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PODER LOCAL, HEGEMONIA E DISPUTA:
OS CONSELHOS MUNICIPAIS EM PEQUENOS
MUNICIPIOS DO INTERIOR

Osmir Dombrowski

RESUMO

O artigo aborda a instituicdo dos conselhos municipais em pequenos municipios do interior, que somam
mais da metade do total de municipios do pais. A hip6tese é que os pequenos municipios podem funcionar
como verdadeiros “microscopios™, revelando fendbmenos que, apesar de universais, tendem a perder-se na
complexidade das relagdes politicas nas grandes cidades. O trabalho estrutura-se em duas se¢Bes. Na
primeira é feito um r4pido comentario sobre o processo de consolidacéo e disseminacao de um preconceito
gue acompanha os estudos do Brasil rural e atinge a analise do poder local; argumentamos que a teoria
nao pode reservar para 0s pequenos municipios do interior apenas o papel de redutos do atraso, da falta de
consciéncia civica e do baixo desenvolvimento da cultura politica democrética. Na segunda parte apresen-
tam-se alguns dados empiricos levantados em pesquisa junto aos conselhos na regido Oeste do estado do
Parana, os quais sugerem que, apesar de evidentes limitagdes, essas instituicdes podem funcionar como uma
via alternativa de acesso a recursos politicos, tornando-se, por isso, palco de disputas: é o teor dessa
disputa que, em Gltima instancia, determina a inconstancia caracteristica do desempenho dos conselhos em
diferentes locais.

PALAVRAS-CHAVE: poder local; conselhos municipais; clientelismo; participagao.

I.INTRODUCAO: INDICACOES PARAA PES- Pode parecer um tanto 6bvio, mas é absoluta-
QUISAEM PEQUENOS MUNICIPIOSDOIN-  mente necessario repetir aqui o mote, tantas ve-
TERIOR zes batido, de que em um pais com dimensdes

continentais como o Brasil é bastante l16gico su-
por que um mesmo fendmeno possa apresentar
caracteristicas diferentes dependendo da regido
em que se manifeste. Destaca-se que tais diferen-
cas podem ser ainda mais acentuadas entre muni-
cipios de regifes metropolitanas e “ndo-metropo-
litanas”, por n6s chamados de “pequenos muni-
cipios do interior”. Assim, se 0s conselhos muni-
cipais constituem-se em uma novidade institucional
importante, mas que se manifestam de maneira
desigual, ¢ interessante que a analise considere a
dimensdo populacional, que talvez seja uma das
mais imediatas expressfes da desigualdade entre
0s municipios no Brasil, como se pode ver nas
tabelas 1 e 2 a seguir:

J& se tornou comum a referéncia aos conse-
lhos municipais como uma das grandes novida-
des do cenario politico brasileiro das Gltimas dé-
cadas. Sem negar que tais instituicbes podem ca-
minhar para uma nova forma de relacionamento
entre Estado e sociedade — tanto na direcdo do
empowerment das comunidades e grupos sociais
locais e da governanca democrética das politicas
publicas, quanto da cooptagdo e da desmobilizagdo
dos setores populares —, é possivel acompanhar
uma sugestdo de Celina Souza, para quem “o novo
sistema de governanca local materializa-se de for-
ma desigual entre 0s municipios brasileiros e sua
sustentabilidade ainda ndo esta clara” (SOUZA,
2004).
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TABELA 1 - POPULAGCAO POR CLASSE DE TAMANHO DA POPULAGAO DOS MUNICIPIOS

CLASSE DE TAMANHO DA POPULACAO DOS MUNICIPIOS

Até 5000

Ce 5001 a 20000

Ce 20 001 2100 000
Ce 100001 a 500 000
Mais de 500 000
Total

POPULACAO I
4 GG 246 3
28 094 520 17
49 707 653 29
39 755 B4T 23
46 808 675 28
169872856 | 100

FONTE: o autor, a partir de IBGE (2004a).

TABELA 2 — QUANTIDADE DE MUNICIPIO POR CLASSE DE TAMANHO DA POPULAGCAO DOS MUNICIPIOS

CLASSES DE TAMANHO DOS MUNICIPIOS | QUANTIDADE DE MUNICIPI0S U
Até 5 000 1359 24
De 500 a 20000 263 47
De 20001 5100 000 1317 24
Cre 100 001 2 500 000 214 4
M ais de 500 000 34 1
Total 2560 100

FONTE: o autor, a partir de IBGE (2004b).

Um répido olhar nas tabelas acima informa-
nos que simplesmente 95% dos municipios brasi-
leiros, ou seja, 5 307 de um total de 5 560, possu-
em menos de 100 mil habitantes e que esses mes-
mos municipios abrigam quase a metade — 49% —
da populacéo do pais. Isso implica dizer que se 0s
conselhos municipais constituem uma inovacdo
importante na politica e na organizagao institucional
brasileiras, eles devem ter sua dindmica e seu fun-
cionamento analisados também nesses pequenos
municipios, caso contrario estar-se-& excluindo a
absoluta maioria das instituicbes e com elas a
metade da populacdo do pais. Em sentido seme-
lhante, Ana Claudia Teixeira (2006) chama a aten-
¢do para a importancia do estudo das novas insti-
tuicbes em pequenos municipios quando pensa-
mos nas possibilidades de replicacdo da experién-
cia.

E ainda Celina Souza no artigo anteriormente
citado quem tem o mérito de remeter-nos ao cen-
tro do problema. Segundo ela, existe um tipo es-
pecifico de conselho, “[...] ndo incomum nas
comunidades pequenas e pobres, em que muitas
vezes 0s membros do conselho sdo indicados pe-
los dirigentes locais, principalmente o Prefeito, e
0 seu papel é o de ratificar as decisdes tomadas
pelo [poder] Executivo local” (SOUZA, 2004, p.
39). A autora expde, portanto, a fragilidade des-
sas novas instituicGes, questionando a legitimida-
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de de seus integrantes, a0 mesmo tempo em que
evidencia a concentracdo do poder na al¢ada do
poder Executivo, que permanece na politica bra-
sileira apesar dos impulsos participativos e
descentralizadores que atuaram na elaboracéo da
Constituicdo de 1988. Essas razdes, entretanto,
ndo podem levar a conclusdo, apressada, de que
nos pequenos municipios do interior os limites que
se colocam ao potencial dos conselhos munici-
pais de constituirem instrumentos de promocao
de uma “governan¢a democratica” sdo maiores e/
ou mais sélidos que aqueles encontrados nas re-
gides metropolitanas ou nas &reas industrializadas.
Como alternativa, aventamos a hipdtese de que a
andlise em pequenos municipios pode revelar ele-
mentos que, ainda que sejam universais, S0 pou-
co evidentes nas regifes metropolitanas. Pensa-
mos que 0 pequeno municipio pode funcionar
para a analise sociopolitica como uma espécie de
microscépio, capaz de permitir-nos a observacao
de elementos que se perdem quando soltos na
imensiddo das metrdpoles, mas que sdo univer-
sais, quer dizer, que tém validade para pensar-se a
organizacdo democratica da sociedade brasileira
como um todo.

