affected by institutional constraints of decentralization and also
by the growth of popular participation in the democratic process, and defines an important landmark for
reflections about the spatial logic of individual and collective action. The analysis is done in two levels: the
conceptu alone, using someconcepts from Giddens3 theory of structuration and also from recent debates
on the “hew institutionalism”; the empirical one, using selected data about municipal councils and consortia
and other institutional resources which can serve as indicators of the conditions of differentiation within the
Brazilian municipal emsemble.

KEY WORDS:

Municipality, social and space inequality, institution, theory of structuration, municipal councils
and consortia.

Introducao

Se é possivel identificar nas sociedades
nacionais um tragco peculiar que as distingue,
no Brasil este traco reside na contradi¢cdo entre
a persistente desigualdade social e sua
convivéncia “tom uma representacéo
homogénea que os brasileiros possuem de si

mesmos”’ (Chaui, 2000:7). Sendo aceito que, no
processo histérico de formacdo de uma
representacdo de si mesma, cada sociedade
define um ethos que se institucionaliza e delineia
tragcos duradouros, no Brasil podemos afirmar
que este ethos é o da desigualdade. Esta é
sutilmente dissimulada no imaginéario social pelo
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mito fundador da mistura de racas, da
generosidade da natureza e da cordialidade do
seu povo (Castro, 1997), apesar de este ser
um dos paises de mais elevada concentracéo
de renda do mundo e de fortes disparidades
regionais.

A territorialidade dessa desigualdade
desafia a geografia a enfrentar a tarefa nada
simples de contribuir para a compreensédo da
génese dos processos que a produz e cristaliza.
Diversos sdo os caminhos e as possibilidades.
A escolha deste trabalho recai na dimenséao
politica do territdrio e nas suas institui¢cdes. Esta
escolha recupera o municipio como um recorte
carregado de valor, um objeto de investigagao
de conteudo material e imaterial, pleno de
significado. Neste sentido, o objetivo aqui
proposto é demonstrar a pertinéncia do
municipio como sujeito politico e objeto de
analise. O que permitira identificar o seu
potencial para desencadear processos de
ruptura ou para reforgar o0s processos
estruturadores das desigualdades.

Os municipios brasileiros sdo recortes
territoriais que definem unidades politicas de
gestdo local. Eles possuem atribuicdes
especificas de governo, de legislagdo, de
regulacdo do uso do solo urbano, cobranca de
impostos e de prestagcdo de diferentes tipos de
servigos a populacdo residente como saude,
educacado fundamental e assisténcia social etc.
Neles se materializa a institucionalidade da
politica mais préxima do cidadao, onde podem
se desenvolver os fundamentos para o
fortalecimento da democracia representativa e
participativa ou, ao contrario, podem ser
gestados os elementos de rupturas no processo
de construcdo de uma ordem democratica. Mas,
eles sdo também continentes dos interesses e
das relagbes das sociedades locais. Nesta
dimensado, eles podem ser o espago que
favorece o fortalecimento dos vinculos
horizontais, a solidariedade social e o
desenvolvimento do capital social (Putnam,
1996). Mas, podem ser também o espaco de
controle e de dominio politico de oligarquias
conservadoras, com suas estratégias de

resisténcia as transformacgfes necessarias para
uma maior justica distributiva no pais.

O contexto atual do universo municipal
brasileiro foi afetado pelas condi¢des
institucionais da descentralizacdo e da
democracia participativa, estabelecidas na
Constituicdo de 1988. Essas condi¢bes definem
marcos importantes para uma reflexdo sobre as
l6gicas espaciais da acado individual e coletiva.
A descentralizagdo promoveu a reorganizagao
dos poderes territoriais no pais mediante a
reformulacdo da estrutura federativa. Isto
possibilitou a soberania dos niveis federais
inferiores ao estado central e criou as condi¢bes
para a reconfiguracdo de espacgos politicos
institucionais, como os municipios, espagos de
disputa de interesses que sao territorializados.

A questdo da dimensdo espacial da
resisténcia das desigualdades sociais no pais
sugere um encaminhamento que focaliza as
escalas institucionais locais e as diferengcas que
elas exprimem, mesmo num quadro de isonomia
legal. Neste sentido, a andlise é feita em dois
planos. O primeiro, conceitual, parte de alguns
supostos da teoria da estruturagdo de Giddens
(1984) e das discussfes recentes do “hovo
institucionalismo’” (Amin e Thrift, 1994; Théret,
2000). Com Giddens é possivel preliminarmente
apontar o papel dos locais de assegurar boa
parte da “fixidez”” subjacente as institui¢cdes,
além das propriedades dos sistemas sociais
como simultaneamente facilitadores e
coercitivos em contextos de espa¢o e tempo.
As instituicBes, por sua vez, moldam as relacbes
sociais pelas normas e procedimentos
organizacionais, 0s quais estruturam os
comportamentos porque, paralelamente,
moldam a identidade, o poder e a estratégia
dos atores (Putnam, 1996; Clingermayer e
Feiock, 2001). As instituicbes sdo também
moldadas pela histéria, ou seja, sdo constituidas
pelas organizagcbes mas também pelos
interesses e objetivos dos atores sociais que
conduzem estas organiza¢gbes em direcdo a fins
especificos. Com base nesses supostos,
elaboramos os marcos explicativos para a
pertinéncia do recorte federativo municipal
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brasileiro como espaco politico institucional e
como objeto de investigagdo atil na tentativa
de compreender as complexas dimensdes da
resisténcia das desigualdades no pais.

O segundo plano da andlise propde uma
abordagem do universo municipal brasileiro
através de informacdes estatisticas disponiveis
sobre 0s recursos intitucionais a disposi¢cdo das
administracdes locais. A expectativa é que essas
informacdes, reinterpretadas a partir da matriz
conceitual proposta, possam acrescentar
elementos novos que auxiliem na compreensédo
dos mecanismos de reproducdao das
desigualdades, indicadas acima.

