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Do espaco politico ao capital social. O problema da sobre-
representacao legislativa nos municipios pequenos.

Ind Elias de Castro’

RESUMO

Este trabalho explora o problema da sobre representacdo politica nos
municipios menos povoados tendo em vista o significado dos seus impactos para a
sociedade e o territério locais. Esse foco enquadra o municipio como escala
significativa dos fendbmenos institucional e territorial que compdem um sistema
territorial para a acdo da sociedade e para a gestdo publica. O ponto de partida
conceitual segue algumas pistas sobre a inter-relacdo, da pratica social no
territério, entre as nocdes de escala, instituicio e espaco politico como
fundamentos tanto da formacdo da comunidade civica e do capital social como
dos seus efeitos.
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O objetivo primeiro deste trabalho é indicar algumas das facetas da
complexidade do universo municipal brasileiro, agucada pela “sindrome da
simetria”, ou seja, por uma isonomia que ignora a multiplicidade de situagdes dos
municipios, suas caracteristicas, particularidades histéricas, econémicas e culturais,
0 que exige maior atencdo a este recorte e aponta para a questdo das possiveis
conseqliéncias do tratamento igual aos desiguais. O objeto de discussao, ainda
exploratério, é a sobre-representacdo politica dos municipios menos povoados
tendo em vista o significado dos seus impactos para a sociedade e o territério
locais. Este foco enquadra o municipio como escala significativa dos fendmenos
institucional e territorial que compdem um sistema territorial para a agao da
sociedade e para a gestdo publica.

O ponto de partida para andlise é a complexidade do quadro municipal
brasileiro e as evidéncias apontadas em pesquisas anteriores da relacdo enganosa
entre performance e tamanho da populagdo. Quaisquer que sejam as variaveis
escolhidas, quando o universo é analisado apenas pelas classes de tamanho da
populacao, resultados considerados positivos tenderdo a aumentar com o ndimero
de habitantes e os negativos se comportardo de modo oposto, o que tem levado
muitos analistas a falarem em “fragmentacao” quando fazem referéncia a divisao
municipal do territério brasileiro. Na perspectiva do comportamento e da acédo
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politica o gradiente € o mesmo e os municipios pouco povoados sdo vistos como
os grotdes de ma fama, espaco politico por exceléncia do conservadorismo e do
mandonismo.

Este trabalho segue a pista aberta por outros do GEOPPO!? e langa mio de
resultados de pesquisas anteriores para pér em questdo essas certezas. Para isso,
recorre também a informacoes e analises ja realizadas e disponiveis em publicagdes
académicas. O problema da sobre-representacdo é apenas indicado nesta etapa do
trabalho, mas define um campo fértil de analise a partir das suposicoes passiveis de
serem derivadas dos achados de alguns trabalhos que tém questdes institucionais
de fundo territorial como foco de andlise no pais.

7

O ponto de partida é conceitual e segue algumas pistas sobre a inter-
relagdo, da pratica social no territério, entre as nogdes de escala, instituicao e
espaco politico como fundamentos tanto da formagao da comunidade civica e do
capital social como dos seus efeitos. Assume-se aqui o apontamento de Claus Offe
(2003) sobre as variacbes espaciais e temporais na qualidade dos resultados
politicos e econdmico-administrativos, que podem ser explicados pelo nivel de
capital social e pelas estruturas legais e institucionais que compensam os vazios da
producdo associativa de bens coletivos. Acredito que os significados e as
conseqiiéncias da sobre representacdo sé serdo alcancados se cotejados neste
quadro de referéncias e analisados no panorama dos marcos institucionais do
nosso universo municipal.

A discussao ainda preliminar aqui apresentada sera feita em trés partes. Na
primeira, os enquadramentos do municipio brasileiro como tema necessario a
reflexdo académica sao privilegiados; na segunda uma breve discussao sobre o
balizamento conceitual em torno da andlise da escala como questdo metodolégica,
do espaco politico como um recorte conceitual e concreto para a geografia e das
instituicoes como fundamento conceitual da comunidade civica e do capital social;
na terceira, a partir de um levantamento de estudos que tangenciam o objeto aqui
proposto, serdo definidos alguns enquadramentos das possibilidades analiticas para
indicar os limites da questdao do significado da sobre-representacdo para o
territério e para a vida social na escala local.

PARTE 1. O MUNICiPIO COMO OBJETO

Apesar da ubiqliidade no cenario nacional e da importancia para o cotidiano
da sociedade, as instituicbes municipais sdo pouco estudadas e o territério que elas
definem e afetam tem sido quase ignorado. Aceita-se que o municipio é uma
escala territorial da politica nacional e um ente federativo complexo, porém, pouca
atencado tem sido dedicada as questdoes que se originam, ou sao afetadas, pelo
espaco politico que é produzido nessa escala. Afora o escrutinio da sociologia
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politica e da antropologia que com competéncia esquadrinharam fenémenos como
o mandonismo, o coronelismo, o clientelismo, as estruturas de parentesco, os clas
eleitorais, as relacdes entre o municipio e o poder central e também o interesse
que as cidades tém despertado em diferentes areas do conhecimento (Brandao,
2001). No caso particular da geografia, embora o IBGE tenha dado cada vez mais
atencao a este recorte na Pesquisa de informagdes bdsicas dos municipios, que tem
tracado e atualizado o Perfil dos municijpios brasileiros, poucas questoes voltadas
para o territério tém sido levantadas e poucas andlises realizadas.

