Instituigodes e territorio.
Possibilidades e limites ao exercicio da cidadania.
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Resumo

Este trabalho analisa de que modo o exercicio concreto da
cidadania ¢é afetado pela distribuicdo territorial desigual das
instituigdes que garantem o acesso aos direitos sociais. Foi
identificada a distribuigdo territorial de variaveis relativas a alguns
dos aparatos institucionais a disposi¢cdo das sociedades locais no
Brasil e que dependem de agencias e Orgdos publicos nos
municipios. A analise estd dividida em trés partes. Na primeira, ¢
discutida a dimensdo espacial do conceito de cidadania; na
segunda, apresentamos a importincia da territorialidade das
instituigdes; e na terceira parte, analisamos a distribuicdo das
variaveis selecionadas, apontando as condi¢des para o exercicio da
cidadania no territorio brasileiro.

Palavra-chave: Brasil, cidadania, disparidades regionais, institui¢des,
municipios, Conselhos de Politicas Sociais.

Abstract

In this work we analyze in which way the concrete practice
of citizenship is affected by the uneven territorial distribution of
institutions which guarantee the access to social rights. We identify
the territorial distribution of variables related to part of the
institutional apparatus that is available to local societies in Brazil
and depend on public agencies and organizations in each
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municipality. The analysis is divided in three parts. First, we
discuss the spatial dimension of the concept of citizenship;
secondly, we discuss the importance of the territoriality of
institutions; finally, we analyze the distribution of the selected
variables, pointing out the conditions for the practice of citizenship
in the Brazilian territory.

Key words: Brazil, citizenship, regional disparities, institutions,

municipalities, Social Policy Councils.

Introduciao

A discussdo que se segue propde-se argumentar que as
logicas que presidem a distribuicdo espacial da producdo de
riquezas e a reparticdo dos seus beneficios sdo diferenciadas. O
ponto de partida para a andlise ¢ a suposicdo de que estas
diferencas decorrem das condigOes institucionais inscritas no
territorio, as quais afetam o exercicio da cidadania. A opcdo
tematica, conceitual e operacional feita para o trabalho baseia-se na
proposicdo de que a disponibilidade de institui¢des no territorio é
um campo de investigagdo que amplia a perspectiva geografica
sobre a natureza dos processos que presidem o exercicio da
cidadania. Tema recorrente nas Ciéncias Sociais, a cidadania ¢
constituida por um conjunto de direitos e deveres garantidos pela
lei, mas que se realizam necessariamente nas praticas do cotidiano
social, inscritas no tempo e no espacgo. Estas praticas ancoram-se
no aparato institucional a disposi¢cdo da sociedade através do seu
territorio.

Esta territorialidade intrinseca ao conceito coloca algumas
questdes para o campo da geografia, pois num mundo para além do
reduzido grupo das democracias do capitalismo avangado, reside a
maior parte da populacdo mundial, dividida entre o maior nimero
de Estados-Nagdo. Neste sentido, mesmo que para aquele primeiro
grupo de paises a existéncia das condigdes materiais para o
exercicio da cidadania ndo seja o problema mais importante, estas
condi¢des continuam sendo a questdo central para os paises que
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nido alcangaram uma ubiqiiidade territorial das instituicdes que
garantem ao cidaddo o exercicio dos seus direitos. Este ¢ o caso do
Brasil, onde tanto os direitos civis como os politicos e sociais sdo
garantidos por lei e inscritos na Constituicdo da Republica, mas
exercidos numa sociedade e num territdrio atravessados por
profundas desigualdades. Apesar da universalidade dos dois
primeiros e da exclusdo que ainda existe para os ultimos, o fato de
a maioria da populacdo possuir formalmente algum tipo de
cobertura social ndo invalida os argumentos que serdo aqui
desenvolvidos.

Este trabalho parte da premissa de que € possivel uma
abordagem espacializada do problema da cidadania. Duas
perspectivas sdo consideradas: a de que a cidadania como pratica
do cotidiano social ocorre no territério e a de que esta pratica ¢
influenciada pelo arcabougo institucional a disposi¢do do cidadao.
Na situagdo brasileira, estas condi¢des sdo afetadas pelas escalas
decisorias e recortes territoriais que compdem a estrutura
federativa do pais. Neste sentido, o municipio ¢ um recorte espacial
possivel para a andlise porque ele € um espago politico, uma escala
de acdo e um territorio onde se encontram organizadas as
condi¢des materiais e simbolicas do cotidiano social.