Nesse sentido, apresentamos a seguir algumas
reflexdes em duas se¢fes distintas. Na primeira é
feita uma rapida discussdo sobre o processo de
consolidacdo e disseminacdo de certo preconcei-
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to que acompanha os estudos do poder local no
Brasil rural e atinge a analise dos pequenos muni-
cipios do interior; na segunda, apresentamos e
discutimos alguns dados empiricos levantados por
nossa pesquisa sobre os conselhos municipais na
regido Oeste do estado do Paranal.

I1. NOTAS PARA O ESTUDO DO PODER LO-
CAL NOBRASIL RURAL

Durante muito tempo, o “local” na politica bra-
sileira foi tido como l6cus dos desmandos autori-
tarios de mandatarios das elites locais ou regio-
nais. A idéia subentendida nesse adagio ¢ que, fa-
zendo uso de recursos econdmicos, a elite local
domina e submete o aparelho de Estado aos seus
designios particulares, afastando todos os outros
segmentos, notadamente os setores populares. Dai
ser 0 poder local perdulério, mal gastador do di-
nheiro pablico, quase sempre corrupto e que tem
a ineficiéncia como sua marca caracteristica. Pela
mesma razdo o poder local foi também, durante
muito tempo, considerado instrumento do “atra-
s0”. Ou seja, trata-se de uma instancia de gover-
no que, em vez de promover o progresso € o de-
senvolvimento, trabalha no sentido de conté-lo,
de impedir que ocorra. Aqui a idéia subentendida
é a de que o desenvolvimento poderia alterar a
correlagdo de forca no interior da sociedade em
detrimento dessa elite que, por isso mesmo, tra-
balha no sentido de conté-lo como forma de ma-
nutencdo do status quo.

E necessario observar que essa construcao foi
responsavel por difundir entre nds uma aversao
extremada as instancias locais de governo. Expli-
ca-se: praticamente toda reflexdo politica e social
do Brasil das décadas de 1920 e 1930 fazia— como
ndo podia deixar de ser — uma critica profunda e
rigorosa da descentralizagdo republicana que aban-
donara o pais ao apetite das oligarquias locais e
regionais de base rural. A fragmentacdo do povo,
disperso em imensas unidades rurais, foi consi-
derada um obstaculo até mesmo para a realizagdo
da idéia de nacéo entre os brasileiros. Assim debi-
litado, dizia Nestor Duarte (1966), o Estado nédo
conseguiu sobrepor-se ao poder privado. A ideo-
logia centralizadora que emergiu no processo da

1 Trata-se de um trabalho levado a termo pelo Grupo de
Pesquisa em Democracia e Desenvolvimento da Universi-
dade Estadual do Oeste do Parana (Unioeste) que tém como
um dos seus objetivos a montagem de um amplo banco de
dados sobre os conselhos municipais da regido.

Revolugdo de 1930, ao mesmo tempo em que
guardava muitos pontos de proximidade com as
idéias fascistas que ganhavam a consciéncia de
grande parte do povo europeu, era em larga medi-
da a negacdo do liberalismo oligarquico que
embasava a republica. A mais bem acabada justi-
ficativa do centralismo entre nos talvez seja a de
Oliveira Vianna: “O erro fundamental dos nossos
constitucionalistas tem sido dar a autonomia local
um conteldo maior do que é aconselhavel em
nosso meio, um contelldo demasiadamente am-
plo — ou porgue anglo-saxdnico ou porque mera-
mente tedrico; conceito que ndo atende as nossas
realidades de formagéo social e de estruturas cul-
tural. Estamos, neste ponto, em contradicao aberta
com as indicagBes da ciéncia social e da ciéncia
politica. Estas nos dizem que no nosso conceito
de autonomia local (Estados e municipios) pode-
remos incluir todos os direitos que quisermos,
menos um: - o direito as autoridades que tém o
encargo da defesa das liberdades civis. Estas de-
vem trazer o carisma de uma autoridade mais alta
e mais imparcial — que ndo pode ser outra sendo a
da Nacéo” (OLIVEIRA VIANNA, 1987, p. 157;
grifos no original).

Na pratica, a centralizacdo proposta no bojo
da Revolugéo de 1930 significava esvaziar as ins-
tancias locais de poder, transferindo-o para o go-
verno central, 20 mesmo tempo em que Se procu-
rava “blindar” (para usar um neologismo da moda)
0 governo central contra as pressbes locais ou
localistas.

O que se passou nos anos seguintes foi a con-
solidacdo da hegemonia da ideologia
desenvolvimentista que, para firmar-se, teve que
enfrentar, e derrotar, 0 pensamento econdmico de
cunho liberal (BIELSCHOWSKY, 1995). Essa vi-
toria correspondeu na esfera politica a imposicéo
da dominacdo dos setores urbanos e industriais
apoiados no poder do Estado e legitimado pelas
massas populares sobre a antiga oligarquia rural.
Nesse processo de conquista da hegemonia no
plano das idéias e de imposi¢do da dominag&o no
terreno da politica, o pais aparece dividido em
dois: o pais do progresso e 0 pais do atraso. O
primeiro, urbano e industrial, ligado ao futuro e
ao mundo moderno; o outro, rural e agricola, li-
gado ao passado, a um mundo supostamente feu-
dal porque dominado pelos grandes proprietarios
de terra. O poder do central, condutor do proces-
so de modernizagdo, sediado na capital, aparece
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ligado ao Primeiro Mundo, e os poderes locais,
sediados no interior, aparecerdo, definitivamente,
ligados ao atraso do mundo rural e oligarquico:
este € 0 mundo dos desmandos autoritarios, dos
residuos feudais, do clientelismo e do coronelismo.