Por outro lado, mesmo aqueles que se interessam pelas instituicoes se
dedicam pouco a compreensao do efeifo escala nas suas acoes e resultados nos
territérios dos municipios e refletem menos ainda sobre as conseqliéncias do
comportamento das forcas liberadas por essas acoes para a escala do conjunto da
sociedade e do espago nacionais. Quando muito, a politica municipal e sua
dindmica interna servem como exemplos ilustrativos das redes que vinculam os
politicos municipais, estaduais e federais. Isso se deve, em parte, a pouca atencdo
dada a escala como um fator de diferenciacdo a ser considerado e a idéia de que o
recorte municipal é menos relevante para compreender o territério e a politica, de
maneira mais ampla, além de ter menor importancia do ponto de vista tedrico
(LOPES, 2004).

Além disso, quando interesse ha no recorte municipal, sdo as metrépoles ou
as areas metropolitanas os focos de investigacdo. Os pequenos e médios
municipios, entdo, estdo fora da vista. Mas esta escassa atencao ao espaco politico
no municipio parece resultar de uma situacdo real e de uma cultura politica e
institucional, reflexo do senso comum que desconfia ndo ser ai que as coisas
“realmente importantes” se decidem. O resultado é que as Prefeituras e Camaras
de Vereadores sao as instancias de poder mais opacas e menos expostas ao
controle publico (BRANDAO, 2001) e que menos curiosidade tém despertado na
pesquisa académica.

H4, na realidade, um debate inconcluso sobre o pacto federativo brasileiro
no que diz respeito ao recorte municipal que define o continente de uma realidade
territorial, social e histérica composta por um conjunto fortemente diferenciado
que reflete as muitas desigualdades do pais. Essas diferencas desafiam visoes
univocas e abordagens que ndo 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 interacao.

As condicbes institucionais da descentralizacdo estabelecidas na
Constituicao de 1988 promoveram a reorganizacao dos poderes territoriais no pais
mediante a reformulacdo da estrutura federativa. Isso possibilitou a soberania dos
niveis federais inferiores ao estado central e criou uma nova conjuntura para o que
podemos chamar de democracia geografica pela reconfiguracdo de espagos
politicos institucionais, continentes de interesses que sao territorializados, como
aqueles dos municipios.
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Nao sdao muitos os estudos que se concentram na dimensdo local da
presente experiéncia democratica no Brasil. E, qualquer que seja a abordagem ou o
objeto da anélise, o foco quase sempre incide na esfera nacional. Entretanto, a
politica local esta longe de ser irrelevante para a sociedade e o espaco do pais. Do
ponto de vista institucional, a federacdo brasileira tende a ser um sistema bastante
descentralizado — ainda que nao se tenha completado o processo de transferéncia
de atribuicoes e competéncias para os municipios. Do ponto de vista do processo
politico, é sobretudo no ambito local, mas ndao exclusivamente, que emergem
formas inovadoras de agdo governamental, gestdo publica e participagdo dos
cidadaos (ALMEIDA et al, 2002).

O universo dos municipios brasileiros é extremamente heterogéneo: em
area, em numero de habitantes, em IDH, em capacidade de geracdo de riqueza,
em servigos oferecidos a populagdo etc. No entanto, a Constituicio de 1988
incorporou o Municipio como ente federativo, ampliando suas atribuicdes e seus
instrumentos de intervencdo na organizagdo do espago brasileiro, independente
das diferencas.

Sendo o recorte territorial que expressa a institucionalidade da politica mais
proxima do cidaddo, o significado do municipio para a analise é duplo e
contraditério: como espaco da politica ele pode ser a base para o fortalecimento
da democracia participativa ou um fator de ruptura no processo de construcao de
uma ordem democratica; como espago social ele pode ser o lugar do
fortalecimento dos vinculos horizontais, de reforco da solidariedade social e do
capital social ou o espaco de controle e dominio politico de oligarquias
conservadoras (PUTNAM, 1996), com conseqliéncias sobre as transformacgoes
necessarias em direcdo a um maior nivel de justica distributiva no pais.

Nas Ultimas décadas, a consolidacdo da democracia representativa de base
territorial no Brasil e os novos papéis atribuidos a estrutura de gestdo municipal
vém apontando a necessidade de identificacao dos limites e das possibilidades das
relacbes entre a institucionalidade da democracia e os municipios, como um dos
caminhos possiveis para compreender a complexidade do espaco nacional. Um
tema que se impde a polémica em torno do objeto aqui indicado é o do significado
das diferencas na escala local, apontadas acima, frente ao paradoxo da isonomia
dos marcos institucionais de gestdo e da desigualdade entre a representacao
politica nos municipios. A relacdo entre representantes e representados é definida
pelo Artigo 29 da Constituicdo brasileira que estabelece que o numero de
Vereadores é proporcional a populacdo do Municipio, observados os seguintes
limites: a) minimo de nove e maximo de vinte e um nos Municipios de até um
milhao de habitantes; b) minimo de trinta e trés e maximo de quarenta e um nos
Municipios de mais de um milhdo e menos de cinco milhdes de habitantes; c)
minimo de quarenta e dois e maximo de cinglienta e cinco nos Municipios de mais
de cinco milhdes de habitantes.

O enorme gradiente de populacdo entre os municipios de menos de 10.000
habitantes e os de 1.000.000 resulta na forte sobre-representacdo politica nos
municipios menos povoados. Essa é uma evidéncia pouco analisada mas que
certamente apresenta potencial explicativo importante para tornar inteligivel
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algumas dimensdes dos espacos politicos locais e do efeito escala no pacto
federativo no pais.