As consideragfes que se seguem estao
organizadas em trés partes. Na primeira
apresento, de modo sucinto, alguns pontos de
partida conceptuais que considero Uteis a
analise do problema da desigualdade social e
sua dimensao espacial. Ainda nessa parte, o
municipio € apresentado como uma escala
politica institucional e como recorte federativo,
condigcbes que acredito lhe conferem
consisténcia como objeto de investigacdo para
a geografia. Na segunda, exploro algumas
informacdes selecionadas aos Conselhos
municipais - organiza¢gfes criadas para
assessoria e controle da administracdo publica
- e aos Consodrcios municipais - associagao
cooperativa entre municipios - assim como
outros recursos institucionais capazes de
constituir indicadores das condi¢cfes de
diferenciacdo do universo municipal brasileiro.
A terceira parte contém uma interpretacdo
possivel dos resultados obtidos, tendo em vista
a perspectiva conceptual escolhida e as
possibilidades de ir um pouco mais adiante,
respondendo a questao implicita, de carater
mais geral, sobre as possibilidades empiricas de
uma abordagem geografica das relagdes entre
sociedade, territdrio e desigualdade.

Estruturacdo, instituicées e municipios

Pensar a organizacdo da sociedade em
seu espaco de vida impde uma reflexdo sobre a
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dindmica complexa na qual as mudancas e
resisténcias se confrontam em permanéncia e
devem ser consideradas axiologicamente. E
neste sentido que qualquer perspectiva
conceitual, utilizada para compreender os
elementos que se entrecruzam na teia de
relagdes que conduzem tanto & materialidade
visivel do territério como aos valores simbdlicos
a ele atribuidos, deve considerar esta dualidade
entre os agentes da transformacdo e da
resisténcia no tempo / espa¢o das sociedades.

No caso do municipio brasileiro é ainda
fundamental acrescentar uma outra
possibilidade de analise: aquela que incorpora
a nocdo de escala como referéncia da
necessaria articulagdo entre os trés niveis da
federacédo brasileira. Na menor escala do
federalismo brasileiro, o recorte municipal define
uma realidade territorial, social e historica e
compde um conjunto fortemente diferenciado
que reflete as muitas desigualdades do pais.
Estas diferencas desafiam visdes univocas e
abordagens que nao consideram o fato de a
sociedade viver no municipio e também nele
organizar as esferas de acdo para realizar seus
interesses, tornando-o um espaco politico por
exceléncia, onde resisténcia e mudanca
encontram-se em permanente interagdo.

Essa abordagem supde incorporar a
dimensdo complexa do mundo social e a
dialégica da organizacdao que, segundo Morin
(1996:180), é a0 mesmo tempo menos e mais
que a soma das suas partes. Menos porque as
organizacdes estabelecem coacgdes que inibem
algumas das potencialidades das suas partes.
Nas organizac¢des sociais, coag¢des juridicas,
politicas, militares etc. fazem com que muitas
das potencialidades individuais sejam inibidas.
Porém, Morin acrescenta, o todo organizado é
ao mesmo tempo alguma coisa a mais do que a
soma das partes porque faz surgir qualidades
que retroagem as partes. Como ocorre com a
existéncia de uma cultura, de uma linguagem,
de uma educagao, propriedades que s6 podem
existir no nivel do todo social, mas recaem sobre
as partes para permitir o desenvolvimento da
mente e da inteligéncia dos individuos.
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Esta dialdgica, mesmo que formulada de
outro modo, esta também presente na teoria
da estruturacdo de Giddens (1984), o que a
torna um recurso adequado para uma
problematica focada no territério municipal na
medida em que ela se propfe incorporar, sem
dissociar, as duas dimensdes fundadoras da
sociedade: a acdo e a estrutura. Esta
duplicidade permite trazer para o campo de
analise os conteddos materiais e institucionais
do territério, bem como a dimensédo social da
acao, organizadora e ao mesmo tempo
submetida as suas institui¢cdes.

A proposta de Giddens para a teoria da
estruturacdo é importante por indicar os limites
explicativos ou, como ele mesmo declara, as
deficiéncias do consenso ortodoxo. Neste
sentido, o autor € sensivel as escolas de
pensamento que enfatizam o carater ativo e
reflexivo da conduta humana e rejeitam a
perspectiva que vé o comportamento individual
como resultado de forgcas que os atores néo
controlam nem compreendem.

Sua tarefa, no entanto, ndo é negar nem
uma ou outra dessas tendéncias, mas, ao
contrario, propor uma formulagdo do alcance da
teoria social em geral, ou seja, compreender a
agéncia humana e as instituicdes sociais. Para
ele, a questdo do dualismo entre individuo e
sociedade, ou entre ator e sistema social, ndo
era suficiente para compreender o fluxo dinamico
da vida social. Esta ndo deve ser vista apenas
como a sociedade de um lado e o produto
individuo do outro, mas como uma série de
atividades e praticas que exercemos e que ao
mesmo tempo reproduzem instituices mais
amplas. Neste sentido, mais do que centrar as
reflexbes para uma teorizacdo sobre os
conceitos de individuo ou sociedade, Giddens
tomou como objeto central das ciéncias sociais
a idéia de praticas sociais recorrentes. Ele
concebe a estrutura como um fluxo de acdes
individuais que pode ser relacionado com os
atributos de autoconsciéncia e a sociedade
como um complexo de praticas recorrentes que
criam instituicdes. “Ou seja, a sociedade
somente tem forma e essa forma somente afeta

seus membros enquanto estrutura que se
produz e reproduz no que eles fazem” (Giddens
e Pierson, 2000). Para o autor, apesar da pouca
precisdo da expressao “teoria social’; que ele
se propfe, esta tem a tarefa de fornecer
concepc¢des da natureza da atividade social
humana e do agente humano que possam ser
colocadas a servico do trabalho empirico. “A
teoria da estruturacdo nao sera de muito valor
se ndo ajudar a esclarecer problemas de
pesquisa empirica’; acrescenta.