Pouco importa dizer que Victor Nunes Leal foi
mal interpretado?, que o coronelismo n&o era para
esse autor expressdo de alguma hipertrofia do
poder local mas, pelo contrario, expressava sua
submissdo ao poder central. Na construcdo ideo-
l6gica desenvolvimentista, “coronelismo”,
“clientelismo” e “assistencialismo” foram compre-
endidos como diferentes expressées do atraso do
mundo rural e oligarquico que deveria ceder lugar
para o desenvolvimento por intermédio de um pro-
cesso de industrializacdo, planejado e conduzido
pelo Estado. O planejamento central e a acgdo
diretiva e coordenadora do Estado constituiram-
se assim nos principais instrumentos preconiza-
dos para a promocéo do processo de moderniza-
¢éo. Isso acabou consumando a completa sub-
missdo das esferas locais de governo ao poder
central. O local é completamente destituido de
autonomia para agir apenas no sentido previsto
pelo planejamento central.

O desenvolvimentismo tornou-se uma das ide-
ologias mais sélidas e duradouras da nossa histo-
ria republicana. Mesmo que suas versdes cepalina
e isebiana tenham sido duramente criticadas ainda
em meados dos anos 1960, tracos de
desenvolvimentismo continuaram visiveis tanto nas
politicas econdmicas dos governos militares quanto
no discurso das oposicdes. A divergéncia, em
muitos momentos, dava-se mais sobre 0s meios
do que sobre os fins, permanecendo uma espécie
de consenso tacito em torno da idéia de que o
desenvolvimento (no sentido ideoldgico de desen-
volvimento capitalista industrial) deveria ser a prin-
cipal meta dos governos. Vinte anos de ditadura,
entretanto, contribuiram fortemente para o
guestionamento da centralizagdo; com a queda do
regime militar, a descentralizacdo e a participacdo
da sociedade civil foram recolocadas como prin-
cipios inerentes ao processo democratico. As es-
feras locais de governo comecgaram a Ser vistas
como lécus da participacdo. Ganhou forga naque-
le processo a idéia de que os individuos vivem
nos municipios e ndo nos estados ou na federa-

2 Sobre 0s problemas na interpretagdo do conceito elabo-
rado por Leal, ver Carvalho (1995).
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cdo e que, portanto, aqueles constituem-se em
instancias privilegiadas para a atuag&o politica do
cidaddo. Também se dira que o cidadao retine mais
condig¢des de participar no nivel municipal, ou lo-
cal, porque é neste nivel que sdo tratadas aquelas
coisas que Ihes dizem respeito diretamente: asfal-
to, transporte, escola, posto de sadde etc. Além
do preconceito expresso nessa formula que toma
o0 cidaddo comum como incapaz de opinar sobre
as “grandes questbes nacionais” e, talvez em de-
corréncia disso, um dos problemas verificados
naquele processo é que a descentralizagdo ocor-
reu sem que 0s municipios tenham adquirido au-
tonomia do ponto de vista orgamentario. Ou seja,
enquanto os cidaddos sdo chamados a participar
dos processos decisorios, aos municipios ndo sdo
dadas condi¢fes de atender as suas demandas,
pois a maioria dos pequenos municipios ndo apre-
senta atividade econémica capaz de gerar uma
arrecadacdo tributaria suficiente e conta com re-
passes estaduais e federais (basicamente do Im-
posto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servi-
¢os (ICMS) e do Fundo de Participacdo de Muni-
cipios (FPM)) para custear suas atividades.

Ocorre que a idéia descentralizadora ganhou
consisténcia no decorrer de uma agenda neoliberal
de reformas do Estado — que apresenta entre seus
objetivos ndo apenas a transferéncia de encargos
da esfera federal para as estadual e municipal,
como também a “desresponsabilizacdo” do Esta-
do, em todos os niveis, transferindo parte de suas
obriga¢des para 0 mercado, ou para a sociedade
civil. No discurso liberal, participagdo passa a
confundir-se com solidariedade, responsabilida-
de social e empreendedorismo, diante de uma ine-
vitavel frustracdo (ou mesmo antecipando-se a ela),
a justificativa para o invariavelmente baixo rendi-
mento do sistema — no sentido de que ele ndo aten-
de as demandas dos cidaddos — é que ele encon-
tra-se capturado por posturas tradicionais; falta-
Ihe o &nimo proporcionado pelo “espirito empre-
endedor ou participativo” dos cidaddos. A ausén-
cia de uma cultura politica democratica ou o pre-
dominio de uma mentalidade tradicional sdo qua-
se sempre chamados como variaveis explicativas
principais. Ao referir-se aos pequenos municipios
do interior, esse discurso reforca o antigo pre-
conceito desenvolvimentista, colocando-os como
estruturas dominadas por elites tradicionais, pré-
capitalistas ou pré-liberais porque oligarquicas de
base rural, mesmo que do ponto de vista econd-
mico o discurso seja obrigado a aceitar a moder-



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICAYV. 16, N° 30: 269-281 JUN. 2008

nizacao da elite agréria algada a condicdo de “em-
preendedora do agronegocio”.

E evidente que ndo se pode negar o exercicio
da dominacdo politica dos grandes proprietarios
de terras e das grandes empresas agro-industriais
no nivel local. Amoderniza¢do da agricultura ope-
rada entre os anos 1960 e 1990 n&o eliminou a
classe proprietaria de terras. O antigo coronel
modernizou-se, mas continua existindo na figura
do grande proprietério de terras e da grande em-
presa de agronegocio. O que se pretende neste
trabalho €, pelo contrario, buscar um foco para
analisar o fendmeno sem que as lentes do precon-
ceito contra 0 mundo rural provoquem distor¢des
— distor¢des que, por sua vez, acabam contur-
bando a propria analise dos mesmos fendmenos
guando se manifestam no meio urbano. Assim, é
preciso ficar claro que o controle exercido por
esses modernos “coronéis” sobre o espago publi-
€O e a maquina estatal nos pequenos municipios
do interior ndo é uma manifestacdo de “atraso”,
como pensavam os desenvolvimentistas; trata-se,
isso sim, da mais pura expressdo da hegemonia
exercida pela fragdo agro-industrial da mesma clas-
se capitalista que exercita a sua dominagdo no
mundo urbano e resulta do aprofundamento das
relagGes capitalistas. A teoria ndo pode, portanto,
reservar para 0s pequenos municipios do interior
apenas o papel de redutos do atraso, da falta de
consciéncia civica, do baixo desenvolvimento da

cultura politica democratica etc., pois a historia
tem registrado exemplos bem-sucedidos de expe-
riéncias participativas em municipios do interior3,
Se o desenvolvimento e a consolidagdo dessa
“nova institucionalidade” em que se constituem
0s conselhos municipais apresenta-se aos analis-
tas de modo desigual (SOUZA, 2002; 2004) é
porque — de fato — o caminho da construgéo da
democracia entre nds é, como aponta Dagnino
(2002), verdadeiramente complexo e contradito-
rio.