Ha um patente desequilibrio na relagdo entre representante e representados
nos municipios brasileiros, o que coloca a questao da sobre-representacdo politica
naqueles menos povoados e os seus efeitos sobre a institucionalidade e as
caracteristicas do espaco politico nesta escala. Essa questdao aponta para outra
sobre a possibilidade, maior ou menor, de existéncia de condi¢bes favoraveis ao
fortalecimento de instituicoes para a participacdo social, para o bem-estar e para o
desenvolvimento do capital social. Na realidade, o problema a ser explorado é se a
sobre-representacao local constitui um trunfo ou um entrave ao desenvolvimento
econdmico e social no municipio.

A suposicao é que o efeito escala é significativo do paradoxo da isonomia
dos marcos institucionais de gestao na instancia municipal e da desigualdade entre
a representacgao politica nos municipios. Além disso, é possivel supor também que
se a maior proximidade entre representante e representados ajuda a reforcar os
vinculos da sociedade civil com a sociedade politica, esse reforco pode resultar em
niveis mais elevados de controle da gestdo publica ou, ao contrario, no
fortalecimento dos vinculos verticais, tipo clientelistas, afetando a configuragao de
espacos politicos no pais.

PARTE 2. A ESCALA DO ESPACO POLITICO DA COMUNIDADE CiVICA

Nesta parte serdo indicados como pontos de partida conceituais: o
problema da escala como perspectiva necessaria a uma andlise politica do
territério; o espaco politico como continente de um contelido préprio e o capital
social como resultado da institucionalidade da comunidade civica. Essa opgdo tem
por objetivo indicar que a dimensdo politica da vida social é nuancada tendo em
vista que a escala de ocorréncia evidencia o fendmeno sob analise, que ela delimita
e qualifica o espaco politico no qual instituicbes estdo impregnadas e, nesse
sentido, ela explicita as condigbes objetivas de formagdo, ou nédo, do capital social.

Comecando pelo problema da escala, recorro a Cox (1998) e a sua assertiva
se que a politica produz, ela mesma, escalas territoriais que devem ser analisadas
enquanto tais. Na realidade, os fenémenos politicos nao se confinam a uma ou
outra escala, mas ao contrario podem ser, além de globais, também, nacionais,
regionais ou locais. Cada uma dessas escalas revela recortes significativos para
andlise do territério como um lugar da concretude politica. Na complexidade do
mundo atual, ndo é possivel ignorar que “a escala é a medida que confere
visibilidade aos fendbmenos”. Deve ser acrescentado ainda que “a escala é também
uma medida, mas ndo necessariamente do fenbmeno, mas aquela escolhida para
melhor observa-lo, dimensiona-lo e mensura-lo” (CASTRO, 1995).

A abordagem geografica do real enfrenta a questdo basica do tamanho,
que varia do espaco local ao planetério. Essa variagdo de tamanhos e de problemas
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é prépria a todas as ciéncias que abordam o espago. Os gregos ja afirmavam que
quando o tamanho muda as coisas mudam: a arquitetura, a fisica, a biologia, a
geomorfologia, a geologia, além de outras disciplinas, enfrentam essa mesma
situagao. As descobertas da micro-fisica e da microbiologia também colocaram em
evidéncia que na relacdo entre fenémeno e tamanho nao se transferem leis de um
tamanho a outro sem problemas, e isto é valido para qualquer fendmeno a ser
analisado.

Se a palavra escala é freqiientemente utilizada para designar uma relagao
de proporcdo entre objetos (ou superficies) e sua representacdo, o seu conceito vai
bem além. A nogao de escala inclui tanto a relagdo como a inseparabilidade entre
tamanho e fendmeno. Os experimentos cientificos, obrigados a lidar com objetos,
fendmenos e efeitos em escalas cada vez mais micro e cada vez mais macro,
conduzem a reflexdes sobre as possibilidades e limites de leis que regem
fendmenos observados numa mesma escala para fen6menos em outra escala
(ULLMO, 1969). Nesse sentido, para o pensamento cientifico moderno a
hierarquia dos seres cientificos confere todo sentido a nocdo de escala dos
fendmenos, “nocdo corrente que temos utilizado sem defini-la precisamente, mas
que merece atencao (...) pois um mesmo fen6meno, observado por instrumentos
em escalas diferentes, mostra aspectos diferenciados em cada uma. Colocar-se
numa determinada escala é (...) renunciar a perceber tudo que se passa na escala
inferior” (Op.cit. pp.72, 73). O autor contribui ainda com a nocdo de “ordem de
grandeza” dos fendmenos (tomada posteriormente por Lacoste para definir os
recortes espaciais da geografia) como ponto de partida operatério adequado as
diferencas de escala, acrescentando a proposicao de que a escala de observacao
cria o fendmeno. Na realidade, o que é visivel no fendmeno e que possibilita sua
mensuragao, analise e explicacdo depende da escala de observagao.

Sendo também um problema epistemolégico, a reflexdo sobre a escala
pode ser encontrada na filosofia com MerleauPonty (1964), para quem as
dificuldades de aproximacdo do real indicam que ha nessa aproximagdo uma
fragmentacdo apenas perceptiva, na qual cada objeto percebido possui o0 mesmo
valor, porque cada um faz parte do conjunto do qual ele se destaca, apenas como
uma projecdo particular. Sua nocdo de escala remete ao real e a sua
representacdo, que se faz, necessariamente, a partir de relacdes de grandezas
visiveis de uma mesma realidade. Assim, para o filésofo, a escala é uma nocdo que
supde projetividade, ou seja, um arranjo de elementos interligados para operar
como um todo. Para ele, trata-se de uma projecao do outro, mas que conserva
suas relacdes harmonicas. Nas suas palavras: “imaginamos um ser em si que
aparece transportado de acordo com uma relacao de grandeza de modo que suas
representagbes em diferentes escalas sao diversos quadros visuais do mesmo em
si" (MERLEAUPONTY, 1964 p.280).

