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INTRODUGAO

Governos locais é um tema recorrente em vdrias disciplinas e campos
de estudo, como séo o Direito, a Ciéncia Politica, a Sociologia e a
Economia, para citar os mais significativos. Ao mesmo tempo, dreas
de conhecimento mais aplicado, como é o caso da Administra¢éo
Publica, também se dedicam a analisar de que forma se organizam os
governos locais. Como se vé, esse é um objeto de discussdo que possui
vdrias lentes tedricas voltadas a compreendé-lo.

Essa é uma primeira dica que, a despeito de uma aparente
facilidade em classificar o que sdo governos locais, a tarefa é um pouco
mais complexa. Nesse sentido, pedir apoio na literatura € um conselho
sempre bem-vindo. Esse é o objetivo central deste livro: possibilitar ao
leitor um mapa das principais abordagens e questdes relacionadas com
essa drea de debate académico e dos practioners na drea governamental e
da administragdo publica, bem como dos caminhos desse debate no caso
brasileiro, principalmente apds as mudancas feitas no federalismo pela
Constituicdo de 1988. Trata-se de uma obra introdutéria, cujo objetivo
é abrir a porta para os que tém no poder local um tema de pesquisa, de
atuacgdo pratica — como governo ou agente da sociedade organizada — ou
para se preparar para a atuagao cidada e citadina que todos devemos ter
numa sociedade democratica.

Acompanhando a evolucdo dos sistemas politicos, sobretudo
as democracias, o estudo das administracdes governamentais locais
passou a adquirir status académico a partir do século 19, como
evidenciam as obras de Stuart Mill e Alexis de Tocqueville. Com o avango
da organiza¢do dos Estados nacionais a necessidade de repensar sua
administracdo territorial assumiu relevancia. A direcdo politica e a gestao
governamental, com a complexidade crescente da vida em sociedade,
cada vez mais reduziam a possibilidade de governos atuarem de forma
centralizada. A consolidacdo de esferas locais com responsabilidades
delimitadas por servigos e politicas publicas foi o meio encontrado para
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equacionar soberania do Estado com a divisdao de competéncias entre
unidades territorialmente constituidas.

Um tema sempre presente nesse debate diz respeito as formas
como se combinam a autonomia dos entes locais, de um lado, com a
autoridade e o poder manejado pelas esferas superiores de governo, de
outro. Nos termos de Page e Goldsmith (1987), centralismo e localismo
sdo duas faces indissociaveis do debate sobre governos locais.

Ainda assim, essa ndo é uma questdo que tem uma so resposta, pois
como existem diferentes sistemas politicos no mundo, cada um organiza
seus governos locais distintamente. Em paises federais, como é o caso do
Brasil, a tendéncia é que as administracdes municipais detenham mais
competéncias e um escopo maior de acdes com garantia constitucional.
Estados unitdrios costumam reduzir o alcance da autonomia local em
certas areas, como a possibilidade de produgdo de leis, visto que essa
é uma prerrogativa geralmente do governo central. De todo modo, a
autonomia fiscal, politica, administrativa e legal dos governos locais é um
dos temas sempre lembrados nesse debate, como sera visto neste livro.

Governos locais também podem ser analisados sob o prisma de sua
natureza e escopo de agdo, especialmente sua delimitacdo territorial e se
sdo multifuncionais ou especializados em certos temas. O senso comum
confunde governo local com cidade ou municipio, mas esse é um erro,
porque ha varios desenhos possiveis que podem ser agrupados sob esse
conceito. O exemplo bastante conhecido provém dos Estados Unidos,
onde governos locais também sdo unidades funcionais como distritos
escolares, para protecdo contra incéndios e servicos de saneamento que
atuam no territério de mais de uma municipalidade. Como a legislacao
classifica governos locais de forma ampla, nesse pais existem mais de 80
mil organizagbes desse tipo. Em outros paises, novamente como ocorre
no Brasil, governos locais sdo entidades multifuncionais que atuam em
diversas areas para prover servicos aos cidad3os.