I11. TRACOS DE UMANOVA INSTITUCIONA-
LIDADE

Nesta secdo apresentaremos alguns tragos do
desenho institucional de um conjunto de conse-
Ihos ativos em municipios da regido Oeste do es-
tado do Parana (Tabela 3). Fizemos, nesse ponto,
a op¢do metodoldgica de abordar os conselhos a
partir de elementos retirados de seus regimentos
internos ou do ato juridico (lei ou decreto munici-
pal) de que procede a sua criagdo. Com isso foi
possivel perceber os tragos que contornam seu
desenho institucional, mas estamos cientes das li-
mitacGes dessa abordagem, que pouco nos infor-
ma sobre 0 comportamento dos atores que estdo
(ou deveriam estar) envolvidos no processo de
constituicéo e consolidagédo dessas novas institui-
cOes. Nossa pesquisa prevé para o futuro um
aprofundamento nessa direcdo.

TABELA 3 - POPULACAO E QUANTIDADE DE CONSELHOS ATIVOS POR MUNICIPIO

MUNICIPIO POPULnCﬁD CONSELHOS ATINOS
Cascavel 245 06/ 10
Toledo 98 200 10
Marechal Candido Rondan 41 007 a
540 Miguel do lguagu 24 432 g
Wera Cruz do Oeste 24a74 a
Quroverde do Ceste 5472 2
S&n.Jozé das Palmeiras 4102 ]

FONTE: o autor, com base em IBGE (2008).

I11.1. Difusdo dos conselhos municipais

Desde logo, deve-se registrar que nédo € tao
Obvia a correlagdo entre 0 nimero de conselhos
em um municipio e o seu nimero de habitantes.
E o que se torna claro na Tabela 3. Nela observa-
se que uma cidade com pouco mais de cinco mil
habitantes apresenta o0 mesmo nimero de conse-
lhos ativos que outras com mais de 20 ou 40 mil

habitantes. Da mesma forma, Toledo, um muni-
cipio com cerca de 100 mil habitantes, possui o
mesmo numero de conselhos ativos que Casca-

3 Para o conhecimento de algumas dessas experiéncias veja
Alves (1980) sobre a democracia participativa em Lajes
(Santa Catarina) nos anos 1970 e Teixeira (2006) sobre o
orcamento participativo em pequenos municipios rurais.
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vel, cuja populacéo é de 245 mil habitantes. Sera
muito mais facil encontrar uma explicagéo para a
guantidade de conselhos ativos hos municipios em
fatores histéricos ligados a dindmica social e a
politica local ou no posicionamento dos gestores
municipais quanto a participacdo publica em suas
administracdes (cf., por ex., GOHN, 2001;
CORTES, 2002; 2005), que na quantidade de ha-

bitantes dos respectivos municipios.

Quando se procura saber quais sdo 0s conse-
Ihos existentes em cada municipio, nota-se que
alguns deles estdo presentes em todos os munici-
pios analisados, outros aparecem apenas em par-
te deles e outros, ainda, surgem exclusivamente
em um municipio (Quadro 1).

QUADRO 1 - RELAGAO DE CONSELHOS MUNICIPAIS ATIVOS NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS

Emprego e de

R elacies do %

Trabalho

Drireitos da ldoso =

"Artidrogas" 4

Tranzto * 2
M eio Ambiente * 5

Agriculftura e Meio
Ambiente

D esenvolvimerto
E condmico

Educacio

Turzmao

MU HICIPIO
CONSELHO ﬁMﬂI.' 5. Miguel | Vera Cruz | Ouro Yerde 5. José
Cascavel | Toledo | Candido do lguagu | do Oeste do Oeste das_:
Rondon Palmeiras
Fundef * x * H + + +
Alimertacio Escolar & * * * . * P
Azsisténoia Social % * * * * % %
Saude * * * * * x "
Drirgitos da Crianga . * * + * + +
Seguranca x * * %
D esenvalvimenrto * * + *
R ural

FONTE: o autor.

NOTAS: 1. o asterisco indica a existéncia de conselho ativo no municipio.

2. Fundef: Fundo de Manutencgéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério

Sobre esse fendmeno destaca-se, em primeiro
lugar, que a ampla disseminagdo no Brasil de al-
guns conselhos, como é o caso dos conselhos do
Fundef, da Alimentagdo Escolar, da Salde, da As-
sisténcia Social e dos Direitos da Crianca, é con-
sequéncia direta de uma legislagéo superior que
nao apenas o0s obriga como vincula a transferén-
cia de recursos da Unido ao seu funcionamento.
Celene Tonella (2006) tem razdo quando chama a
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4
atencdo para possiveis conseqliéncias de estabe-
lecerem-se formatos idénticos de funcionamento
para conselhos que operam em realidades tdo dis-
tintas quanto as que podemos encontrar no interi-
or de um universo composto por mais de cinco

4 Em 2007 o Fundef passou a ser chamado de Fundeb, isto
é, Fundo de Manutenc&o e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e de Valorizacéo dos Profissionais da Educago.
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mil unidades, como é o caso da federagdo brasi-
leira. Preocupada com a influéncia do arcabouco
historico-institucional na conformagdo dos con-
selhos, Soraya Cértes (2005) observa que uma
das conseqiiéncias dessa padronizacdo é que a
disseminacdo de conselhos em praticamente to-
dos os municipios do pais ndo garante aos usué-
rios e beneficiarios dos servigos publicos uma re-
presentacdo autbnoma e consistente em todos 0s
lugares. Tal situacdo, entretanto, muito pouco tem
a ver com o tamanho do municipio, mas, princi-
palmente, deve-se ao fato de que em algumas lo-
calidades a sociedade jamais postulara uma insti-
tuicdo desse tipo e ndo apresenta o nivel de orga-
nizacdo necessario para fazer-se representar au-
tdbnoma e consistentemente nesses espagos.