A importancia da sua nogao de projetividade estd em indicar que ndo ha
hierarquia entre macro e microfenémeno. Esses ndo sao projecdes mais ou menos
aumentadas de um real em si, pois o real estd projetado em cada um deles. “O
conteddo de minha percepcdo, microfenbmeno, e a vista a grande escala dos
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fendmenos-envelope ndo sdo duas projecoes do em si: o ser é seu alicerce
comum” (op.cit).

Até aqui, trés pressupostos podem entédo ser estabelecidos: 1. ndo hd escala
mais ou menos valida; a realidade esta contida em todas elas; 2. a escala da
percepcao é sempre em nivel do fenémeno percebido e concebido. Para a filosofia
esse seria o microfendmeno, aquele que possui visibilidade, e para a fisica esse
seria. o macrofenébmeno, aquele que dispensa instrumentos; 3. a escala nao
fragmenta o real, apenas permite a sua apreensao.

Para Boudon (1991, p.186), o significado mais usual, e mais simples, de
escala é o de medida de representacdo grafica (com redugao ou ampliacdo) do
real. Essa simplicidade matematica esconde a enorme complexidade do termo
quando se trata de recortar a realidade espacial. Esse recorte supde, consciente ou
inconscientemente, uma concepgao que informa uma percepcdo do espaco total e
do “fragmento” escolhido. Em outras palavras, “a utilizacio de uma escala
exprime uma intencdo deliberada do sujeito de observar seu objeto”. (Op. cit.,
p.123).

As diversas escalas supdem, portanto, campos de representacdo a partir dos
quais é estabelecida a pertinéncia do objeto, mas a selecio da escala pode
prosseguir, em teoria, até o infinito dos pontos de vista possiveis sobre uma
realidade percebida ou sobre uma realidade em projeto. Em todos os casos o
resultado é aquele de um recorte da realidade percebida/concebida de acordo com
o ponto de vista, com a escolha do nivel de percepcdo/concepcao. Portanto, a
concepcao de uma entidade espacial estabelecida como ponto de partida tem
conseqliéncias fundamentais para a continuidade da percepcao.

Nesse ponto passamos ao problema concreto do recorte
espacial/concepcao. A escala aqui é um problema operacional fundamental para
andlise de qualquer fenébmeno e experimento cientifico. A idéia de
operacionalizagao existe porque a questao da escala surge no processo operativo
de pesquisa, ou seja, no desenrolar das diferentes etapas que constituem a
experimentacdo, a analise, a sintese em diferentes campos cientificos. Em sintese,
podemos partir da suposicao de que a escala possui quatro campos fundadores: o
referente, a percepgdo, a concepgdo e a representacdo. Esses campos definem,
pois, uma figuracdo do espago que nao somente uma caracterizacdo de um espago
em relacdo a um referencial, mas uma figuracdo de um espaco mais amplo do que
aquele que pode ser apreendido em sua globalidade, ou seja, é a imagem que
substitui o territorio que ela representa. Nesse sentido, a escala é a escolha de uma
forma de dividir o espaco, definindo uma realidade percebida/concebida, uma
forma de dar-lhe uma figuragdo, uma representacdo, um ponto de vista que
modifica a percepcdo mesma da natureza deste espaco, e, finalmente um conjunto
de representacoes coerentes e logicas que substituem o espaco observado. As
escalas, portanto, definem modelos espaciais de totalidades sucessivas e
classificadoras e ndo uma progressao linear de medidas de aproximagao sucessivas
do mesmo fendmeno (CASTRO, 1995).
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Partindo das escalas privilegiadas pela politica, uma aproximacao sobre o
espaco politico procura identificar as caracteristicas e os atributos que lhe dao
sentido, qualquer que seja a escala. Para Lévy (1991), a politica, para existir,
impoe um territério fechado e estavel, delimitado por unidades politicas
superpostas e encaixadas. No entanto, os atores sociais, mesmo atuando como
cidadaos, inventam especialidades singulares, podendo pertencer a espacos
diferentes. Para aquele autor, esses espacos transbordam ou se incham, opdem a
fluidez a nitidez, o efémero ao permanente, a rede ao territério. E essa tensio
entre os tempos dos fendmenos que nos parece significativa na identificacdo do
espaco politico em oposicao ao que nao é.

E possivel entdo avancar o que deve ser considerado espaco politico, com
todas as dificuldades inerentes as definicoes de cada uma das duas categorias -
politica e espaco — e inerentes também a tarefa de pensa-las de forma associada.
Aqui a ressalva de Jacques Lévy (1991) sobre a necessidade de precisao do politico
é importante, ou seja, “nem simplesmente institucional como na politica, nem
diluida em uma sociabilidade que abrange tudo, nem presa na armadilha de um
poder imanente” . Essa ressalva vai ao encontro da relagdo necesséria do instituido
com o instituinte como balizamento para a identificacdo do espaco politico. Na
realidade, as relagdes das sociedades com o espagco e com a politica supdem
problematicas claras, o que possibilita enfrentar o dilema da precisdo frente a uma
agenda tematica que de outro modo seria tdo ampla quanto fossem as
possibilidades de tratar a dimensao espacial dos fatos politicos.