A histdria de cada pais também é um aspecto a ser considerado
na evolugdo e caracteristicas de seus governos locais. A Franga possui
um modelo mais centralizado, uma vez que o prefeito, mesmo sendo
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eleito localmente, ndo atua de forma completamente dissociada do
departamento regional ao qual se vincula. Esse desenho de reparticao
de competéncias e linhas de autoridade teve inicio no periodo
napolednico no século 19, ainda que tenha avancado na reducdo
dos controles sobre os entes locais desde as reformas iniciadas pelo
presidente Frangois Miterrand.

J4 na Inglaterra prevalece uma concepg¢ao mais alinhada com a
autonomia local, em que prefeito e vereadores sdo eleitos para administrar
com menos interferéncia do nivel central, ainda que existam transferéncias
de recursos intergovernamentais e a maior parte do Orcamento publico
fique nas maos do Governo Central. Esse sistema de governo local vigora
desde o século 19, porém tem sofrido algumas modifica¢des, mais em
prol de governos locais, desde a década de 1990.

Governos locais também podem variar nas formas como sao
administrados. O tipo caracterizado pela eleicdo de um prefeito (Poder
Executivo) associado a um parlamento (Poder Legislativo) composto de
vereadores, como existe no Brasil, novamente ndo é a regra. Em paises
como os Estados Unidos, o cotidiano da administragdo em alguns entes
locais pode ser uma tarefa de um “gerente de cidades”, o que caracteriza
esse modelo como “council-manager” e um prefeito com fracos poderes:
um administrador geral que divide responsabilidade com os vereadores.

Assim, a noc¢do de autoridade local nem sempre é sinGnimo de
um prefeito que domina recursos de poder. Hd também a distingao
sobre os mecanismos de escolha dos lideres politicos, que pode
ocorrer por meio de elei¢des diretas, como no Brasil quando elegemos
prefeitos e vereadores, ou de forma indireta, como é a realidade em
muitas cidades chinesas.

Quanto ao aspecto do centralismo, é preciso considerar se e como
o governo nacional descentraliza ou desconcentra atribuigdes para os
governos locais, visto que diferentes modelos acarretam distintos niveis
e natureza de autonomia para as localidades. A autoridade para decidir
sobre temas que afetam a jurisdicdo e a alocagdo de recursos financeiros
e orcamentarios é exemplo de como pode existir mais ou menos liberdade
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de acdo local. Nao hd modelos Unicos, mas a tendéncia é que paises
unitdrios, como a Francga, garantam liberdade administrativa e financeira
para as autoridades locais, enquanto nos Estados federais ha autonomia
politica com graus variados. FederagGes como a americana e a mexicana
constitucionalmente reconhecem dois niveis de governo — a Unido e os
Estados—, e os governos locais sdo subordinados aos ultimos. Na Argentina
existem 23 sistemas municipais, pois cada provincia reconhece diferentes
niveis de autonomia dos governos locais. No Brasil, o federalismo trino
se baseia na plena autonomia politica municipal, tomada como algo
homogéneo para todos os 5570 municipios.

O segundo aspecto que molda as relacdes entre esfera central e
governos locais sdo as transferéncias intergovernamentais. Novamente,
o sistema politico nacional importa, dado que Federagdes tendem a ter
localidades com maior parcela de gastos publicos sobre transferéncias de
entes superiores de governo que seus congéneres unitdrios. Mas essa ndo
é uma regra, pois em paises federativos como a Africa do Sul, México e
Nigéria os porcentuais transferidos sao maiores que paises unitarios como
a Colémbia, por exemplo.

Esses sdo alguns dos temas que servem para mostrar ao leitor que
a discussdo sobre governos locais envolve muitas dimensdes de andlise e
uma ampla gama de enfoques. Neste livro busca-se apresentar e discutir
teorias e abordagens mais representativas na literatura, esperando
contribuir para ampliar o conhecimento sobre o assunto. Para tanto,
o livro se divide em duas partes bdsicas, cada uma formada por dois
capitulos. A primeira parte trata de localizar o debate sobre os governos
locais, seu significado, a relagdo entre autogoverno e autonomia local e
questdes emergentes sobre inovacdo na gestdo local, como é o caso dos
nexos entre governo e governanga urbana.