A importancia dos fundamentos da teoria
da estruturacdo para a geografia sao evidentes
por duas razdes. Uma remete a possibilidade
de superar a prisdo conceitual do paradigma
marxista que, mesmo tendo enriquecido
intelectualmente a disciplina e ampliado seu
campo de abstragdo, submeteu-a a natureza
mesma do materialismo histérico, centrada nas
questdes de classe (Gregory, 1996), tornando
0 proprio espago muitas vezes secundario. Além
disso, nesse paradigma, as relagfes sociais em
situacdes de co-presenca das escalas locais séo
sempre vistas como determinadas por fatores
mais amplos, estruturais, o que reduziu
qualquer possibilidade explicativa de uma
perspectiva propriamente geografica da acdo
nessas escalas (Castro, 2002). A outra refere-
se a propria sensibilidade de Giddens para o
problema das relagbes de tempo e espaco. Para
ele “as propriedades estruturais dos sistemas
sociais s6 existem na medida em que formas de
conduta social sdo cronicamente reproduzidas
através de tempo e espago’’ Esta sensibilidade
para a espacialidade favoreceu a sua reflexao
sobre as possibilidades explicativas das escalas
diferenciadas e das localizagbes, ultrapassando
os limites dos marcos estruturalistas ou
individualistas das ciéncias sociais.

Em sua teoria da estruturacdo, ele
procura ligar o contingente e o curto prazo as
instituicbes, que perduram em longos periodos
de tempo, incorporando as condi¢bes de ambos
as mediacfes do que ele mesmo denomina o
meio. Nesta noc¢ado sédo incluidas a base fisica
como cenario da interagdo social e como recurso
alocativo do poder humano sobre a natureza e
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também as regionalizagdes que resultam da
diferenciacdo espaco temporal entre os locais.
Para o autor,

“em conjunto com a transformacdo do
tempo, a co-modificagcdo do espago estabelece
um “feio ambiente criado’; de carater distinto,
expressando novas formas de articulacéo
institucionais. Essas novas formas de ordem
institucional alteram as condi¢des da integracao
social e sistémica e mudam, portanto, a
natureza das conexfes entre o proximo e o
remoto no tempo e no espago’” (Giddens, 1984)

Esta referéncia muito suméaria de alguns
supostos conceituais da teoria da estruturagao
de Giddens possibilita encaminhar o problema
das instituicdes como recurso conceitual e
empirico, com possbilidade de ampliar a
compreensdo das diferengcas sociais no
territorio.

O ponto de partida aqui é a existéncia
de uma evidente territorialidade nas
instituicbes. Antes de avancar um pouco mais
nesta apresentacdo, é preciso explicitar os
significados atribuidos ao termo instituicdo. Em
sentido amplo, designa as regras do jogo numa
sociedade. Esta definicdo, porém, nao esgota o
papel das instituicdes na vida social, uma vez
que essas regras se exercem por meio das
instituicdes que moldam as rela¢des sociais
pelas normas e procedimentos organizacionais,
0s quais estruturam os comportamentos
porque, paralelamente, moldam a identidade,
0 poder e a estratégia dos atores (Putnam,
1996; Clingermayer e Feiock, 2001). As
instituicdes sdo também moldadas pela historia
no espago, ou seja, sao constituidas pelas
organiza¢des mas também pelos interesses e
objetivos sociais territorializados que conduzem
estas organizagcfes em direcdo a fins especificos
(Putnam, 1996). Com relagdo ao proéprio
vocabulo instituicdo, é importante indicar a dupla
possibilidade que existe na sua raiz. Esta traz
em si tanto o movimento do instituinte, que luta
para ser, como aquele do instituido, que luta
para permanecer, o que esta de acordo com a
perspectiva da estruturagcdo de Giddens.

ade das desigualdades sociais no Brasil

O interesse renovado pelas instituicdes
nas ciéncias sociais, embora o tema tenha sido
importante na economia e na ciéncia politica,
decorre do fato de as institui¢cdes politicas,
econdbmicas e sociais terem crescido e se
tornado mais complexas e com maior
disponibilidade de recursos, afetando mais
profundamente a vida coletiva e o espacgo. Nao
€ possivel ignorar, ou minimizar, o fato de que,
nas sociedades contemporaneas, muitos dos
atores principais sdo instituicdes formais,
assentadas sobre o aparato legal, dispondo de
uma burocracia, o que lhes confere um lugar
preponderante na sociedade (North,1990;
March e Olsen, 1997). Para Clingermayer e
Feiock (2001) o papel das instituicdes deriva de
trés circunstancias: na primeira, os arranjos
institucionais moldam as ac¢fes individuais; na
segunda, reduzindo as incertezas, as
instituicbes estabelecem premissas para a
decisdo; na terceira, as instituicdes propiciam
estabilidade nas escolhas coletivas. E preciso
ressaltar que estas circunstancias, assim
definidas, ndo colocam as instituicdes no mesmo
plano ontolégico das estruturas. Ao contrario,
elas constituem aparatos que moldam e séo
moldados pelo universo cognoscitivo dos atores
sociais.

Com relagdo ao nosso interesse mais
voltado para o espac¢o, suas diferencas e sua
dindmica, as instituicdes que definem padrdes
significativos dos fenbmenos sociais ndo podem
ser abstraidas das dimensfes territoriais desses
fenémenos. E justamente sua acdo que resulta
na caracterizagcdo do “meio ambiente criado’’
Nesta perspectiva, as contribuigcdes da geografia
para a analise institucional tem buscado
identificar os complexos institucionais no
territorio, responsaveis por condutas e praticas
sociais particulares. Seguindo a argumentagao
de Allen (1999), os complexos institucionais
permitem diferentes arranjos espaciais e
refletem os modos de agdo possiveis inscritos
em cada modalidade e permitem regular, bem
como capacitar, a mobilidade através desses
arranjos. Para ele, o mais importante é que as
praticas que estado incrustadas nos espagos
institucionais sao compreendidas como
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constitutivas da acgdo social. Em outras palavras,
diferentes complexos institucionais configuram
espacgos sociais diferenciados.