A ressalva de Lévy, indicada acima, remete a dicotomia das duas matrizes
intelectuais mais importantes da geografia, ou seja, a oposicdo entre a vertente
positivista, em que a politica é apenas institucional; e a vertente materialista, para
a qual s6 existe economia politica. Essa oposicao vem sendo progressivamente
superada nas reflexdes sobre o espago que necessariamente incorpora a dupla
dimensao da politica: a dimensao institucional, expressa na prépria questao dos
seus impactos sobre a organizagdo do territério, e a dimensdo do conflito de
interesses como fundamento da sociedade civil, inscrito na sua prépria natureza.

A discussao feita até aqui possibilita avangar um conceito de espaco politico
como uma escala operacional para a pesquisa. A primeira proposicao, ainda geral,
é que espaco politico é aquele circunscrito pelas agdes das instituices politicas e
pelas forcas instituintes, que lhe conferem um limite, dentro do qual ha efeitos
identificaveis e mensuraveis. As instituicoes politicas, por sua vez, sdo aquelas cujas
decisoes e acdes, apoiadas por normas, leis e regulamentos, afetam amplamente
diferentes instancias da vida social, e as forgas instituintes sdo aquelas exercidas
por atores sociais que se organizam para institucionalizar suas demandas, nos
limites de um territério legitimamente definido para essas decisbes e acoes,
podendo esses limites se estender da escala local a global.

Neste sentido, é possivel indicar que o espaco politico tem algumas
caracteristicas distintivas como: é delimitado pelas regras e estratégias da politica;
é um espacgo dos interesses e dos conflitos, da lei, do controle e da coercao
legitima. Em outras palavras, uma abordagem do espaco a partir da politica define
um recorte onde interesses se organizam, onde as agbes possuem efeitos
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necessariamente abrangentes em relacdo a sociedade e ao seu espago e onde
existe a possibilidade do recurso a coercao, pela lei ou pela forca legitima
(CASTRO, 2005).

Avancando um pouco mais na discussao, é preciso explicitar os significados
atribuidos ao termo instituicdo referenciado acima. Esses significados derivam do
seu contetdo original de instituir que, além de fundar e criar, é também disciplinar,
educar, formar. Para a sociologia as instituicdes constituem meios de socializagao.
Sao elas que asseguram a transmissao de normas e de valores sociais. Nesse
sentido, a familia, a escola, a religido sdo instituicbes, assim como o sdo as
instituicoes politicas e judiciarias, além daquelas voltadas para normatizar a
producdo. Em sentido amplo, as instituicdbes designam as regras do jogo numa
sociedade.

Essa definicdo, porém, ndo esgota o papel das instituicbes na vida social,
uma vez que essas regras se exercem por meio das instituicoes que moldam as
relagdes sociais pelas normas e procedimentos organizacionais, os quais estruturam
os comportamentos porque, paralelamente, moldam a identidade, o poder e a
estratégia dos atores (Putnam, 1996:23; Clingermayer e Feiock, 2001:6). As
instituicoes sdao também moldadas pela histéria, ou seja, sao constituidas pelas
organizagdes, mas também pelos interesses e objetivos sociais que conduzem essas
organizacoes em direcdo a fins especificos, em espacos e tempos particulares
(Putnam, 1996:23).

Na realidade, as instituicbes politicas, econdbmicas e sociais cresceram e
tornaram-se mais complexas e com maior disponibilidade de recursos, afetando
mais profundamente a vida coletiva e o espaco. Nao é possivel ignorar, ou
minimizar, o fato de que, no moderno sistema politico, muitos dos atores principais
sdao instituicoes 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). Em relacdo ao territorio, as instituicbes desempenham
também importantes fun¢des na organizagdo da politica local. Para Clingermayer e
Feiock (2001:3) essas funcbes derivam de trés circunstancias: na primeira, os
arranjos institucionais moldam as ag¢des individuais; na segunda, reduzindo as
incertezas, as instituicdes estabelecem premissas para a decisdo; na terceira, as
instituicoes propiciam estabilidade nas escolhas coletivas. Em resumo, por serem
territorializadas elas definem padroes significativos dos fenémenos sociais no
espaco.

Trazendo o problema para o campo da geografia, é possivel apontar os
complexos institucionais no territério, responsaveis por condutas e praticas sociais
diferenciadas. Seguindo a argumentacao de Allen (1999:202), diferentes arranjos
espaciais desses complexos institucionais refletem os modos de acdo possiveis
inscritos em cada um. Em outras palavras, espagos sociais diferenciados configuram
complexos institucionais diferentes, o que torna o problema da localizagdo um
dado fundamental na organizacdo desses complexos. Como conseqiiéncia, as
praticas que estdo incrustadas nos espacos institucionais sdo compreendidas como
constitutivas da territorialidade da acao social.
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A discussao até aqui nos permite refletir sobre o capital social a partir da
escala que confere visibilidade e sentido ao espaco politico e institucional, no qual
as condicoes para o desenvolvimento de uma comunidade civica podem ou nao
estar presentes. A teoria do capital social, fundamentada na capacidade de
cooperar e de confiar para a producdo de um bem publico, extrai subsidios do
conceito de comunidade civica para elaborar seus enunciados e reforgar sua
dimensdao politica. No entanto, a teoria tem sido usada também, ndo sem
contradi¢oes, como uma teoria do desenvolvimento da comunidade.