O segundo capitulo se dedica as principais correntes tedricas
classificadas em quatro vertentes de andlise. Na Ciéncia Politica,
discute-se a teoria das elites, o pluralismo e o marxismo e como atores
com poder na sociedade, respectivamente, elites sociais, grupos de
interesse e classes sociais, moldam o governo as suas finalidades. A
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segunda se¢do aborda a visdo econdmico-administrativa, segundo a qual
governos locais devem ser analisados pela eficiéncia no atendimento
das necessidades da sociedade. A terceira secdo trata da visdo do que
aqui chamaremos de Sociologia Politica, considerando que o governo
local é tanto o resultado do comportamento civico dos cidadaos, como
também ele mesmo um ator voltado a educar politicamente a sociedade.
A Ultima trata da visao juridico-legal dos governos locais, considerando a
centralidade de analisa-los de acordo com os estatutos que normatizam
suas responsabilidades e direitos.

A segunda parte do livro analisa o governo local na experiéncia
brasileira. H4 uma pequena discussdo sobre o histérico desse fendbmeno,
mas o ponto central do livro se concentra no momento pds-Constituicdo
de 1988, analisando a singularidade contempordanea dos municipios
brasileiros, por meio do estudo de suas competéncias e de seu papel efetivo
na estrutura federativa do Brasil, bem como de suas potencialidades para
produzir melhores politicas publicas e maior democracia local.

No Jultimo capitulo, a guisa de conclusdo, pretende-se
mostrar que o poder local numa Federagdo como a brasileira vai
além do municipio, envolvendo questdes como a descentralizacao
intramunicipal, o associativismo territorial nos formatos que envolvem
0s municipios, especialmente as formas de cooperacdo intermunicipal
e multi-level governance, as relagées com o estado e as regides dentro
dele, o préoprio movimento municipalista e sua articulagdo com a
Federacdo brasileira. Nesse sentido, a atuacdo do poder local vai além
do municipalismo, e melhorar as relagdes intergovernamentais pode
ser o mais importante instrumento para fortalecer a autonomia em
todas as suas desejadas dimensdes.
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CAPITULO 1 — LOCALIZANDO O DEBATE SOBRE
O GOVERNO LOCAL

O estudo sobre o poder local possui uma longa tradicdo no
pensamento politico, remontando a autores como Maquiavel, Tocqueville
e John Stuart Mill, ora enfatizando seu papel como escola de democracia,
ou entdo como meio mais eficiente de prover servicos publicos. Nessa
discussdo, uma questdo inicial, sempre sujeita a sombreamentos
conceituais, pede um esclarecimento. Trata-se de distinguir governo local
e poder local (Souza; BLumm, 1999), embora, como sera visto no capitulo
2, essa ndo seja uma questdo isenta de controvérsias.

O primeiro conceito serve para analisar o comportamento de uma
instituicao politica e organizacional e as agdes que empreende em termos do
escopo de atribui¢cdes que Ihe cabem nos marcos do ordenamento juridico
e constitucional no qual se inserem. Governo local atua com propdsitos
definidos em uma jurisdicdo territorialmente delimitada, e como tal possui
uma intencionalidade bem definida. O segundo termo é mais afeto a analise
de como uma comunidade ou localidade é dominada e/ou governada por
lideres que ocupam posicdes de destaque na sociedade. Assume-se que
o lugar ocupado pelos atores sociais mais influentes é condicdo suficiente
para identificar-se como e para que fim se organiza o governo local.

Este livro discute e se apoia em teorias sobre o governo local,
embora a separacdo com o debate sobre o que é poder local, a depender
da vertente em questdo, ndo seja tao nitida. No capitulo 2 essa questao
serd explorada com mais profundidade, mas uma nota inicial ja merece
destaque desde ja. As escolas de pensamento dominantes na Ciéncia
Politica analisam, de diferentes maneiras, como o governo local resulta
da captura por classes sociais (marxismo), elites (teoria das elites) e
grupos de interesse (pluralismo). De diferentes formas, o lugar que esses
atores politicos ocupam na sociedade define o que é o governo local.
Ainda assim, em termos analiticos e empiricos, é importante distinguir
os dois conceitos.