E possivel verificar ainda no Quadro acima que
a maioria dos municipios analisados apresenta cer-
to grau de originalidade na instituicdo de conselhos;
ou seja, eles possuem um ou dois conselhos que
n&o sdo encontrados nos outros. Portanto, ao lado
de uma disseminagao provocada por determinacées

superiores, muitos municipios tém criado conse-
Ihos por iniciativa prépria e segundo circunstanci-
as que Ihes sdo especificas. Essa observagdo pare-
ce indicar que tanto os grandes como 0s pequenos
municipios — independentemente dos motivos — ja
incorporaram a criagdo de conselhos em seu arse-
nal de estratégias politicas e administrativas.

111.2. Data de fundagéo

Como préximo ponto para a andlise destaca-
se a data de criacdo dos conselhos (Gréfico 1).
Nesse item observa-se que na regido estudada os
conselhos aparecem, nitidamente, como um fe-
ndmeno recente. Com as excecdes registradas do
Conselho Municipal de Seguranca da cidade de
Mal. Candido Rondon, fundado no ano de 1989, e
do Conselho das Relag¢bes de Trabalho de S&o
Miguel do Iguagu, fundado em 1985, todos 0s
outros tiveram origem a partir de 1990, com pico
em 1995 causado pela fundacdo de conselhos de
assisténcia social em cinco dos sete municipios
estudados, como conseqiiéncia da regulamenta-
¢do da Politica Nacional de Assisténcia Social.

GRAFICO 1 - DISTRIBUICAO DA QUANTIDADE DE CONSELHOS POR ANO DE FUNDAGCAO

12

10

1920 1985 1990

1095 2000 2005 2010

FONTE: o autor.

Na&o resta ddvida de que a década de 1990 foi
marcada “pela institucionalizacdo dos conselhos
municipais” e que isso ocorreu como consequién-
cia da vigéncia da nova Constitui¢do. Como ja foi
observado, os conselhos transformaram-se no
formato institucional assumido por dispositivos
presentes no texto da carta de 1988 que estabele-
ciam a participacao da sociedade na gestdo e con-
trole das politicas publicas em diversas areas fun-

damentais como saude, assisténcia social e edu-
cacdo (SANTOS JR., RIBEIRO & AZEVEDO,
2004). O reconhecimento da relevancia e do im-
pacto adquiridos pelos conselhos no periodo ime-
diatamente seguinte & promulgacéo da Constitui-
¢do, entretanto, ndo pode induzir conclusGes me-
canicas. Os conselhos ndo sdo apenas a
materializacdo de dispositivos presentes no texto
constitucional. E evidente que a nova carta de-
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sempenhou um papel fundamental, induzindo a
difuséo de conselhos, mas eles decorrem de im-
pulsos participativos presentes na sociedade bra-
sileira antes de e durante o processo constituinte
e que, sob muitos pontos de vista, permanecem
atuantes mesmo apos a regulamentagdo ocorrida
naquelas areas explicitadas. E o que se depreende
dos fatos de algumas dessas experiéncias antece-
derem a Constituicdo e de que, passados mais de
20 anos do inicio da sua vigéncia, novos conse-
lhos municipais continuem sendo instituidos em
areas tdo distintas quanto imprevistas, como fi-
cou demonstrado no item anterior (Quadro 1).

I11.3. A questdo da representacéo nos conselhos

O quadro a seguir (Quadro 2) informa quais as
entidades associativas possuem representacdo ga-
rantida nos conselhos analisados por citagdo ex-

pressa em seus regimentos ou instrumentos legais
responsaveis por sua criacdo. Para a composicdo
desse quadro as citagdes ndo foram contabilizadas.
Isso significa que algumas categorias ou associa-
¢Oes aparecem em documentos de um Unico con-
selho e outras em vérios. Essa opgdo decorre do
fato de que a intencdo, aqui, é construir um quadro
abrangente, que indique quais os segmentos da so-
ciedade estdo representados nos conselhos, sem
guestionar qual é o nivel de intensidade da partici-
pacdo de cada um deles. Nesse sentido, deve ser
observado, também, que no Quadro em referéncia
ndo foram incluidas categorias cuja representacdo
politica € indefinida, como “usuéarios”, “prestadores
de servicos” e “trabalhadores”, comuns nos con-
selhos das éreas de salde e assisténcia social, ou
“professores” e “pais de alunos”, tipicas dos con-
selhos do Fundef e da Alimentagéo Escolar.

QUADRO 2 - ENTIDADES ASSOCIATIVAS E OUTRAS INSTITUICOES REPRESENTADAS NOS CONSELHOS

MUNICIPAIS
ASSOCIAQﬁE 5 EHTIDADE S ASSOCIAQﬁE S EHTIDADES QUTRAS
EMPRESARIAIS E SINDICAIS DE COHNSELHOS E ASSOCIATIVAS INSTITHICOES
SIHDICATOS TRABALHADORES ORDENS DA SOCIEDADE
PATROHAIS PROFISSIOHAIS CIVIL
Azzociagio dos cuT Azzociacio dos Unido dos P astoral da
M icro-em presarios Odontologos E studantes Crianga
Assodacio Sindicsto dos Aszociagio dos Associaciodos Rotary Cluk
Camercial, condutores de Farmacéuticos & Antesdns
Industrial e veiculos rodoviarios Bioguim icos
Agropecudria
Sindicato Rural Sindicato dos Asszociagio dos Associacio de LEB
[patronal) Servidores P Oblicos Jornaligas §de Aposartados
Imprensza
Sociedade Rural Sindicatos dos Sociedade Médica SszociscEo de By éncias de
Empregados na de Pziguiatria Moradores vagem
I noli=tria da
Blitn ertacio
Sindicato do Sindicato dos Aszociacdo dos Asgzociagio f Clube BAE
Comércio Varejista Bancatos Pzicdlogos de Maes
Aszocisgio dos Sindicato dos Sszociagio de fszociscEo de Universidades
Suinocultores do Reparadores de Engenheiros Deficientes Fisicos (plblicas e
P arana Fegas Agricolas privada £)
Sindicato dos Sociedade Clube da Terceira Lyans Club
Trahahadores P aranasnse de Idade [ A= cagdo
R urais Medicina de ldosos
Weterinaria
o8B Clube Femininag f Mitra Diocesana
Clube de Mulheres [catdlica)
CRM Associacio de OFE
Cefesa e Educagio
Aem biental
CRMY Associaciodos Sociedade Ezpitita
Amigoz dozRios
CREA& Cooperativas do

Setor Agrope cuario

FONTE: o autor.