Na primeira vertente, explorada por Putnam (1996) em seu trabalho sobre
a Italia, dois conceitos sao bastante sugestivos para compreender os processos que
estimulam ou inibem a formacdo da comunidade civica, base de sustentacdo do
capital social: os vinculos sociais verticais e os horizontais. Os primeiros sao aqueles
capazes de criar e fortalecer instituicdes que favorecam a organizacdo de interesses
na base da sociedade. Os vinculos Aorizontais sao engendrados nas estruturas
sociais de competicdo e cooperagdo, nas quais a igualdade politica, a solidariedade,
a confianca e a tolerancia sdo essenciais. A imagem de horizontalidade decorre das
relagoes cooperativas como fundamento das regras e normas de reproducao social.

Os vinculos sociais verticais, ao contrario, forjam-se na dependéncia e
exploracdo, resultantes das estratégias de sobrevivéncia das camadas mais pobres
em condicoes histéricas de sociedades civis pouco organizadas, comandadas por
atores sociais investidos de autoridade e que ocupam espacos 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 da reprodugao social
e da submissao por célculo de utilidade a essas regras. A institucionalidade desses
vinculos tem conseqliéncias sobre o lento processo de mudanca social e sobre as
condigbes precarias para o exercicio da cidadania (CASTRO, 2003).

Na segunda vertente, o problema do capital social como um vetor de
desenvolvimento da comunidade esta longe de ser consensual. HaA aqui um
desdobramento para o que seria o capital social como recurso para o
desenvolvimento social e econdmico, na senda de Amartia Sen (1999) incorporada
pelo Banco Mundial como modelo para as regides pobres do Terceiro Mundo, e
para o desenvolvimento da democracia, na perspectiva de Robert Putnam. Nessa
altima vertente, nao é possivel ignorar alguns criticos da sua perspectiva
neotocqueviliana, que chamam a atencao para o problema de que a mobilizacdo e
a participacdo da sociedade civil ndo sdo em si mesmas boas, sem que se observe
os propésitos da mobilizacdo. Afinal, o poujadismo na Franca, o nazismo na
Alemanha, a extrema direita e mais recentemente os NYMB/ES nos Estados Unidos
sao exemplos de como movimentos sociais também podem ser perversos em suas
intencoes, e efeitos, para a escala da sociedade (BERMAN, 2001).

Nesse sentido, como é possivel pensar as condicoes de desenvolvimento e
acumulagao do capital social como componente do espaco politico e do local como
uma escala significativa para a observacdo, no pais, das recomposicoes
contemporaneas que contribuem para fortalecer ou enfraquecer o espaco politico,
com as possiveis conseqiiéncias para os conflitos produtivos e reprodutivos no
pais?
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PARTE 3. ALGUMAS PISTAS

A suposicao estabelecida para esta parte é que o efeifo escala é signifitivo
do paradoxo da isonomia dos marcos institucionais de gestdo na instancia
municipal e da desigualdade da representacao nos legislativos locais.

A primeira evidéncia a ser considerada é a do universo municipal brasileiro,
extremamente diferenciado, que reflete as disparidades do espaco nacional. Com
areas entre 2,9 km2 (Santa Cruz, MG) e 160.755km2 (Altamira, PA), com
densidades demogréficas entre 0.13 hab/km2 (Atalaia do Norte, AM) e 12.897,8
hab/km2 (Sao Joao de Meriti, RJ) e populagao total que varia de menos de mil
habitantes a mais de dez milhdes define-se um quadro variado de problemas.

No conjunto, os municipios com populacdo abaixo de 50.000 habitantes
sdo predominantes. Eles constituem 92% do total de municipios, onde residem
cerca de 40% da populagdo do pais. Aqueles abaixo de 10.000 habitantes
representam 50% do total e neles vivem aproximadamente "z da populagdo
brasileira. Esses nimeros, mesmo que conhecidos ou intuidos, sdo necessarios para
indicar que abordar “pequenos municipios”® ndo é trivial. E nesse quadro de
diferencas entre areas, tamanho e densidade populacional, além de recursos
econdmicos e sociais, que a Constituicio estabeleceu as normas para a
representacao politica local.

Esse universo de municipios menos povoados ja foi explorado em pesquisas
anteriores (CASTRO, 2003 e 2005, RODRIGUES, 2004.) e os resultados indicaram
que a diversidade neste grupo é bem maior do que a encontrada naqueles mais
povoados. Esta informacdo é relevante na medida em que abre possibilidades para
explorar as possiveis razdes das diferencas. Analisando as informagdes para cada
segmento de tamanho e para cada regido, as pesquisas possibilitaram por em
duvida trés assertivas continuamente repetidas no pais como: pequenos municipios
sdo mais fracos institucionalmente; o acesso as condicbes favoraveis para a
cidadania ocorre onde hd maior renda, ou onde a taxa de urbanizagdo
condicionante necessario a participacdo social. Paralelamente, o problema da
localizacdo foi evidenciado como um possivel vetor das diferencas, na medida em
que ela é uma dimensao da organizacdo da vida social que se encontra
efetivamente afetada pela histéria e recortada pelo espaco.

Na Tabela 1, abaixo as informacodes sobre a relacdo entre o representante
do legislativo municipal e a populagdo residente no municipio revelam a
importancia do tamanho da populacdo. Enquanto cada vereador em municipios de
até 10.000 habitantes representa menos de 400 habitantes, para aqueles com mais
de cinco milhdes de habitantes o niumero de representados é 148 vezes maior.
Chama a atencao a sobre-representagao dos pequenos.