13
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O objetivo deste capitulo é apresentar como governos locais sao
geralmente compreendidos na literatura. Em geral, duas sdo as fungdes
mais destacadas: a) a administrativa (fornecer bens e servicos para as
populagdes locais); e b) a politico (representar e criar mecanismos de
envolver os cidaddos nos negdcios publicos). Atuar para qualificar a
democracia, a gestao e a oferta de servicos publica sdo dois pilares bdsicos
para caracterizar os papéis essenciais dos governos locais. Em sintese,
trata-se de uma organiza¢do que controla uma drea territorialmente
delimitada na qual lideres politicos, geralmente eleitos, sdo responsaveis
por fornecer servicos a populagdo residente.

Nessa linha, o capitulo possui trés secGes. A primeira apresenta
questdes relativas ao significado dos governos locais: o que sao? Segue-
se na proxima parte do texto abordando o tema do autogoverno e da
autonomia local: como se organizam? Quais as competéncias e o escopo
de autoridade e poder dos governos locais? Finaliza-se com um apartado
voltado sobre governos e da governanca urbana: quais inovacdes e
desafios tém pautado o debate?

O significado do governo local

Governos locais possuem muitos significados, tais como Vvilas,
municipalidades, autoridades especiais, condados, parcerias publico-
privadas, administragdes conjuntas, distritos histéricos, entre outros. A
definicdo dos limites territoriais é outro aspecto relevante relacionado
as caracteristicas demograficas e econémicas que impactam o meio-
ambiente e condi¢des de desenvolvimento. A definicdo da area é garantida
por estatutos legais que podem nomear esse territério por termos como
cidade, municipio, comuna, distrito, vilas, sendo esses os mais usuais
(SACHDEVA, 2011; AGRANOFF, 2014) .

Governos locais sdo um substantivo coletivo para uma variedade
de instituicdes de governanca de diferentes modelos e tamanhos
responsaveis por funcdes divergentes (AGRANOFF, 2014). Em regra, sdo
eleitos pela populagdo, possuem responsabilidades administrativas e
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sao reconhecidos legalmente pelo Estado nacional ou segundo niveis de
governo (estados em paises federais, por exemplo) para implementar
medidas de interesse dos cidaddos que vivem em uma jurisdicdo
territorialmente definida. Nesse sentido, pode também ser identificado
com autogoverno que possui um escopo definido de autoridade, poder,
autonomia e discricionariedade. Por exemplo, obter receitas préprias
apoia-se em regras legais, assim como ocorre com outras decisdes de
carater regulatério e vinculante no ambito do territdrio (SACHDEVA, 2011;
LIDSTROM, 1998 ).

Conforme Agranoff (2014), particularmente as municipalidades
costumam ser consideradas sob competéncia legal e operacional de
governos centrais ou de segundo nivel (estados), antes de serem vistos
como componentes que integram sistemas de governo multinivel. Essa é
uma afirmacao significativa, pois ndo é aplicavel para paises como o Brasil,
em face de nosso federalismo trino que reconhece a autonomia politica,
administrativa, financeira e juridica dos municipios.

Governos locais possuem personalidade juridica garantida para
atuar administrando e regulando uma coletividade geograficamente
definida. Trata-se de uma esfera que, com seus niveis de autonomia
politica, administrativa e financeira, representa o interesse publico na
sua jurisdicdo. Nesse sentido, recebe delegacdo de responsabilidades
dos niveis superiores de governo, mas também é uma instituicdo
de autogoverno (SACHDEVA, 2011). Assume destaque a questdo da
subsidiariedade, pois autonomia para executar tarefas nao dispensa
identificar as competéncias existentes para tal, assim como onde e de
gue forma o papel complementar dos entes superiores importa.