Esta interpretacdo da acado das
instituicdes é bem recente na geografia. Na
realidade, a incorporagcdo do conceito como
ponto de partida operacional para pesquisa na
disciplina se fez muito mais pela vertente
estruturalista da teoria da regulagédo, elaborada
nas décadas de 70 e 80, como reagdo critica
aos fundamentos da teoria econdmica neo-
classica. Naquela vertente, os pressupostos da
interdisciplinaridade, da necessidade de
considerar os recortes temporais e espaciais e
a historicidade alimentaram importantes
correntes da geografia econdmica. Porém, o
peso da légica produtiva e acumulativa atribuido
as instituicbes econdmicas obscureceu, em
muitos trabalhos desta vertente, a
potencialidade reguladora do sistema e das
instituicbes sociais, que se expressavam na
escolhas dos atores, especialmente aqueles
atuantes no sistema politico.

Na perspectiva regulacionista da
economia, as instituicdes desempenham um
papel fundamental para a abordagem do
espaco geografico, que ¢é organizado
prioritariamente pelas normas impostas pela
l6gica da producao. No entanto, para
compreender a dinamica da regulacdo do
territério era preciso ir além dessa légica e
também interrogar-se sobre as rotinas que
definem as especificidades de um lugar em
relacdo a outros lugares e ao sistema produtivo
nacional que o engloba (Gilly e Pecqueur, 1995).
Ampliando essa perspectiva, Amin e Thrift
(1993) introduziram a nocdo de densidade
institucional através de uma apreciacdo
qualitativa sobre a combinacéo institucional.
Foram considerados, ao mesmo tempo, o
numero e a diversidade das institui¢cdes, a
intensidade de suas interacfes, as relagbes de
poder que as estruturam e o sentimento de
pertencimento do conjunto dos atores a um
empreendimento comum. Mesmo se no caso
desses dois autores a identificacdo dessa
densidade teve como finalidade compreender o

sistema produtivo local, ela pode também ser
util para compreender outras dimensdes da
organizagao social nesta escala.

A questdo das desigualdades sociais no
Brasil e a proposta de contribuir para a sua
compreensdo tomando o municipio como objeto
de analise, explicitado no inicio, requer
considerar a perspectiva do espaco da politica.
Este é balizado pelo conceito de territério, no
qual encontram-se intrinsecamente
incorporadas as nog¢des de poder e de controle.
Neste sentido, o territério se define e se
constitui a partir de relagées fundamentalmente
politicas, sendo possivel perceber, no conjunto
de fatores que resultam diretamente da politica,
a centralidade das dinamicas territoriais que
afetam a organizacdo da base material da
sociedade. O territério deve ser, portanto visto
como continente de um sistema de interesses,
na maioria das vezes conflitantes, que sao os
fundamentos da necessidade da politica e das
suas instituicdes para o controle dos conflitos.

No Brasil, pelas suas caracteristicas
constitucionais, o municipio € um espago politico
por exceléncia. Nascido dos Concelhos no periodo
colonial, ele foi, desde o inicio da histéria do
pais, o recorte territorial definido para o controle
da Metrépole sobre os proéceres locais e
permanece como um recorte de poder local e o
nivel da administracdo publica mais préximo do
cotidiano social (Bandechi, 1987). Mesmo se o
nome municipio s6 se tenha afirmado na
Constituicdo Republicana de 1891, o municipio
é, sem duavida, a unidade de gestdo mais antiga
do pais, apesar da polémica sobre os limites
concretos da sua autonomia (Faoro, 1975;
Duarte, 1942). Acredito que os termos dessa
polémica ja estejam ultrapassados pelas
condicbes contemporaneas de exigéncia
crescente de participagcao social nas escolhas
da gestdo da coisa publica. Esta participacao
confere visibilidade aos recortes politico-
administrativos locais, tornando-os cada vez
mais objeto de disputa de grupos politicos e
objetos de conhecimento.

Sendo, na pratica, um distrito eleitoral
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informal (Carvalho, 2003), o territério municipal
esta submetido as condi¢cdes impostas pelas regras
da légica da conservacao e do refor¢co do sistema
politico eleitoral para os trés niveis da federacao,
nem sempre compativel com uma gestdo cuja légica
deveria ser servir a populacdo. Em um regime politico
representativo, o Unico meio de acesso as posicoes
de direcdo do governo local sdo as elei¢cbes
concorrenciais, cujo direito de votar e de ser votado
deve ser garantido para todos. No entanto, a
competitividade que deve garantir o exercicio eficaz
da dindmica democratica depende tanto das
condi¢cdes de participacdo para o exercicio dos
direitos da cidadania como das caracteristicas do
contexto social (Castro, 2003). Para Santos Junior
(2001),

“€ o entrelagamento entre o sistema legal —como
expressao institucional do sistema democratico
do governo — e o municipio que pode elucidar as
caracteristicas particulares da democracia local (no
Brasil). Isto por que a relagdo do cidadédo com o
sistema legal é mediatizada, em muitos aspectos,
pelo municipio como entidade politica e
administrativa independente’’

Ainda nesta escala, a co-presenca permite
maior visibilidade dos interesses e da organizacdo
social para alcanca-los. As acgdes dos atores sociais,
do poder publico ou da sociedade, sdo mais
explicitas, tanto em relacdo a demanda e a
disponibilidade do aparato institucional para a oferta
de politicas publicas direcionadas para a populacdo
residente. No pais, esta visibilidade ampliou-se a
partir da Constituicdo de 1988, quando se iniciou
um processo de descentralizacdo federativa das
competéncias de politicas econdmicas e sociais.
Como resultado, os encargos das Prefeituras foram
ampliados, assim como sua autonomia na estrutura
federativa, o que lhes permite legislar e ter receita
prépria, mediante atribuicdes especificas de alguns
impostos. Sdo estas condi¢des que orientaram a
selecdo de dois conjuntos de informacgdes para a
anéalise proposta da territorialidade e
institucionalidade das desigualdades sociais no
Brasil.