O espago brasileiro ¢ marcado por fortes disparidades: de
povoamento, de atividades produtivas, de distribuicdo de renda, de
educacdo, de equipamentos sociais etc., além de ser recortado em
unidades federativas — estados ¢ municipios — de tamanhos muito
variados. Esta diferenciacdo existe também em relagdo a
disponibilidade de equipamentos sociais a disposi¢do da sociedade
e em relacdo as caracteristicas dos espagos politicos que reinem as
condic¢des essenciais para que a cidadania seja exercida.

Esta relacdo entre a existéncia formal de um direito e as
possibilidades de exercé-lo em um territorio concreto propde a
geografia refletir sobre a mediacdo do espago que se impde ao
conceito de cidadania. Assim, sob as bases legais da isonomia na
escala nacional, trés questdes sdo formuladas para a relagdo entre o
territério e o exercicio da cidadania no Brasil: 1. A isonomia
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conferida pela lei € capaz, por si s0, de garantir igualdade de acesso
aos direitos? 2. De que modo o territdrio expressa o exercicio
concreto da cidadania? 3. Existe no Brasil uma cidadania
territorialmente desigual? Essas questdes foram orientadas pela
suposi¢ao de uma distingdo da cidadania em funcao da distribuicdo
territorial dos recursos institucionais. Esta distin¢do, por sua vez,
pode revelar a expressdo espacial da cidadania na escala nacional.

Para responder as questdes definidas mais acima, recorremos
a identificagdo da distribui¢ao territorial no pais de variaveis
relativas a alguns dos aparatos institucionais a disposicdo das
prefeituras, cuja oferta depende de agéncias e o6rgdos publicos
distribuidos pelo territorio. Antes, porém, na primeira parte do
trabalho, faremos uma rapida discussdo sobre a idéia de cidadania
aqui utilizada, e na segunda parte apresentamos a importancia da
territorialidade das instituigdes. Na terceira parte, analisaremos a
distribuicdo das variaveis selecionadas, apontando as condigdes
para o exercicio da cidadania no territorio brasileiro.

As informagdes e analises deste artigo fazem parte de uma
pesquisa mais ampla sobre as bases institucionais do espago
politico brasileiro e o exercicio da cidadania, nas condi¢cdes da
estrutura federativa do pais, definida apos a Constitui¢ao de 1988.

A cidadania como problema

Cidadania ¢ palavra que contém muitos significados, ndo
sendo possivel estabelecer um conceito suficientemente abrangente
e objetivo que recubra o conjunto das praticas politicas e sociais
variaveis no tempo e no espago, por ela evocados. Desde as
concepcdes da polis grega, passando pelos conteudos modernos
instituidos pela Revolucdo Francesa, até a gama variada de
acepcOes da atualidade, apenas um nucleo forte resiste no conceito:
aquele que considera o justo equilibrio entre direitos e deveres na
relacdo entre individuos e comunidade. Se este nticleo ndo resolve
totalmente o problema do conceito, ele tem constituido um ponto
de partida filos6fico necessario.

10



CASTRO, Ind Elias de. Instituicoes e territorio. ... Geosul, v.18, n.36, 2003

Se a cidadania como direito e como pratica reflete as
circunstancias objetivas da politica como parte integrante do
cotidiano social, para a geografia o problema esta em conhecer de
que modo as condigdes de suporte material do espago, numa
situagdo de profundas disparidades sociais e regionais, afetam
essas circunstancias.

Apesar da natureza moral e politica do conceito, a pratica da
cidadania contemporanea ancora-se necessariamente no formato
das relagdes sociais progressivamente estabelecidas nos marcos
dos limites territoriais dos Estados Nacionais. Na realidade, uma
das dificuldades para a universalidade do conceito € justamente sua
pertinéncia geografica, pois se na perspectiva da moderna filosofia
politica ocidental existe o cidaddo, nas condigdes objetivas dos
Estados existe o cidaddo nacional (Schnapper, 2000, Giddens,
2001). Mas no cotidiano social existem cidaddos que habitam, ou
seja, que vivem em lugares dos territorios nacionais.