Acrescenta-seaissoofatode que osgovernoslocaissdaoorganizagées
permanentes vinculadas a forma como o Estado se estrutura em cada
pais. Esta questdo importa, pois tanto a oferta como a demanda por
servicos publicos (limpeza de ruas, educacado, saude etc.) sdo continuas. A
forma de organizacao territorial pode ser multifuncional e envolver varias
atividades, como é o caso do municipio no Brasil, ou de propésito Unico, a
exemplo dos distritos escolares nos Estados Unidos.
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De todo modo, governos locais caracterizam-se pela proximidade
dos cidaddos, o que lhes permite ajustar-se melhor as suas exigéncias
com menos ingeréncia externa de niveis superiores frente ao que lhe
cabe legalmente em seu territdrio. Por essa razdo, costumam dispor de
um corpo préprio de servidores que responde pela gestdo, execucao,
fiscalizacdo e regulacdo de varias atividades de interesse da populacao,
além de ter o direito de dispor de patrimonio, de adquirir bens e firmar
contratos (SACHDEVA, 2011).

Essa leitura dos governos locais é muito influenciada
normativamente pelos aspectos que destacam as suas virtudes no bojo
das reformas do Estado ocorridas em varios paises, sobretudo orientadas
pela descentralizacdo de responsabilidades. Assim, para essa visao,
corpos locais respondem com mais rapidez as demandas dos cidadaos,
a alocacdo de recursos é mais eficiente, incentivam a sociedade a
fiscalizar e controlar os gastos publicos e estimulam a participagdo da
sociedade nas politicas publicas. Esta perspectiva que defende que os
governos locais sdo essenciais para os cidaddos desenvolverem um
senso de “propriedade” e responsabilidade civica ao se tornarem partes
interessadas no monitoramento dos resultados das politicas publicas
(SIKANDER, 2015).

Assim, normativamente, governo local difere de administra¢do
local, compreendida como um érgdo territorial que implementa
decisGes de niveis superiores. Governos locais possuem poder politico,
autoridade e direito de decidir sobre questées que lhes afetam. Essa
garantia constitucional é uma condi¢do necessaria para preservar areas
de autonomia sem exigir prévia autoriza¢do dos entes centrais, o que Ihes
garante status juridico e politico como ente que integra o Estado nacional
no seu esforgo de organizar o territério do pais (SACHDEVA, 2011).

Adistincdoentregovernolocaleadministracdolocaltambémimporta
para distinguir qual a teoria normativa que se busca elaborar. Conforme
Chandler (2008), apud Erlingsson e Odalen (2013), pode-se argumentar de
duas maneiras. A visdo de “expediente” (expendiental) argumenta que as
localidades sdo funcionais para servir aos propdsitos de governos centrais
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como canais para a provisdao de servigos desconcentrados. A concepg¢ao
ética compreende os governos locais em termos valorativos, sendo sua
existéncia em si mesma justificdvel como suporte para valores liberais
como democracia e autonomia, independentemente de sua relevancia
para os governos centrais.

Essa contraposi¢cdo ndo é nova. Governos locais sdo influenciados
pelos tragos existentes da sociedade, pelos sentimentos de maior ou
menor “senso de comunidade” e convergéncia sobre valores partilhados.
Essa “base social” serd discutida no capitulo 2, na secao sobre a visao
da Sociologia Politica sobre os governos locais. Essa proposicdo de cunho
normativo se associa a outra sobre a natureza propriamente politica: a
educacdo de seus habitantes para exercerem seus direitos de cidadaos
e participarem dos negdcios publicos. Um dos mais relevantes é a dupla
acdao de governo responsivo as demandas da sociedade e accountable
perante cobrancas da populac¢ao local.

Veremos no capitulo 2 que autores como John Stuart Mill (2001)
apoiavam as duas concepg¢des. Governos locais sdo mais eficientes para
fornecer servigcos do que suas contrapartes nacionais, ao mesmo tempo
em que operam como formas de ampliar a participacdo dos cidaddos na
politica para criar uma sociedade democratica e moralmente aculturada.

Outra forma de abordar o tema da autonomia reside em identificar
o sistema de governo local dominante e o grau de discricionariedade
existente. Em sistemas “dominantes-regulados”, localidades agem como
agentes do Estado, apesar de serem responsdveis por muitas tarefas que
sao centralmente definidas. Em modelos de “dominante autonomia” o
alcance de discricionariedade é maior (LIDSTROM, 1998).