ade das desigualdades sociais no Brasil

Novos recursos institucionais para a sociedade
local

Tendo em vista o problema da persisténcia
das desigualdades sociais no pais, foram
privilegiadas informacdes que consideramos capazes
de fornecer elementos sobre as potencialidades da
acdo dos atores locais e 0 modo como estes podem
afetar as caracteristicas estruturais do sistema social
e expressar-se no territério. Os dados estatisticos
utilizados privilegiam, entéo, algumas informacodes
sobre os Conselhos e os Consodrcios, NOVOS recursos
institucionais colocados a disposi¢do das sociedades
e dos governos locais, a partir do processo de
descentralizagdo iniciado com a Constituicdo de
1988. Outras informagdes sobre alguns servicos e
politicas sociais foram também escolhidos. Estes,
mesmo se inspirados nos principios de isonomia,
quando em funcionamento, permitem a expressao
de realidades sociais muito diferentes.

Os Conselhos sdo tematicos, ou seja, i)
vinculam-se a politicas sociais especificas como
educagao, saude, emprego, crianga etc.; ii) prevéem
a participacdo voluntaria de representantes de
organizagdes sociais da sociedade civil; iii) sao
deliberativos, abrangentes e permanentes, nas
teméticas as quais estdo vinculados e iv) incidem
sobre todo o circuito de gestdo de uma politica
publica, desde a formulagdo até a sua
implementacdo (Gohn, 1998). Os Consorcios, por
sua vez, propiciam a associagdo para otimizar
recursos escassos, seja para prestar servigos a
populagdo, seja para melhorar condi¢bes de infra-
estrutura ou para as atividades econdmicas. Neste
sentido, enquanto os Conselhos sdo importantes
por possibilitar a expressao das potencialidades de
mobilizacdo da sociedade civil, os Consoércios
propiciam a organizacdo e a cooperacdo horizontais
e fortalecem os vinculos interinstitucionais na
sociedade local, melhorando as condi¢bes de
cooperacdo e de redugdo das descontinuidades.

Os Conselhos tém responsabilidade de co-
gestdo e de controle face ao poder executivo.
Juntamente com o prefeito, ele elabora os
planos e acBes da gestdo local. A Lei Organica
Municipal define quais sdo suas competéncias
e seu papel nas decisdes e na elaboracdo do
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Orcamento Municipal. Estes podem ser de dois tipos:
a) os Conselhos Populares, encarregados de discutir
e organizar a consulta nos momentos de elaboracdo
das politicas municipais e compostos por associagdes
civis, que sao organiza¢cbes autbnomas, néo
subordinadas a administracdo municipal; b) os
Conselhos Setoriais, ligados ao poder executivo
municipal e compostos por representantes dos
poderes legislativo, executivo e de associagdes civis
e permitem acompanhar o andamento da politica
municipal em cada setor. Estes sdo 6rgdos de

Os Consorcios Intermunicipais s&o recursos
institucionais de outro tipo. Constituem estratégias
associativas destinadas a somar esforgos para a
solucdo de problemas comuns. Apesar de
regulamentados desde a Constituicdo de 1937,
foram as condi¢Bes de descentralizagdo e maior
autonomia dos municipios como entes federativos,
definidas na Constituicdo de 1988, que vém
possibilitanto a ampliacdo desta pratica cooperativa
(Fontes 2001). As maiores atribuicBes da gestao
municipal tém colocado desafios para as prefeituras,

consulta e inspegéo
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que percebem, em algumas formas de associagéo
com outras, mecanismos institucionalizados de
cooperagdo e troca, capazes de potencializar
recursos escassos e alcancar uma gestdo mais
eficiente.

Os Consdrcios tém, portanto, como objetivo
superar dificuldades comuns de municipios vizinhos
nos campos da administracédo, assisténcia técnica,
difusdo de informagbes, treinamento de pessoal,
prestacdo de servicos de salde e de educacéo. Eles
constituem instrumentos destinados a preencher as
lacunas nas dificuldades da gestdo na escala local,
superando-as e ampliando o leque de possibilidades
para uma acdo governamental mais eficiente.

A disponibilidade desses novos recursos
podem estimular ou mesmo fortificar a cooperagéo

interinstitucional horizontal, isto é, entre os
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municipios. A descentralizagdo federativa para as
competéncias politicas, econdmicas e sociais
aumentaram e deram grande visisibilidade social aos
encargos municipais. Isto tornou o territério do
municipio uma arena concreta na qual a sociedade
local adquire cada vez mais visibilidade como ator
com interesses e instrumentos para atingi-los. Sao
estas condi¢cfes que guiaram a escolha de dois
conjuntos de informacdes! para a analise proposta.

Antes de passar as informagfes indicadas
acima, quero indicar, de modo muito sucinto, a partir
dos mapas de distribuicdo dos indicadores de
desenvolvimento humano e de anos de estudos
de pessoas de mais de 25 anos de idade,
abaixo, o padrdo mais geral da distribui¢cdo
territorial de algumas caracteristicas das
diferencas sociais no territério brasileiro.
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As duas distribuicdes mostram uma clara
divisdo Norte-Sul. Mesmo se a grande extensao
dos municipios da Amazbnia distorcem a
representacdo cartografica que utiliza métodos
coropléticos, é possivel afirmar que apdés muitas
décadas de politicas publicas para o
desenvolvimento regional, os “tois Brasis’” de
Jacques Lambert (1959) ainda resistem. Este
modo de diferenciacdo social e espacial forma o
quadro de acdo para as inovagfes institucionais
da Constituicdo de 1988. Tomei entdo como
ponto de partida para a analise da suposicdo
de que a isonomia da norma legal deve
confrontar-se com instituicdes que se

territorializam e que, nesta condicdo, agem de
forma diferente em territérios diferenciados.
Analisando o universo municipal brasileiro e,
consequentemente, todo o territoério do pais sob
esta Otica, é possivel inferir que a possibilidade
formal de as municipalidades criarem Conselhos
ou de se associarem em Consorcios ndo sera
aproveitada da mesma maneira em todo o
territério nacional.