Sendo uma questdo de fundo moral da organizagdo da vida
social, afetada pela historia e recortada pelo espaco, a cidadania
como pratica constitui, por si, um balizamento e uma perspectiva
possivel para abordar a relagdo entre o territdrio e a sociedade. A
idéia de pratica remete necessariamente ao conjunto de instituicdes
que organizam, numa dada base territorial, as possibilidades do
exercicio dos direitos e deveres dos cidaddos vis-a-vis a
comunidade e vice-versa. Trata-se do formato da relacdo entre
individuo e sociedade, ou da existéncia mais ou menos consolidada
de uma comunidade civica (Putnam, 1996).

Portanto, mesmo que de um ponto de vista legal os direitos
sejam assegurados, eles ndo poderdo ser plenamente usufruidos
sem uma forte base infra-estrutural do Estado. Em outras palavras,
¢ a rede institucional no territério nacional que concretiza o
exercicio da cidadania assegurado pela lei (Mann, 1992). Esta ¢é
certamente uma questdo que, de modo geral, tem diferenciado
paises ricos e pobres, além de regides ricas e pobres dentro de um
mesmo pais. Antes, porém, de ir mais além na discussdo deste
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argumento, ¢ importante explicitar as dimensdes objetivas da
cidadania consideradas para a analise aqui proposta.

Tomamos como recurso analitico os direitos civis, politicos
e sociais propostos por Marshall (1967). Independente das criticas
a sua perspectiva evolucionista e aos limites geograficos das suas
proposi¢des, ndo é possivel negar esses trés direitos como pilares
daquilo que a cultura politica ocidental contemporanea considera
ser cidaddo: os direitos civis como aqueles fundamentais a vida, a
liberdade, a propriedade, a igualdade perante a lei, garantindo a
vida em sociedade; os direitos politicos que definem as normas, os
limites da acdo coletiva e individual e garantem a participacao no
governo da sociedade e os direitos sociais como garantia de acesso
a riqueza coletiva através do direito a educagdo, a saude, a
aposentadoria, ao trabalho e ao salario justo. Estes direitos
compdem um conjunto de acgdes que configuram o que as
democracias modernas consideram como justi¢a social. Se para os
dois primeiros direitos a lei ¢ a instidncia que garante a isonomia,
sendo exigidos apenas os recursos institucionais que garantem a
sua aplicacdo a todos os residentes em todo o territorio, no caso do
ultimo ¢ a inser¢do territorial das instituigdes, corporificadas nas
organizacdes, que confere as condicdes de acesso aos direitos
sociais. Ou seja, enquanto o exercicio de direitos civis e politicos
requer fundamentalmente um aparato judiciario adequado, o
exercicio de direitos sociais requer uma base infra-estrutural mais
ampla e mais dispersa pelo territorio, apoiada nas instituigdes
publicas que garantem a oferta e o acesso aos servigos onde o
cidaddo esta.

Nas democracias contemporaneas, de paises ricos ou pobres,
em que esses direitos estdo estabelecidos, as possibilidades de
usufrui-los dependem do conjunto de instituigdes que, organizadas
no territério, garantem a todos os habitantes o acesso a eles. E
justamente esta rede institucional que constitui um dos diferenciais
da cidadania naqueles dois grupos de paises. Se nos paises ricos, o
poder infra-estrutural do Estado permite o acesso aos direitos em
qualquer parte do territorio, num pais como o Brasil a localizagao
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pode constituir um facilitador ou uma dificuldade ao exercicio
desses direitos (Carvalho, 2001). Na geografia, a questdo do acesso
a bens e valores como um diferencial de renda e de qualidade de
vida foi abordada por Harvey (1973) em seu Social justice and the
city. Analisando o espago urbano, o autor demonstrou como a
localizagdo da moradia e do trabalho no territorio da cidade altera a
posicao relativa do habitante na escala social. A mesma situagdo
parece se repetir na escala nacional quando os municipios sdo
tomados como unidades de analise dentro da estrutura federativa.