NOTA: CUT: Central Unica dos Trabalhadores; UEB: Uni&o dos Escoteiros do Brasil; BB: Banco do Brasil; OAB: Ordem dos
Advogados do Brasil; CRM: Conselho Regional de Medicina; OPE: Ordem dos Pastores Evangélicos; CRVM: Conselho
Regional de Medicina Veterinaria; CREA: Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura.
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A relacdo de segmentos sociais representados
nos conselhos estudados pode ser considerada re-
lativamente ampla, sem que isso signifique, con-
tudo, que esses conselhos ndo apresentem pro-
blemas de representacdo. Tal fato € especialmente
importante porque muitas vezes os conselhos
municipais sdo apresentados como instrumentos
préprios da democracia direta que, combinados
com aqueles do regime representativo, tém como
objetivo reduzir o grau da “insuficiéncia de repre-
sentacdo politica” que acomete as democracias®.
Problemas de representagéo foram detectados por
varios estudos, os quais, inclusive, tém sido una-
nimes em apontar a existéncia de distor¢Ges entre
o perfil sociodemografico dos conselheiros e o da
populacdo em geral. Por exemplo, os estudos de
Tonella (2004; 2006) sobre os conselhos gestores
na regido de Maringd, no interior do estado do
Parand, coincidem com aquele conduzido por
Santos Jr., Ribeiro e Azevedo (2004) baseado nas
regides metropolitanas de Sdo Paulo, Rio de Ja-
neiro, Belo horizonte e Belém, ambos concluindo
gue os setores mais pobres e de baixa escolarida-
de da populagéo, ou seja, exatamente aqueles que
constituem o publico preferencial das politicas
sociais, ndo encontram representagdo nos conse-
Ihos.

A metodologia aqui adotada fornece algumas
informagdes que podem contribuir para explicar
tais distor¢Bes. Trabalhando com dados extrai-
dos de regimentos, leis ou decretos que institu-
em os conselhos, somos colocados diante de de-
terminacdes legais que condicionam o perfil dos
conselheiros. Nesse sentido, mesmo que ndo se
espere uma representacdo de tipo descritiva, ou
seja, que os conselhos constituam um verdadei-
ro microcosmo, reproduzindo perfeitamente a so-
ciedade representada (MIGUEL, 2003), deve ser
observado que o quadro em referéncia, na colu-
na “Outras instituicdes”, registra a presenca no
interior dos conselhos de diversas instituigdes
ndo-associativas e que, portanto, ndo represen-
tam nada além dos seus interesses particulares.
Também é digna de nota a presenca de associa-
¢Bes comerciais, industriais e agropecudrias, sem
a contrapartida de uma representacéo dos traba-
lhadores da industria, do comércio ou da

5 Uso aqui a expressao de Miguel (2003).

agropecudria, com a excecao dos trabalhadores
rurais. Da mesma forma, a coluna “Entidades
sindicais de trabalhadores” indica uma baixa fre-
guéncia dos sindicatos de trabalhadores nesses
espacgos, contrastando com a forte presenca de
categorias liberais ou de profissdes de nivel su-
perior (advogados, médicos, assistentes sociais,
veterinarios, engenheiros etc.) registrada nas
colunas “Entidades sindicais” e “Associacgoes,
conselhos e ordens profissionais”. Esses dados,
quando comparados com o reduzido ndmero de
registros encontrados na coluna “Entidades
associativas da sociedade civil” (apenas dez em
um total de 58 conselhos analisados), parecem
indicar que os conselhos municipais, ainda que
sejam considerados novidades no cenario politi-
co, ndo conseguem fugir a légica corporativista
gue permeia a pratica politica no Brasil e refor-
¢am uma participacdo de tipo regulada, em que
se destaca a presenca de segmentos profissio-
nais com extensa tradicdo corporativa, como é o
caso de médicos, engenheiros, advogados e suas
poderosas organizagdes.

A representacdo da diversidade da sociedade
civil encontra vazdo nas figuras do representante
dos “pais de alunos” e dos “usuarios”. A impreci-
sdo sobre guem pode, legitimamente, representar
usuarios de servicos publicos universais tem pos-
sibilitado uma representacéo que, diferenciando-
se daquela de tipo descritiva, caminha no sentido
de uma representacgéo substantiva, em que a legi-
timidade decorre mais do contelido da atividade
do representante, identificada com os interesses
dos representados, do que de uma autorizagdo
formal para a representacio (CORTES, 2002).
Naquela impreciséo, portanto, reside a possibili-
dade da atuacdo de setores politicamente mobili-
zados e movimentos sociais de diversos matizes
no interior dos conselhos — com a evidente limita-
¢do de que “usuarios” e “pais de alunos” sao figu-
ras tipicas dos conselhos das areas de salde, as-
sisténcia social e educacéo.

I11.4. Forma de escolha do presidente dos conse-
Ihos; periodicidade das reunifes e duragéo
dos mandatos dos conselheiros.

Neste ponto ha que se questionar, inicialmen-
te, o grande nimero de presidentes dos conse-
Ihos indicados por Prefeito ou Secretario Munici-
pal, mesmo que esses casos ndo constituam
maioria (tabelas 4 e 5).
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TABELA 4 - FORMA DE ESCOLHA DO PRESIDENTE DOS CONSELHOS

QUANTIDADE DE

FORMA DE ESCOLHA CONSELHOS g
Eleigan 34 3.6
Indicagdo do poder Executivo (Prefeito ou Secretario) 18 A
Indefinida ] 10,3
Total a8 100,0
FONTE: o autor.
NOTA: consideramos para esta tabela todos os conselhos em todos 0os municipios pesquisados.
TABELA 5— FORMA DE ESCOLHA DO PRESIDENTE DOS CONSELHOS, POR MUNICIPIO

MUNICIPIO ] FORMA DE ESNCOLHA.