Para avaliar a resposta aos novos
dispositivos institucionais e as possibilidades de
diferenciacdo pelos efeitos da localizacdo e do
tamanho da populagcdo do municipio, foram
separadas as informagfes para os anos 1999 e




2000 sobre os Conselhos de Politica Social e

os Consoércios de Saude, de acordo com cada
uma dessas condi¢des. Foram vistos inicialmente
os Conselhos municipais para politicas sociais,
indicadores importantes da capacidade de
mobilizacdo da sociedade local e das prefeituras
para a implementacdo dessas politicas. Como
ja foi indicado mais acima, os Conselhos séo
6rgdos colegiados, cujos integrantes podem
fazer parte tanto da sociedade civil quanto do
setor governamental, tendo como fungdes o
estabelecimento de diretrizes para a formulagao
de politicas publicas setoriais. Foram aqui
selecionados os Conselhos de educacao,

assisténcia social, da crianca e do adolescente
e de emprego e trabalho, utilizando os
seguintes aspectos que a pesquisa Perfil dos
Municipios Brasileiros do IBGE, de 2001,
disponibiliza: se o municipio tem Conselho; se
esta instalado e regulamentado; se ¢é
deliberativo; se é paritario; se administra fundo
municipal e com que fregéncia o conselho se
reune?.

O mapas a seguir permitem explorar um
pouco mais as diferen¢cas encontradas na
distribuicdo dos Conselhos nos municipios até
50.000 habitantes, os quais englobam 92% dos
municipios e 40% da populagdo do pais.
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Os mapas se referem a 2001, uma
vez que, apesar do crescimento do numero
de Consdrcios e da melhoria dos Conselhos,
ndo houve variacédo significativa do modelo
de distribuicdo territorial, o que evidencia a
forte resisténcia da divisdo Norte-Sul das
condi¢cbes de vida no pais. A partir da
distribuicdo no mapa, é possivel indicar que
a localizagcdo é uma condicdo mais importante
que o tamanho da populagcdo para que os
Conselhos se enquadrem na categoria Ruim
de funcionamento e para a existéncia dos
Consoércios. A localizacdo, na realidade,
aparece como um fator de diferenciacao
importante. Neste sentido, para entender as
condi¢cbes desses conselhos, é importante
conhecer também onde eles estédo e, a partir
dai, tentar compreender que caracteristicas
dessa localizacdo podem ter maior poder
explicativo.

Como existe obrigatoriedade legal de
instalagcdo dos Conselhos em todos os niveis
da federacdo, as diferencas encontradas
podem ser consideradas como indicadores
das condi¢cdes de mobilizacdo e participacédo
da sociedade local. Neste sentido, o mapa
explicita que os municipios das Regides Norte
e Nordeste possuem condi¢cfes piores para a
mobilizacdo social do que aqueles da Regido
Sul.

A distribuicdo dos Consoércios municipais
permite ampliar e completar a discussao sobre
estes recursos institucionais e o territério do
pais. Para os limites desta apresentacdo foram
selecionados os Consoércios intermunicipais de
saude, que, no ano da pesquisa do IBGE, eram
0s mais numerosos, englobando quase 40%
dos municipios. Essa distribuicdo apresenta
algumas peculiaridades. Em primeiro lugar,
para o conjunto do Brasil, sdo 0os municipios
com menos habitantes os que mais utilizam
este recurso institucional. No entanto, a
distribuicdo regional da frequéncia analisada
ndo permite uma conclusdo simples e direta
de que o0s municipios com menos habitantes,
sendo sdo os que tém menor disponibilidade
orcamentaria, teriam a cooperagdo como uma
estratégia natural, e portanto esperada

(Castro, Waniez e Brustlein, 2002)3. A
distribuicdo regional mostra que 0s municipios
pequenos* das RegiGes Sudeste e Sul recorrem
muito mais aos consoércios do que aqueles das
Regifes Norte e Nordeste. Outra excecdo é a
Regido Centro-Oeste, que possui uma
distribuicdo mais equilibrada entre todas as
classes de tamanho dos municipios, o que
prejudica uma outra analise apressada sobre a
indiferanca dos municipios mais povoados em
relacdo a esta forma de cooperacéo.

A primeira observagdo que o mapa
suscita, além da forte presenca nos estados do
Sul do pais e em Mato Grosso, é a concentracao
de municipios pequenos com Consdrcios de
saude em Minas Gerais e a existéncia de alguns
pontos dispersos na Regido Nordeste. Aqui né&o
ha como deixar de registrar a forma como o
estado de Minas Gerais se destaca do conjunto
da federagdo. Tentaremos discutir melhor estes
resultados mais adiante.