Mas, conforme Goldsmith (1992), o exercicio dessas tarefas pode
ser realizado por quatro tipos distintos de governos locais, se esses forem
classificados de acordo com seus objetivos basicos:

1. O modelo de patronagem/clientelismo: tipico do sul da Europa
ou nos Estados Unidos no final do século 19. Lideres politicos
geram beneficios para os cidaddos para, em troca, obterem
apoio para seguirem no poder.
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2. O modelo de desenvolvimento econémico: comum nos Estados
Unidos, Canada e Australia, onde os entes locais priorizam o
crescimento econdmico local de forma direta ou em associa¢do
com a iniciativa privada.

3. O modelo de welfare state: corresponde aos casos alemao,
sueco, holandés e inglés, dado que a tarefa primaria dos
governos locais é prover servicos de forma eficiente e equitativa.

4. O modelo habilitador do mercado: emergente nas reformas
dos governos Margaret Tatcher e Ronald Reagan no final dos
anos 1970, baseado na ideia que suas fun¢des deveriam ser
reduzidas ao minimo. Caberia as autoridades facilitar que a
provisdao de servicos fosse realizada por empresas ou ONGs.

A questao do autogoverno e da autonomia local

Em termos normativos, essa questdo se insere nos marcos de uma
visdo ética apoiada na teoria liberal. O conceito de autonomia surge da
nocdo de separacdo politica, dado que governos locais se ajustam melhor
as demandas dos cidaddos em funcao de sua proximidade. Democracia
local e autogoverno sdo, nessa medida, conceitos associados pela ética da
autonomia e liberdade de agdo frente aos niveis superiores.

Essa concepc¢do difere do enfoque considerado conservador
gue enxerga os governos locais organicamente integrados ao Estado.
Para melhor localizar os termos desse debate é providencial a ressalva
de Souza e Blumm (1999): distinguir autonomia local de autonomia do
governo local. Mas ndo é uma tarefa facil separar ambos os conceitos,
pois governos sao institui¢cdes politicas e organizacionais que operam em
marcos legais que definem o quanto de autonomia e discricionariedade
esse ente possui.

Nesse sentido, a autonomia impacta a estrutura e funcionamento
dos governos locais, uma vez que devem definir e implantar politicas de
interesse de sua comunidade (CHANDLER, 2010). Similar é a abordagem do
“neolocalismo” (PRATCHETT, 2004), que enfatiza os direitos inerentes das
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localidades em oposicdo a desconcentragdo de agdes dos niveis centrais de
governo. A perspectiva local requer autonomia, ja que implica liberdade
de interferéncia dos entes superiores ao efetuar agdes e preservar sua
identidade, respeitando minimos nacionais em termos de politicas
publicas. O discurso neolocalista tem duas vertentes de argumentos que
revalorizam a esfera local, sobretudo a partir de sua proximidade com
os cidadaos. Inicialmente, o foco na eficiéncia alocativa e de resposta as
necessidades e demandas locais. Em seguida, a énfase no controle publico,
accountability e democratizacdo da gestdo publica local no que se refere
as relagOes entre o governo e a sociedade civil (CARNEIRO; BRASIL, 2007).
Porém, a perspectiva neolocalista reconhece que uma ampla
independéncialocal frente aos niveis centrais de governo compreende que
0 pacto negociado pressupde uma integracao apoiada na descentralizacdo
de politicas, a aceitagdo de normas gerais definidas nacionalmente (BEERI;
YUVAL, 2013) e politicas que afetam todos os cidaddos do pais (CHANDLER,
2010). Assim, neolocalismo e autogoverno ndo sdo conceitos proximos.
Portanto, assumir a autonomia local como aspecto central
dos governos pede uma definigdo. Para Wolman, McManmon, Bell e
Brunori (2008), autonomia se materializa quando os governos locais
sdo importantes na economia e sistema intergovernamental, possuem
discricionariedade para definir suas acdes sem constrangimento de
esferas superiores e se detém capacidades para agir. Em outras palavras,
governos locais, em suas jurisdi¢Ges, sdo responsaveis por impactos sobre
questdes importantes. Assim, autonomia se relaciona com a legitimidade
gue possuem os governos locais e pode ser medida de varias formas,
sobretudo nos ambitos constitucional, politico, administrativo e financeiro,
em uma escala de mais localismo a mais centralismo (LIDSTROM, 1998).
Na dimensdo de autonomia fiscal, o indicador mais usual é a
discricionariedade para obter receita prépria ao definir bases tributaveis
e valores cobrados, geralmente mensurado pelo porcentual gerado na
receita local total, sem interferéncia de outros entes governamentais. O
lado oposto se refere aos grants ou transferéncias intergovernamentais
que sdo propensos a reduzir a autonomia local. Maior dependéncia
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financeira pode minar a autonomia quanto as capacidades politicas e o
planejamento local (DOLLERY; MARSHALL; WORTHINGTON, 2003 ). A auséncia
de receita prépria reduz as capacidades para organizar a economia local e
gerar alavancas para a¢des de governo. Sem poder atuar nessas questdes
ndo ha como ser efetivamente autdnomo (ERLINGSSON; ODALEN, 2013) em
face do desequilibrio fiscal vertical.