As instituicoes como problema

A questdo que nos propomos trazer esta balizada pela
distribuicdo espacial das possibilidades de entrar em posse efetiva
dos direitos, como resultado do acesso a eles, seja pela
proximidade seja pelo conhecimento dos direitos e dos meios de
aciona-los. Esta perspectiva nos remete ao problema das
instituicdes e da sua territorialidade. Entre as contribui¢des da
geografia para a analise das bases institucionais da cidadania
encontra-se a possibilidade de revelar os complexos institucionais
no territdrio, responsaveis por condutas e praticas sociais
diferenciadas. Seguindo a argumentacdo de Allen (1999:202),
diferentes arranjos espaciais desses complexos institucionais
refletem os modos de acdo possiveis inscritos em cada um. Em
outras palavras, espacos sociais diferenciados configuram
complexos institucionais diferentes, o que torna o problema da
localizagdo um dado fundamental na organizagdo desses
complexos. Como conseqiiéncia, as praticas que estdo incrustadas
nos espacos institucionais sdo compreendidas como constitutivas
da territorialidade da agao social.

Antes de avangar um pouco mais nesta discussdo, ¢ preciso
explicitar os significados atribuidos ao termo instituicdo. Esses
significados derivam do seu conteudo original de instituir que,
além de fundar e criar, é também disciplinar, educar, formar. Para a
sociologia as instituicdes constituem meios de socializagdo. Sdo
elas que asseguram a transmissdo de normas e de valores sociais.

13
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Neste sentido, a familia, a escola, a religido s@o instituigdes, assim
como o0 sdo as instituicdes politicas e judicidrias, além daquelas
voltadas para normatizar a producdo. Em sentido amplo, as
institui¢des designam as regras do jogo numa sociedade.

Esta defini¢do, porém, ndo esgota o papel das instituigdes na
vida social, uma vez que essas regras se exercem por meio das
instituicdes que moldam as relagdes sociais pelas normas e
procedimentos  organizacionais, 0s quais estruturam 0s
comportamentos porque, paralelamente, moldam a identidade, o
poder e a estratégia dos atores (Putnam, 1996:23; Clingermayer e
Feiock, 2001:6). As instituigdes sdo também moldadas pela
histdria, ou seja, sdo constituidas pelas organizagdes, mas também
pelos interesses e objetivos sociais que conduzem estas
organizacdes em direcdo a fins especificos, em espagos e tempos
particulares (Putnam, 1996:23).

Tem havido recentemente um interesse renovado pelas
institui¢des nas ciéncias sociais, embora o tema tenha sido sempre
mais importante na economia e na ciéncia politica. Na realidade, as
instituicdes politicas, econdmicas e sociais cresceram e tornaram-
se mais complexas e com maior disponibilidade de recursos,
afetando mais profundamente a vida coletiva ¢ o espago. Nao ¢
possivel ignorar, ou minimizar, o fato de que no moderno sistema
politico, 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). Em relacdo ao territério, as
instituicdes desempenham também importantes fungdes na
organizacao da politica local. Para Clingermayer e Feiock (2001:3)
estas funcdes derivam de trés circunstancias: na primeira, o0s
arranjos institucionais moldam as ac¢des individuais; na segunda,
reduzindo as incertezas, as institui¢des estabelecem premissas para
a decis@o; na terceira, as instituicdes propiciam estabilidade nas
escolhas coletivas. Em resumo, por serem territorializadas elas
definem padroes significativos dos fendmenos sociais no espaco.
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Na geografia, porém, a questdo das instituigoes tem sido, até
recentemente, pouco considerada. Sua incorporagdo como conceito
e ponto de partida operacional se fez muito mais pela vertente
estruturalista da teoria da regulacdo, elaborada nas décadas de 70 e
80, como reagdo critica aos fundamentos da teoria econémica neo-
classica, com menor influéncia da ciéncia politica. 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 institui¢des
econdmicas obscureceu, em muitos trabalhos desta vertente, a
potencialidade reguladora do sistema e das institui¢des politicas.