Buscando avancar um pouco mais, foram
selecionados cinco tipos de aparatos
institucionais para o exercicio da cidadania:
Programa de geracado de trabalho e renda,
Capacitacdo profissional, Delegacia de mulheres,
Juizado de pequenas causas, Conselho tutelar
e Guarda municipal, como ja indicados mais
acima. Os aparatos foram pontuados e
representados no Mapa 5 — Municipios com até
50.000 habitantes segundo a existéncia de
aparatos institucionais para o exercicio da cidadania.
Novamente a Regido Sul se destaca das demais,
embora haja diferenciagfes internas. O oeste
da Regido e o Estado de Santa Catarina
possuem maior concentragdo desses aparatos
do que o conjunto do territério regional.
Algumas questdes emergem desta
distribuicdo. Que condi¢des diferenciam os
municipios pequenos de algumas areas da
Regido Sul dos de algumas &reas isoladas nas
Regides Norte e Nordeste? Esta diferenciagédo
é relevante para a analise das condic¢des
geogréaficas da desigualdade social? Acredito
que a resposta para estas questdes esteja
mais nos espacgos politicos que foram moldados
pelas institui¢cdes locais ao longo de sua
historia.
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Algumas consideracdes sobre recursos
institucionais, as sociedades locais e as
desigualdades

As diferencas regionais, encontradas nas
distribuicdes apresentadas, obrigam a refletir
sobre a recorréncia do problema das condi¢des
histéricas de ocupacado do territério brasileiro e
das descontinuidades produzidas. A diferenca
entre o Sul e o Norte e Nordeste é bastante
sugestiva das diferencas do processo historico
de ocupacdo em cada uma destas regides.
Acreditamos que a maior participagdo social nos
municipios localizados na primeira, em contraste
com a fraqueza nas duas outras, reflete as
marcas daquelas condi¢cdes de ocupacdo que
produziram mais vinculos sociais horizontais no
Sul e mais vinculos verticias no Norte e no
Nordeste (Putnam, 1993).

Para o significado de vinculos sociais
verticais e horizontais recorro a Putnam (1996).
Os primeiros sao vinculos de dependéncia e
exploracédo, resultantes das estratégias de
sobrevivéncia das camadas mais pobres em
condi¢cbes histdricas de sociedades civis pouco
organizadas, comandadas por atores sociais
investidos de autoridade e que ocupam espagos
de poder abertos pela fragilidade administrativa
e judicial do Estado. A imagem de verticalidade
decorre da imposicdo de cima para baixo das
regras e normas de reproducgado social. No caso
particular de muitos municipios da Regiéo
Nordeste, sugiro que a institucionalidade
desses vinculos tem conseqiéncias sobre as
condi¢cOes precarias da participacao social na
Regido.

Os vinculos horizontais, ao contréario, séo
aqueles capazes de criar e fortalecer instituicdes
que favorecem a organizacdo de interesses na
base da sociedade. Esses vinculos criam as
condicbes favoraveis a cooperagcdo e a
competicdo e possibilitam as acg0fes
estruturantes nas quais a igualdade politica, a
solidariedade, a confianca e a tolerancia séo
essenciais. As condi¢cfes originais de ocupacéao
da Regido Sul, marcadas pelo isolamento fisico,
pela organizacdo fundiaria em pequenas

propriedades, pelo trabalho familiar e pela
necessidade de solidariedade para a solugado
de problemas comuns frente a auséncia de
servigos que deveriam ser prestados pelo
Estado, produziu as condi¢des sociais
favoraveis a participagdo social, sobretudos nos
territérios destinados aos imigrantes
estrangeiros, atraidos pelas possibilidades de
acesso a terra e ao trabalho livre.

Ha vasta bibliografia histérica, geografica
e sociolégica sobre esta dimensao da diferenca
regional no pais e ndo é necessario recuperar
estas informacgdes, bastante conhecidas. O
sentido de apresenta-las de forma téo sintética
é apontar uma diregdo possivel para a
interpretacdo da localizagdo como uma das
condi¢cdes das diferencas encontradas entre os
municipios. Esta direcdo permite encaminhar o
que considero a resposta mais apropriada para
a dupla questao da localizagdo explicitada acima.
Nesta perspectiva, a existéncia de um numero
bem maior de pequenos municipios com condi¢des
boas de funcionamento dos Conselhos de politicas
sociais na Regido Sul, em contraste com a pequena
proporcdo destes nas Regides Norte e Nordeste,
deriva muito mais das marcas do processo
histdrico nos vinculos sociais em cada umas destas
Regides do que de uma aleatoriedade na
distribuicdo dos municipios com esses Conselhos.
Ou seja, os conteudos materiais e simbdlicos do
espacgo sao recursos a disposicao dos atores
sociais (Castro, 1997, 2001).

Assim, retomo a suposi¢cdo explicitada no
inicio sobre a necessidade de a isonomia da norma
legal confrontar-se com instituicbes que se
territorializam e, nesta condi¢cdo, atuam de modo
desigual em territérios socialmente diferenciados.
Mesmo que 0s recursos institucionais de
participacdo e de controle da gestdo do poder
publico colocados a disposicdo da sociedade
sejam os mesmos, as formas de apropriacéo
destes recursos pelas sociedades locais sado
diferenciadas e, consequentemente, o0s
resultados alcancados sdo muito diferentes.

No entanto, é preciso destacar a exce¢ao
no estado de Minas Gerais, onde ha grande
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concentracdo de pequenos municipios que
participam de Consdrcio de saude. Nesta unidade
da federacdo, a histéria da ocupacgdo do
territério se fez a partir do ciclo escravocrata
de mineracdo do ouro e do diamante, e da
expansdo da pecuaria e da cana de aglUcar na
Zona da Mata. Afinal, este processo historico
foi bem diferente daquele ocorrido nas areas
de ocupacdo reservadas aos imigrantes
estrangeiros do Sul do pais, tendo muito mais
semelhancas com aquele do Nordeste brasileiro.
Neste sentido, ndo é possivel atribuir a forca
dos vinculos sociais horizontais em Minas Gerais
uma maior predisposi¢cdo para a associagdo e
busca de parcerias entre as prefeituras do
estado. Na realidade, o mapa revela o resultado
de uma acdo deliberada de governo, de
implementar uma politica publica de saudde,
escolhendo como estratégia o estimulo e o apoio
aos Consdrcios municipais de saude®.