% A expressao sera utilizada para indicar os muisisigpom populacao inferior a 10.000 habitantes.
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Tabela 1
Municipios brasileiros, 2000. Habitantes por vereador, por
tamanho da populacao (mil hab).
Classes de Municipios Média de hab/vaga
até 5 369
5a10 763
10a50 1.172
50 a 100 4.438
100 a 300 9.090
300 a 500 18.388
500 a 5.000 38.975
mais de 5.000 167.960

Fonte: Censo Demograéfico, IBGE, 2000; Tribunal Superior Eleitoral, 2006.

Estabelecida evidéncia da diferenca, o universo dos representantes sera
explorado neste trabalho com o recurso a estudos que tangenciam o objeto aqui
proposto. Ainda de modo geral, e buscando aproximagdes sucessivas com base em
fontes secundarias, considerei Uteis alguns balizamentos estabelecidos. O primeiro
deles serd sobre o significado das mudangas na composicao da representacéo local,
apontado por Wanderley Guilherme dos Santos (2006, p.106) em seu livro mais
recente. Ele destaca a novidade da presenca de funcionérios publicos, profissionais
liberais, além de professores, advogados, médicos e trabalhadores rurais que, em
1996, deixaram para trds a representagcdo de fazendeiros e pecuaristas, fazendo
“agonizar o mundo de Oliveira Vianna e Vitor Nunes". Além disso, o nimero de
operarios urbanos e trabalhadores rurais tem se tornado mais ponderavel do que
na composicao da representacao federal. Para ele, salvo oscilagdes, a pluralidade
da representacdo na escala local é uma realidade palpavel. Do total de prefeitos e
vereadores eleitos em 2000, o maior contingente foi constituido por trabalhadores
agricolas, chegando a 15,8% e ultrapassando a representacdo de comerciantes,
em segundo lugar. Nesse sentido, ele acrescenta, mesmo se sobrevivem grotoes
no pais e se parte dos representantes podem estar vinculados a oligarquias
tradicionais, os resultados eleitorais vém revelando crescente rebeldia na periferia.

Ainda na moldura geral do pais, outras mudancas sdo conhecidas e bastante
estudadas como: a expansdo da base infra-estrutural no territério e as
transformagdes no mundo do trabalho. Na primeira, a integracao do territério por
estradas, redes de telefonia, de telecomunicacbes e de informatica tornou o
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mundo da representacdo politica menos obscuro para a sociedade em geral e para
o eleitor em particular. As outras, evidenciadas pela dindmica de criagdo de novas
ocupacoes e pelo desaparecimento de antigas resultaram de mudancas profundas
no mundo da producao (Santos, 2006; Santos e Silveira, 2001) e tornaram o
mundo social mais complexo, o que em teoria, que a pratica tem confirmado,
provoca a multiplicacdo de grupos de interesse.

No entanto, mesmo se as mudangas na infra-estrutura e no mundo da
producdo nao foram capazes de eliminar, ou pelo menos tornar irrelevantes, as
diferencas sociais e regionais, elas tém efeitos importantes na formacdo dos
espacos politicos na escala local. Esses, por sua vez, podemos supor, sao condi¢oes
de possibilidade da formacdo da comunidade civica e do capital social.

Com relacao a esse ponto, recorro novamente a Santos (2006, p.156) e sua
andlise da pesquisa mensal de emprego do IBGE de abril de 1996, e divulgada em
1997, que trouxe um suplemento sobre associativismo para algumas regides
metropolitanas. Explorando esses dados, ele analisa o fenémeno da associacdo
entre classes de renda e tendéncia ao gregarismo, observando, nao sem cautela,
“que a distribuicao da tendéncia ao associativismo parece verificar a hipétese de
Tocqueville quanto ao papel determinante da renda nesse processo”. Esse
resultado converge para as indicacbes de outra pesquisa (CASTRO, 2003;
RODRIGUES, 2004) em que a renda, no caso per capita municipal, mostrou-se
relevante nas correlagdes estabelecidas com a qualidade de conselhos e consdrcios
municipais, porém nao foram determinantes. Explicito melhor essa questao abaixo.

Buscando identificar as condicbes infra-estruturais para a cidadania, foram
utilizados dados da Pesquisa de informagdes basicas municipais 2001 do IBGE,
focando a andlise no problema dos conselhos e consdrcios municipais e as
diferencas quanto ao tamanho da populacdo dos municipios, porém separadas por
regides. Ao separar as classes de tamanho por variavel selecionada e por regido, a
primeira evidéncia foi da maior variedade na composicao da classe dos pequenos
em relacdo aos mais povoados. Ou seja, hd maior equalizacdo nos municipios mais
populosos e maior variedade entre os de menor nimero de habitantes.

Os conselhos municipais foram privilegiados porque constituem canais de
participagao social na politica local, institucionalizados em 1988 e difundidos nos
anos 1990. Embora haja diferencas importantes no efetivo funcionamento desse
recurso de pratica e fortalecimento da democracia participativa, que inspirou os
Constituintes, esses sdo, sem duvida, canais institucionais que possibilitam maior
controle sobre as atribuicbes das prefeituras e ampliam a participacdo da
sociedade. Os conselhos sdo tematicos, ou seja, vinculam-se a politicas sociais
especificas como educacao, salude, emprego, crianga etc.; prevéem a participacao
voluntdria de representantes de organizagbes sociais da sociedade civil; sdo
deliberativos, abrangentes e permanentes, nas tematicas as quais estao vinculados;
os conselhos incidem sobre todo o circuito de gestdo de uma politica publica,
desde a formulagao até a sua implementacao (Gohn, 1998).