ELEICAO | INDICACAD | INDEFIHIDO

Cascawel 3 2

Mal. Candido Rondon 3 -

Curo Verde do Qeste 1 3 1

3. José das Palmeiras 2 1 2

3. Miguel do Iguacu 4 - 1
Taleda 4 1 -

Yera Cruz do Oeste 2 2

Total (%) 19 (54, 3%) 11 (31, 4%) A014,3%)

FONTE: o autor.

NOTA: para esta tabela consideramos apenas os conselhos existentes em todos 0os municipios pesquisados.

Comparando o comportamento dos diferentes
municipios e considerando nesse caso apenas 0s
conselhos existentes em todos 0s municipios ana-
lisados (Saude, Alimentacdo Escolar, Fundef, As-
sisténcia Social e Direitos da Crianga), pode-se
ver que a quantidade de conselhos com presiden-
tes escolhidos por elei¢des ou indicados por Pre-
feito ou Secretario Municipal é variavel, embora
apenas um entre eles apresente a maior parte dos
presidentes indicados. Esse fato reforca a hipote-
se formulada por T6tora e Chaia (2004) de que o
funcionamento dos conselhos depende da gestéo
municipal; essa dependéncia introduz o risco da
transformacdo dos conselhos de instrumento de
participacdo da sociedade na gestdo publica em
“fonte de legitimacdo politica”. Como analisamos
aqui documentos legais que instituem formalmente
os conselhos e tornam, portanto, suas caracteris-
ticas fundamentais mais estaveis e menos vulne-
raveis a agdes casuisticas, podemos estender esta
hip6tese e dizer que o funcionamento dos conse-
lhos depende, também, do perfil do poder Execu-
tivo que detém o poder no momento de sua insti-
tuicdo, quando se decide qual é o formato que a
instituicdo apresentara. N&o é completamente des-
necessario salientar, entretanto, que esta influén-
cia sera exercida no contexto de uma conjuntura
na qual outras forcas também estardo em acéo.
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Assim, o resultado final, ou seja, o desenho
institucional de um conselho consolidado em lei é
produto de uma determinada correlagdo de forgas
que contrapde o poder Executivo a outras forcas
organizadas da sociedade.

O grau de interferéncia do poder Executivo
nas atividades dos conselhos é o outro lado do
nivel de autonomia dos conselhos. Nesse sentido,
ao lado da prerrogativa de escolher seus préprios
presidentes, a determinacdo da periodicidade de
reunides, estabelecida em lei ou em regimento in-
terno, pode ser um importante instrumento para
evitar que o conselho seja convocado a deliberar
apenas de acordo com a conveniéncia do poder
Executivo. E 0 que acontece com cerca de 90%
dos conselhos pesquisados (Tabela 6).

TABELA 6 — PERIODICIDADE DAS REUNIOES DOS

CONSELHOS

PERIODICIDADE | N. DE CONSELHOS U

Menszal 36 G20
Bimedral 10 17,2
Trimestral 04 7o
Semestral nz 3,5
MEo definida 05 10,3
Total ] 100,0

FONTE: o autor.
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Mesmo que a agenda dos conselhos seja con-
trolada por seus presidentes e que grande parte
destes sejam indicados pelos prefeitos, a pratica
de reunides periddicas e constantes — desde que
elas realmente ocorram, pois alguns estudos indi-
cam que, nesse ponto, nem sempre 0 regimento é
cumprido (IPARDES, 2001) — é fundamental para
gue eles trilhem o caminho da autonomia. N&o se
trata, € 6bvio, de uma condigdo suficiente, mas
necessaria. Ou seja, apenas reunides periodicas e
constantes ndo garantem que um conselho adqui-
ra autonomia, mas, sem ddvida, isso ndo pode
acontecer quando um conselho retine-se “de vez
em quando” ou com freqiiéncia indeterminada.

A periodicidade das reunides € importante, tam-
bém, porque na grande maioria dos conselhos o
mandato dos conselheiros é de apenas dois anos,
0 que implica pouco tempo para eles poderem in-
teirar-se da dindmica das reunides, dos processos
de construcdo da agenda, das disputas abertas e
veladas no interior do conselho etc., 0 que torna
cada reunido um momento privilegiado de apren-
dizado. Esse raciocinio ndo pretende negar a ne-
cessidade de “capacitacdo” dos conselheiros por
intermédio de cursos, seminarios, foruns e ou-
tros eventos. E certo que o conselheiro tem o di-
reito de conhecer a “teia burocrética” que envol-
ve sua atividade, como sugere Gohn (2001). Mas
¢ certo, também, que “capacitar pressupde um
conjunto de conhecimentos e saberes que confe-
rem aos transmissores um poder” (TOTORA &
CHAIA, 2004, p. 219), ao contrario do aprendi-
zado que ocorre durante processos nos quais o
cidaddo aprende a reconhecer 0s seus interesses
e a diferencia-los dos outros em disputa. E esse
tipo de aprendizado que conduz a autonomia.

IV. CONSIDERAGCOES FINAIS

Como vimos nos tragos acima esbocados, os
conselhos municipais estudados nos pequenos mu-
nicipios do interior, como ndo poderia deixar de
ser, apresentam alguns problemas e algumas con-
tradicBes na sua formatacdo que podem reduzir
sensivelmente o potencial democratizador dessas
instituicdes. Cabe destacar principalmente que se,
por um lado, eles deixam ver representados no
seu interior um espectro relativamente amplo de
grupos e segmentos sociais, por outro lado essa
representacdo apresenta distor¢des significativas:
ao lado da presenca de inimeras institui¢des que
representam apenas seus proprios interesses e das
organizacgdes patronais que centralizam a repre-

sentacdo dos proprietarios, destaca-se a presenca
de segmentos profissionais com sélida e extensa
tradicdo corporativa, como é o caso dos médi-
cos, engenheiros, advogados e seus poderosos
conselhos e associagdes profissionais. Esse ndo
é, entretanto, um problema especifico dos peque-
nos municipios: ele apenas transparece nesses
municipios com maior clareza. O fato é que o
processo de modernizacdo industrial no Brasil
implica, para sua consecucdo controlada, a orga-
nizacdo burocratica da participacdo politica da
sociedade por intermédio de organizacdes
corporativas que guardam estreitos vinculos com
o0 Estado, mesmo ap0s a reorganizagdo proporci-
onada pela Constituicdo de 1988. Refletindo so-
bre os conselhos de desenvolvimento rural,
Ricardo Abramovay (2001, p. 130) sugere que
“talvez 0 mais importante desafio histérico dos
conselhos de desenvolvimento rural, esteja na va-
lorizagéo desta vida associativa no meio rural que
ndo se confunde com as organizacBes formais
como os sindicatos e as cooperativas [...]". Pen-
so que podemos estender suas reflexdes para além
do mundo rural e dizer, sem receio de pecar por
exagero, que um dos mais importantes desafios
historicos dos conselhos gestores de politicas
publicas no Brasil esta na valorizacdo das formas
associativas gue nao se confundam com as orga-
nizagOes tradicionais, como os sindicatos e as as-
sociagdes profissionais.