Na perspectiva regulacionista da economia, as instituigdes
desempenham um papel fundamental para a abordagem do espaco
geografico, organizado pelas normas impostas pela logica da
produgdo. No entanto, para compreender a dindmica da regulagdo
do territério era preciso também interrogar-se sobre as rotinas que
definem as especificidades de um lugar em relag@o a outros lugares
e ao sistema produtivo nacional que o engloba (Gilly e Pecqueur,
1995:305). Nesta perspectiva mais abrangente, Amin e Thrift
(1993) introduziram a nogao de densidade institucional, buscando
uma apreciacdo qualitativa sobre a combinacdo institucional.
Foram considerados, ao mesmo tempo, o nimero ¢ a diversidade
das instituigdes, a intensidade de suas interagdes, as relagdes de
poder que as estruturam e o sentimento de pertencimento do
conjunto dos atores a um empreendimento comum. Para os dois
autores, ¢ precisamente a intensidade do processo institucional
local que permite inscrever o territorio no processo de globalizagdo
da economia. No Brasil, Santos (1996:182-185) incorpora a
questdo das normas técnicas impostas pelas empresas como um
dado fundamental da compreensdo das dindmicas territoriais das
escalas local e global, acrescentando também o problema das
densidades como um fator de diferenciagdo entre os territorios
(Santos e Silveira, 2001:260-261). Apesar de buscar apreender a
complexidade dos processos decisorios no espaco, o viés da
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economia politica dessa vertente ndo considerou a questdo das
instituigdes politicas como relevantes para a participacdo social e
para o melhor ou pior desempenho da prépria vida econdmica,
como foi comprovado pela pesquisa de Putnam sobre a Italia,
indicada mais acima.

Portanto, para uma visdo mais completa do problema na
geografia, deve ser considerada a dimensdo espacial da politica, a
qual é balizada pela perspectiva do territério como arena e objeto
de disputa de interesses, onde se encontram intrinsecamente
incorporadas as nogdes de poder e de controle. Neste sentido, o
territério se constitui a partir de relacdes fundamentalmente
politicas, sendo possivel perceber, no conjunto de fatores que
resultam diretamente da politica, a centralidade das dindmicas
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 sdo os
fundamentos da necessidade da politica, das suas instituigdes e do
seu poder para o controle dos conflitos.

Ainda para delimitar a analise proposta neste trabalho,
tomamos como ponto de partida uma definicdo minima de politica
como principios gerais que guiam a elaboracdo das leis da
administragdo e os atos das instituigdes politicas, entre elas aquelas
vinculadas ao governo. Nesta perspectiva, fica evidente a
abrangéncia que necessariamente distingue as agdes das
instituigdes politicas de outras que se passam no cotidiano das
sociedades. A partir dai, ¢ possivel avangar na delimitagdo de um
espago politico que contribua para operacionalizar as pesquisas em
recortes territoriais federalizados. Esse espago politico é entao
aquele circunscrito pelas agdes das institui¢des politicas, que lhe
conferem um limite, dentro do qual ha efeitos identificaveis e
mensuraveis. As institui¢des politicas, por sua vez, sdo aquelas
cujas decisdes e acdes afetam amplamente diferentes instancias da
vida social, entre estas os modos de organizagdo do seu territorio
(Castro, 2001).
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Para tornar esse espago politico um objeto de analise ¢
preciso definir algumas de suas caracteristicas distintivas como: ser
delimitado pelas regras e estratégias da politica; ser um espago da
lei, da decisdo e da ndo decisdo, dos interesses € dos conflitos, do
controle e da coer¢do legitima. Em outras palavras, uma
abordagem do espago a partir das instituigdes politicas define um
recorte, uma acdo de efeitos necessariamente abrangentes em
relacdo a sociedade e ao seu espaco e define também a
possibilidade do recurso a coer¢ao, pela lei ou pela forga legitima.

Municipios como espacos politicos

No Brasil, pelas suas caracteristicas constitucionais, o
municipio ¢ um espago politico institucional por exceléncia. E a
unidade de gestdo mais antiga do pais, e mesmo nas fases de maior
esvaziamento das suas fungdes politicas o municipio permanecia
como o recorte do poder local ¢ como o nivel politico
administrativo mais proximo do cotidiano social (Bandechi, 1987).
A existéncia e as atribuicdes dessa escala territorial da politica no
pais estiveram sempre definidas por normas do poder soberano.
Seus poderes fundamentais, maiores ou menores, dependendo do
momento histérico, sdo tirados da Constitui¢do em vigor, o que lhe
confere direitos origindrios e ndo delegados. Esta condi¢do o
diferencia dos municipios de outros Estados Nacionais,
possibilitando-lhe a prerrogativa da protegdo contra todo e
qualquer ataque de uma delimitacdo juridica ou reparti¢cdo de
competéncia  (Ribeiro, 1959:58), tornando-o um recorte
significativo para a analise em geografia.