A concentracao deste tipo de recurso
institucional em Minas Gerais €, neste sentido,
um bom exemplo das possibilidades do
desiderato politico e suas repercussdes sobre
o territério. Esta condigcdo aponta os limites
explicativos do processo histérico como uma
causalidade exclusiva para o desenvolvimento
institucional® e reforca a complexidade do leque
de acgbes possiveis para a construcao de
espagos sociais.

Se retornamos a Giddens e sua afirmagao
de que “as propriedades estruturais dos
sistemas sociais s6 existem na medida em que
formas de conduta social sdo cronicamente
reproduzidas através do tempo e do espago’’ e
também a sua nogédo de “meio ambiente criado’;
que expressam novas formas de articulagdo
institucional sera possivel reinterpretar a
resisténcia desse padrdo mais geral de
desigualdade no espago brasileiro. Também, a
perpectiva dos vinculos socias verticais ou
horizontais, ja indicados, pode ajudar, uma vez
que as formas de interagdo social que resultam
de cada um decorrem das decisfes dos atores,
também, no tempo e no espaco.

Neste sentido, a resistente desigualdade
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mostrou-se como um fator interveniente de
peso. As informacdes sobre o0s recursos
institucionais colocados a disposicdo da
sociedade local possuem um conteddo
significativo. Seus modos de funcionamento e
de organizacdo encontram-se demarcados
tanto pelos limites municipais — base legal da
estrutura federativa do pais — como pelo
ambiente criado ao longo da histéria. Mas, o
municipio € também uma escala politica
importante como distrito eleitoral formal para
vereadores e prefeitos e informal para
deputados federais e para os governadores.
Essas condi¢gdes certamente afetam tanto a
existéncia como a eficacia daqueles recursos
institucionais, mesmo se muitos dos Conselhos
municipais podem ser cooptados e colocados a
servi¢co de grupos politicos dominantes locais
(Costa, 2002). No entanto, se admitimos que
ndo ha evidéncia de que esta é uma faceta
particular da realidade de toda politica local no
pais, a perspectiva do conjunto do territério
nacional pode ser util. Esta torna possivel
perceber a articulagdo entre as escalas local,
regional e nacional e acrecentar novos
elementos para a analise das desigualdades,
que ultrapassam os limites dos particularismos
ou de um determinismo estrutural. Nesse
sentido, as diferengcas no universo dos
municipios e o padrao regional de distribuicdo
das informacdes, quando se considera os
vinculos sociais produzidos pelos contextos de
tempo e de espaco diferentes, sugerem que ha
no pais localizagdes que engendram atores mais

favoraveis a equidade do que outras.

A finalidade mais importante deste
trabalho foi explorar as possibilidades analiticas
da relagcdo entre o territério e as instituicdes de
participacdo politica locais e os modos através
dos quais esta relacdo ajuda a compreender o
problema da resistente desigualdade social e
territorial no Brasil. Paralelamente, os
municipios foram recuperados como escalas
territoriais coerentes para a pesquisa tanto
tedrica como empirica na geografia. Os recursos
institucionais escolhidos tiveram uma dupla
motivacdo: no caso dos Conselhos, pelo
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significado de mobilizacdo social para a
participacdo e controle da gestdo do governo
local; no caso dos Consoércios, pela capacidade
de cooperacgao institucional. Nos dois casos sao
evidentes as combinacfes das acdes dos atores
operantes no espacgo, porém afetados pelo tempo.

Finalmente, as informag¢fes municipais
selecionadas desempenharam um papel heuristico
e deram visibilidade ao complexo encaixamento das
escalas nacional, regional e local no pais. Essas
escalas fundam a territorialidade das ac¢des dos
atores sociais e politicos. A articulagdo entre a
isonomia prevista na Constituicdo federal e as
descontinuidades resultantes das acdes dos atores

nas escalas dos estados e dos municipios séo
evidéncias que devem ser consideradas. Em sintese,
é possivel destacar trés assertivas que poderdo ser
tomadas como pontos de partida para novas
discussfes: a primeira aponta a localizacdo como
bem mais que um mero cruzamento de coordenadas;
a segunda permite inferir que a resistente
desigualdade regional pode ser vista como resultado
do ambiente criado ao longo da histéria, e a terceira,
que deriva do caso de Minas Gerais e de alguns
municipios na Regido Nordeste, revela as
possibilidades abertas para a sociedade, desde que
certos recursos institucionais sejam colocados a sua
disposicdo pela acdo dos atores politicos e sociais.

Notas

1 Fonte: Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais,
2001e Recenceamento Demografico, 2000 da
Fundacdo IBGE.

2 Para cada um destes aspectos dos Conselhos
selecionados foram atribuidos pontos. Somados
0os pontos, obteve-se um intervalo em que a
pontuagdo minima foi zero e a maxima 67. Em
seguida, elaborou-se uma classificagdo nominal
da seguinte forma: os municipios que obtivessem
pontos entre zero e 25 seriam classificados em
situacao ruim dos Conselhos para politicas sociais;
0s que obtivessem uma pontuacdo entre 26 e
45, situacdo regular; e os que obtivessem
pontuacdo entre 46 e 67 foram considerados
como tendo Conselhos para politicas sociais em
uma situagdo boa. Estas informagfes sobre os
Conselhos de politica social ja foram
apresentadas em outro artigo, Castro, I.E., 2003.

Porém, a analise aqui tem outro objetivo e explora
outros angulos e possibilidades dos dados.

3 A questdo da localizagdo é importante também para
as financas municipais, ver Castro. |.E. et al.
...texto PAL ...

4 Para ndo sobrcarregar a redacdo, estamos
chamando de municipios pequenos aqueles de
populagdo até 50.000 habitantes, sem qualquer
outra referéncia a area ou a renda.

5 Esta politica publica foi elaborada na gestdo do
Governador Renato Azeredo do PSDB, durante o
periodo 1994-1998, com apoio do Ministério da
Saldde e da Organiizacdo Mundial de Saude —
OMS.

¢ Esta possibilidade foi reconhecida por Putnam,
op. Cit., embora sem muito entusiasmo.
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