Os consorcios, por sua vez, propiciam a associacao para otimizar recursos
escassos, seja para prestar servicos a populacdo, seja para melhorar condigbes de
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infra-estrutura ou para as atividades econémicas. Nesse sentido, os conselhos sdo
importantes por possibilitar a expressao das potencialidades de mobilizacao da
sociedade civil e o fortalecimento dos vinculos horizontais na sociedade local.

Diferente dos conselhos, os Consdrcios Intermunicipais sao recursos
institucionais de outro tipo. Constituem estratégias associativas destinadas a somar
esforgos para a solucao de problemas comuns. Apesar de regulamentados desde a
Constituicdo de 1937, foram as condicdes de descentralizacdo e maior autonomia
dos municipios como entes federativos, definidas na Constituicio de 1988, que
vém possibilitando a ampliagdo desta pratica cooperativa (Fontes, 2001). O
aumento de atribuicbes da gestdo municipal tem colocado desafios para as
prefeituras que véem, em algumas formas de associagdo com outras, mecanismos
institucionalizados de cooperagdo e troca, capazes de potencializar recursos
escassos e alcangar uma gestao mais eficiente. Os Consércios propiciam, portanto,
a cooperacao interinstitucional e organizacao da sociedade politica.

Recorrendo aos resultados da andlise de Castro (2003) e Rodrigues (2004),
em que os Consorcios de saude foram destacados, a distribuicao regional apontou
algumas peculiaridades. Em primeiro lugar, para o conjunto do Brasil, sdo os
municipios com menos habitantes os que mais utilizam esse recurso institucional.
No entanto, a distribuicdo regional da freqiéncia analisada ndo permite uma
conclusao simples e direta de que nos municipios com menos habitantes, como
tém menor disponibilidade orcamentéria, a cooperagdo seria uma estratégia
natural, e portanto esperada. A distribuicdo regional mostra que os pequenos
municipios das Regides Sudeste e Sul recorrem muito mais aos consoércios do que
aqueles das Regidoes Norte e Nordeste. Outra excecao 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 indiferenca
dos municipios mais povoados em relagao a essa forma de cooperacéo.

Uma outra pesquisa sobre a capacidade institucional de os municipios
brasileiros fazerem frente as suas competéncias constitucionais em relacdo as
politicas ambientais e a disponibilidade de recursos, financeiros e humanos, utilizou
também a Pesquisa de informagées bdsicas municipais — 2001 e 2004, além de
dados da Secretaria do Tesouro sobre os orcamentos municipais (Neves, 2006).
Utilizando os dados agregados, o porte populacional mostrou-se um diferencial
importante em relacdo as varidveis analisadas. No entanto, apesar de a pesquisa
ndo ter considerado as diferencas regionais por estrato de tamanho da populagao,
ela trouxe uma conclusao importante: “os municipios fazem bem mais do que
seria de esperar (...), bem menos do que lhes é possivel fazer com os recursos de
que dispbem e muito menos do que lhes é exigido por suas atribuigdes
constitucionais (op.cit. p.273)".

Nesse ponto, é possivel estabelecer a suposicdo de que se a sobre-
representagdo dos municipios menos povoados constitui um pesado encargo para
as finangas desses municipios, ndao ha evidéncias sobre se ha ou nao um retorno
equivalente em politicas publicas eficientes. Andlises em andamento, no
GEOPPOL, das informagdes sobre o perfil dos municipios brasileiros — IBGE, dos
orcamentos municipais da Secretaria do Tesouro Nacional e das mudangas nos
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perfis sociais dos representantes dos legislativos locais do TSE, certamente
ajudarao a identificar, para além da questao do tamanho e da localizagao, outros
fatores atuantes na formacdo dos espacos politicos e seus impactos sobre o
territério. Afinal, concordando com Santos (2006) para quem “sendo o pais
extraordinariamente disperso, é pouco provavel que as politicas nacionais
produzam impactos equivalentes em cada uma das unidades da federacao e,
dentro de cada uma delas, ao longo da estratificagao social”.

A questao a ser respondida daqui para frente é sobre que condicoes dadas
no territério sdo relevantes para identificar até que ponto impactos positivos
resultam, em maior ou menor grau, da existéncia de uma comunidade civica
consolidada. E o problema a ser explorado é se a sobre-representagdo local
constitui um trunfo ou um entrave ao desenvolvimento econdmico, social e
politico no municipio.

From political space to social capital: the legislative over
representation issue in small counties

ABSTRACT

The aim of this paper is to show the complexity of the Brazilian municipal
context. This complexity is sharpened by the “symmetry syndrome”, that do not
consider the municipals' historical, economical and cultural peculiarities, rising the
question of the consequences of an equal treatment of the unequal. The object of
discussion, yet exploratory, is the political over representation of the less populated
counties, and its possible impacts on the society and local territories. The starting
point is conceptual, and relies on notions of scale, institution and political space, as
a basis not only for the formation of the civic community and the social capital, but
also for its effects on the society and the territory. This paper explicit the question
of which territorial conditions are relevant to identify the way in which positive
impacts are the result of the existence of a consolidated civic community. The
problem is to what extent the local over representation constitutes a trophy or an
obstacle to the economical, social and political development of the county.

Keywords: Counties, politics, local representation.
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