Nesta escala, a atuacdo do poder publico ¢ mais visivel,
tanto em relagdo a disponibilidade do aparato institucional para a
oferta de politicas publicas direcionadas para a populacdo residente
como em relagdo aos seus resultados. Esta visibilidade ampliou-se
a partir da Constitui¢do de 1988, quando se iniciou um processo de
descentralizagdo federativa das competéncias de politicas
econdmicas e sociais. Como resultado, os encargos das Prefeituras
foram ampliados, assim como sua autonomia na estrutura
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federativa, o que lhe permite legislar e ter receita propria, mediante
atribuigdes especificas de alguns impostos. S3o estas condigdes
que orientaram a sele¢do de dois conjuntos de informacdes para a
analise proposta dos componentes institucionais e territoriais da
cidadania.

Para nossa andlise foram selecionadas informagdes da
Pesquisa de Informagoes Bdasicas Municipais — 1999 da Fundagdo
IBGE, do Censo demografico, 2000 e do Censo agropecuario,
1995/1996. Estas informag¢des foram organizadas em dois
conjuntos. No primeiro conjunto, temos a distribui¢do dos
Conselhos de politica social e informagdes sobre estabelecimentos
rurais, taxa de wurbanizagcdo, renda familiar e taxa de
alfabetiza¢do. No segundo, foram selecionados alguns dos aparatos
institucionais que favorecem a cidadania como: Programa de
geracdo de trabalho e renda, Capacitagdo profissional, Delegacia de
mulheres, Juizado de pequenas causas, Conselho tutelar ¢ Guarda
municipal.

Os Conselhos municipais foram definidos na Constituicao de
1988, tendo sido institucionalizados ¢ difundidos nos anos 1990.
Estes sdo canais institucionais que possibilitam maior controle
sobre as atribui¢des das prefeituras e ampliam a participa¢do da
sociedade. Eles t€ém as seguintes caracteristicas: sdo tematicos, ou
seja, ligados a politicas sociais especificas como educagdo, saude,
emprego, crianga etc.; prevéem a participagdo voluntaria de
representantes de organizagdes sociais da sociedade civil; sdo
deliberativos, abrangentes e permanentes, ou seja, nas tematicas as
quais estdo vinculados, os Conselhos incidem sobre todo o circuito
de gestdo de uma politica publica, desde a formulagdo até a sua
implementacdo (Gohn, 1998). Apesar da obrigatoriedade legal de
instalacdo dos Conselhos em todos os niveis da federagdo, ndo ha
um padrdo de funcionamento e as diferencas podem ser
consideradas como indicadores das condigdes de mobilizacdo e
participagdo da sociedade local.

As mudancas legais que aumentaram os encargos de politicas
sociais para a esfera municipal provocaram dividas sobre a
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capacidade de os municipios pequenos fazerem frente a suas novas
competéncias. A preocupacao era pertinente tendo em vista o quadro
de fortes disparidades dos municipios, seja em relagdo ao tamanho
da populacdo, seja em relagdo a riqueza gerada no seu territorio. Na
realidade, trabalhos desenvolvidos no IBAM - Instituto de
Administracdo Municipal — tém apontado o tamanho da populagdo
como uma variavel importante para o comportamento da maioria dos
indicadores sociais e financeiros dos municipios (Castro et al.,
2002). Ou seja, na perspectiva de que os municipios pequenos se
encontram quase sempre em desvantagem frente aos grandes,
estabeleceu-se a crenga no peso do fator tamanho da populagdo
sobre o aparato institucional a disposi¢do da sociedade local.

Com o proposito de ir além dessas suposi¢des e de realizar
uma analise preliminar do municipio como um espago politico para
o exercicio da cidadania, qualquer que seja o seu tamanho, adotou-
se um indicador que pudesse subsidiar a analise da situa¢do dos
Conselhos Municipais para Politicas Sociais. O resultado
encontrado permitiu avaliar, ainda que de modo preliminar, as
condi¢des de mobilizagdo das prefeituras para a implementagdo
dessas politicas. Como ja foi indicado mais acima, os Conselhos
sdo orgaos colegiados, cujos integrantes podem fazer parte tanto da
sociedade civil quanto do setor governamental, tendo como
fungdes o estabelecimento de diretrizes para a formulagdo de
politicas publicas setoriais.