Outro grupo de problemas detectados na pers-
pectiva da organizacdo democratica dos conse-
lhos relaciona-se com a forte influéncia que o
poder Executivo pode exercer na sua composicao
e direcdo, com a nomeacéo do Presidente e o con-
sequente controle sobre a agenda e sobre a dina-
mica de seu funcionamento. A hipdtese mais ime-
diata para explicar esse fenbmeno remete a um
controle de carater “coronelista” exercido pelos
prefeitos dos pequenos municipios sobre a politi-
ca local. Essa hip6tese ignora que a supremacia
do poder Executivo diante dos outros poderes na
politica brasileira ¢ um fendmeno que se pode
constatar em todos os niveis de governo e, nova-
mente, apenas aparece com maior clareza nos
pequenos municipios do interior. A preocupacéo,
entretanto, dos mandatéarios locais em exercer
controle sobre a atuagdo dos conselhos pode ser
considerada como um indicativo do potencial que
estes apresentam: no minimo eles séo suficientes
para despertar preocupaces da parte daqueles que
estdo no poder. Isso implica dizer que a
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institucionalizacdo dos conselhos — 0 que parece
ser 0 mais importante — amplia de fato a arena
politica, tanto nos grandes como nos pequenos
municipios.

Finalmente, algumas palavras devem ser ditas
sobre a superacdo das préticas clientelistas larga-
mente difundidas na politica brasileira. O
clientelismo é uma pratica fundada na desigualda-
de social e econbmica entre atores que se encon-
tram na arena politica, em que um apresenta-se
em posicdo de subordinagcdo e dependéncia por
ndo possuir 0s Meios necessarios para garantir a
reproducdo da sua subsisténcia e o outro
posiciona-se como o detentor do controle sobre
0S recursos que podem prover esses meios. A cli-
entela ndo precisa, necessariamente, ser constitu-
ida de camponeses, nem os provedores precisam
ser “coronéis”. Essa pratica pode ser verificada

no relacionamento de lideres politicos com suas
“bases” nas grandes cidades, até mesmo na rela-
¢do com movimentos sociais e organizacbes po-
pulares altamente mobilizados. No esbogo traca-
do neste estudo ndo se identificou nenhuma ga-
rantia de que tais praticas podem ser definitiva-
mente bloqueadas pela institucionaliza¢do dos con-
selhos como instancia de deliberagdo ou de con-
trole publico. Porém, visto que o0 acesso a recur-
sos esta no centro do problema, & medida que tais
instituicdes caminham para a autonomia, elas po-
dem funcionar como via alternativa de acesso
aqueles recursos, tornando-se, por isso, palco de
disputa entre os tradicionais mandatarios e 0s seg-
mentos subalternos da sociedade. E o teor dessa
disputa que, em ultima instancia, determina a
inconstancia caracteristica do desempenho dos
conselhos em diferentes locais.

Osmir Dombrowski (osmir@unioeste.br) é Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Séo Paulo
(USP) e Professor Adjunto da Universidade Estadual do Oeste do Parana (Unioeste).
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LOCAL POWER, HEGEMONY AND DISPUTES: MUNICIPAL COUNCILS IN SMALL
MUNICIPALITIES

Osmir Dombrowski

This article discusses the implantation of municipal councils in small Brazilian municipalities in Brazil,
characteristically representing over half of the country’s existing municipalities. Our hypothesis is
that small municipalities can have a veritable “microscopic” function, revealing phenomena that,
albeit universal, tend to get lost within the greater complexity of political relations in large cities.
The work is divided into two parts. In the first one, we make a brief commentary on the process of
consolidation and dissemination of a bias that is a frequent part of studies on rural Brazil and affects
analyses of local power: we argue that theory should not relegate small municipalities to the role of
places that have been left behind, lacking in civic consciousness and characterized by low degrees
of democratic political culture. In the second part, we present some empirical data from research
on councils in the Western region of the state of Parana which suggest that, in spite of evident
limitations, these institutions may function as an alternative route of access to political resources
and for this very reason become a scenario of conflict. In the last instance, it is the nature of this
dispute that determines the characteristic inconstancy in the way in which councils in different
places are able to perform.

KEYWORDS: local power; municipal councils; clientelism; participation.

POUVOIR LOCAL, HEGEMONIE ET DISPUTE : LES CONSEILS MUNICIPAUX DANS
LES VILLES DE PROVINCE

Osmir Dombrowski

Larticle aborde I’institution des conseils municipaux dans les petites villes de province, qui représentent
plus de la moitié des villes du Brésil. Larticle fait ’hypothése que les petites villes peuvent fonctionner
comme des vrais « microscopes », révélant des phénoménes qui, bien qu’universels, tendent a
s’effacer dans la complexité des relations politiques dans les grandes villes. Le travail est structuré
sur deux parties : dans la premicre, on présente un bref commentaire sur le processus de consolidation
et de dissémination d’un préjugé qui figure dans les études du Brésil rural et atteint I’analyse du
pouvoir local ; dans la seconde, on présente quelques données empiriques dressées dans une recherche
aupres des conseils de la région Ouest de 1’état du Parana, qui suggérent que, malgré les limitations,
ces intitutions peuvent fonctionner comme une voie alternative d’acces a des recours politiques, et
qui deviennent donc des espaces de dispute : c’est la teneur de cette dispute qui détermine en
substance I’inconsistance caractéristique de la performance des conseils dans différentes localités.

MOTS-CLES: pouvoir local ; conseils municipaux ; clientélisme politique ; participation