Os Conselhos selecionados para a criagdo de nosso indicador
foram, portanto, os de cardter mais social como: educagdo,
assisténcia social, da crianca ¢ do adolescente e de emprego e
trabalho. A pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros do IBGE, de
1999 disponibiliza os seguintes aspectos em relacdo aos Conselhos:
O municipio tem Conselho? Esti instalado e regulamentado? E
deliberativo? E paritario? Administra fundo municipal? Para cada
um destes aspectos para os Conselhos selecionados foram atribuidos
pontos. Somados os pontos, obteve-se um intervalo em que a
pontuacdo minima foi zero e a maxima 35. Em seguida, elaborou-se
uma classificagdo nominal da seguinte forma: os municipios que
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obtivessem pontos entre zero e 19 seriam classificados em situacao
ruim dos Conselhos para politicas sociais; os que obtivessem uma
pontuacdo entre 20 e 25, situagdo regular; € os que obtivessem
pontuagdo entre 26 e 35 foram considerados como tendo Conselhos
para politicas sociais em uma situagdo boa.

Na distribui¢ao destes Conselhos segundo a classificacdo de
bom, regular e ruim e por faixa de populagdo dos municipios
(Grafico 1), como era esperado neste tipo de distribui¢do, o
percentual de bom aumentava com o tamanho do municipio.

Neste formato de distribuicdo do indicador confirmou-se que
0s municipios pequenos apresentavam maiores dificuldades para a
implantagdo e funcionamento dos conselhos.

Grafico 1

Brasil - Municipios por faixas de popula¢io, segundo a situacio dos
conselhos para politica social - 1999
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Fonte: IBGE — Pesquisa de Informag¢des Basicas Municipais, 1999.
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No entanto, ao analisar a distribui¢do por regides, os
municipios pequenos apresentaram comportamento bem mais
diferenciado do que os maiores: o percentual de bom nos pequenos
municipios da Regido Sul foi bem superior & média nacional,
enquanto nas Regides Norte ¢ Nordeste foi bem inferior. A partir
desta constatacdo, decidimos focar a analise das variaveis sobre
duas condi¢des dos municipios — a localizacdo e a pequena
dimensao. Este foco nos permitiria contribuir para a discussdao do
problema do tamanho como variavel significativa da capacidade de
oferecer servigos a sociedade e para identificar as diferengas
regionais como questdo relevante para a analise. Além disso, como
0s pequenos municipios sdo mais numerosos e, em média, geram
menos renda, esta escolha daria oportunidade de identificar as
condic¢des institucionais nestas circunstancias. O mapeamento da
situacdo dos conselhos nos municipios pequenos revelou a
diferenciagdo regional do padrao das situag¢des boa, regular e ruim
(Mapa 1).

A comparagdo dessas variaveis por regido resultou no
Grafico 2 — Municipios com ate 10.000 habitantes, por regioes,
segundo a situa¢do boa dos conselhos e indicadores socio-
espaciais € a sua analise conjunta permite algumas inferéncias. Em
primeiro lugar, nenhuma destas condi¢des isoladamente pode ser
responsavel pelo melhor ou pior desempenho dos conselhos, no
entanto ¢é, certamente, a situacdo favoravel do conjunto destas
variaveis que confere a sociedade local maior probabilidade de
mobilizag¢do para obtencao de politicas sociais. Em segundo lugar,
as regioes que t€ém menor propor¢ao de Conselhos em situacao boa
apresentam também taxas de alfabetizacdo mais baixas,
confirmando a importincia desta varidvel para a mobilizagdo
social.
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Grafico 2

Municipios com até 10 mil habitantes, por regides, segundo a
situagdo boa dos conselhos e indicadores sécio-espaciais
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Fonte: IBGE: 1 — Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais, 1999; 2 — Censo
Agropecuario, 1995/96; 3,4 ¢ 5 — Censo Demografico, 2000.

No entanto, o percentual de estabelecimentos rurais
pequenos, apesar de mais importante na Regido Sul do que nas
outras, ndo pode ser considerado isoladamente, tendo em vista seu
peso bem menor, em comparacdo com as outras variaveis
selecionadas. A taxa de urbanizacdo, ao contrario, embora
importante neste conjunto de municipios € menor na Regido Sul,
indicando que embora a urbanizagdo seja uma condi¢ao importante
da participacdo ela ndo ¢ suficiente, ou mesmo imprescindivel.

Buscando ir um pouco além, foram selecionados cinco tipos
de aparatos institucionais para o exercicio da cidadania: Programa
de geracdo de trabalho e renda, Capacitagdo profissional, Delegacia
de mulheres, Juizado de pequenas causas, Conselho tutelar e
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Guarda municipal, como ja indicados mais acima. A pontuagdo dos
aparatos existentes resultou no Mapa 2 — Municipios com até
10.000 habitantes segundo a existéncia de aparatos institucionais
para o exercicio da cidadania. Novamente a Regido Sul se destaca
das demais, embora haja diferenciagdes internas. O oeste da
Regido e o Estado de Santa Catarina possuem maior concentragdo
desses aparatos do que o conjunto do territorio regional. Algumas
questoes emergem desta distribui¢do. Que condi¢des diferenciam
muitos municipios pequenos de algumas areas da Regido Sul e
alguns casos isolados nas Regides Norte ¢ Nordeste? Esta
diferenciacdo ¢ relevante para a andlise das condi¢des geograficas
da cidadania? Acreditamos que algumas das respostas a estas
questdes estejam nos espagos politicos que foram moldados pelas
instituicdes locais ao longo de sua historia. Esta é portanto uma
questdo aberta para novas investigacdes no pais.

Consideracoes finais

A riqueza do espago como continente e constituinte das
relacdes sociais reflete-se nas muitas abordagens da geografia.
Como foi possivel perceber, o problema da cidadania como
exercicio concreto de direitos no cotidiano social € nitidamente um
problema também espacial e requer um recurso conceptual e
metodologico que permita incorporar esta dimensdo em sua analise.
As questdes e argumentos aqui apresentados propuseram-se a
contribuir para definir um percurso possivel para a compreensdo do
problema no Brasil. Um dos resultados da analise das informagoes
foi a recorréncia do tradicional conceito geografico da localizagdo
que se impde e levanta duvidas sobre algumas generalizagdes
amplamente estabelecidas. Da mesma forma, a utilizagdo de uma
variavel que expressa condigdes institucionais entranhadas na vida
social, como as condi¢cdes de funcionamento dos Conselhos
municipais de politicas sociais, demonstrou que, mesmo com
suporte de uma base legal, o espaco diferencia-se em fungdo das
instituicdes moldadas pela histdria das sociedades locais.
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Voltando as questdes iniciais propostas para o trabalho, ¢é
possivel apontar que a igualdade de acesso aos direitos, prevista na
isonomia conferida pela lei, ¢ fortemente afetada pelas condi¢des
institucionais do territorio. No entanto, se a diferenga regional
encontrada permite confirmar que existe no Brasil uma cidadania
territorialmente desigual, ela ndo é suficiente para explicar as
condig¢des produtoras dessa desigualdade. E preciso entdo ir além e
interpretar o modo pelo qual o territério expressa o exercicio
concreto da cidadania. O comportamento diferenciado dos
pequenos municipios no oeste da Regido Sul e na maior parte do
territorio de Santa Catarina sdo importantes porque desmentem trés
assertivas continuamente repetidas: pequenos municipios sdo mais
fracos institucionalmente; o acesso as condig¢des favoraveis para a
cidadania ocorre onde ha maior renda ou que a taxa de urbanizacéo
¢ condicionante necessario a participacdo social. Neste sentido, a
senda seguida por Putnam e seus conceitos de comunidade civica e
de capital social podem ser bastante Uteis a analise das diferengas
territoriais, enriquecendo as andlises econdmicas e de economia
politica tradicionais na geografia. Pois, a cidadania ¢ uma questao
da organizagdo da vida social, porém efetivamente afetada pela
histdria e recortada pelo espago.

Finalmente, a distribuicao das informagdes selecionadas
reforca a importancia da rede institucional organizada nos marcos
do poder infra-estrutural do Estado. Da mesma forma, as
diferencas espaciais dos complexos institucionais, no caso o0s
Conselhos Municipais de Politicas Sociais, e 0 que ¢ conhecido
sobre a historia das sociedades locais, apontaram para o fato de que
as praticas que estdo incrustadas nos espagos institucionais sdo
compreendidas como constitutivas da agdo social. Em outras
palavras, diferentes complexos institucionais resultam de espacos
sociais  diferenciados. Estas afirmag¢des subsumem uma
interpretacdo mais imediata das diferencas historicas que
presidiram a conquista e a ocupagdo do territério nacional. Como
identificar, porém, estas diferencas sob a oOtica das dimensdes
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institucionais dos territorios? Esta nos parece a questdo que se
impde daqui para frente.
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