Adimensdo da autonomia politica envolve questdes como: extensdo
em que interesses locais sdo representados e influenciam decisGes do
governo central, grau em que elites politicas locais influem nas decisdes,
posicao constitucional, considerando seus poderes formais e submissao
ou ndo a esferas superiores, e, especialmente, possibilidade de eleger seus
representantes (PAGE; GOLDSMITH, 1987). Os lideres eleitos costumam ser
o prefeito e o corpo legislativo. A autoridade politica geralmente deriva de
procedimentos de escolha publica e legalmente legitimados, razdo pela
qual governos locais sdo accountables e responsivos as demandas dos
cidadaos, o que serve para reforcar seu aspecto democratico.

A autonomiajuridica diz respeito ao escopo de acdo das autoridades
locais, conforme definem estatutos legais e regras formais, funcdes
permitidas, bem como o quanto de discricionariedade é disponivel.
Ademais, implica uma concepgdo de territorialidade que possui status
legal para regular a vida da coletividade nessa jurisdi¢do. Isto demanda
a existéncia de um governo eleito com autoridade constituida para agir
de sem ingeréncia externa de outras esferas superiores de poder no
interior da nac¢do. O governo local possui direitos garantidos no quadro
constitucional e legal do pais e/ou ente estadual ao qual pertence, bem
como responsabilidades para produzir leis, cobrar impostos e prover
servicos a populacdo. Em alguns casos, as localidades possuem uma
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espécie de “constituicdo municipal” que define as competéncias do
governo, como sao as Leis Organicas Municipais no Brasil.
Aautonomiaadministrativa relaciona-se coma prestacdo de servigos
e a forma como sdo divididas as responsabilidades entre os diferentes
niveis de governo (SouzA; BLumm, 1999). Por exemplo, se a justificativa

para a existéncia de governos locais é a solucdo para problemas de bens

20

Capitulo 1 — Localizando o debate sobre o governo local

publicos na sua jurisdi¢cdo, questdes como a defesa do territério nacional
ndo sdo objeto de sua atuacgdo. Por sua vez, parques locais, organizacdo
de semadforos nas vias e coleta de lixo sdo servigos geograficamente
limitados. Assim, em linha com Tocqueville (1977), contrastando com
a uniformidade das leis em nivel nacional, nas localidades prevalece a
diversidade e o ajuste as preferéncias dos cidaddos. A capacidade de os
governos locais atuarem dessa forma é um aspecto essencial para analisar
sua autonomia administrativa.

Contudo, essa ndo é uma abordagem consensual na literatura. Para
Erlingsson e Odalen (2013), uma ampla autonomia local pode ser perigosa
se desencadeia uma “tirania da maioria” de massas politicamente pouco
educadas contra as minorias. Portanto, o alcance da discricionariedade
é um tema de delegacdo das autoridades centrais para o governo local.
Sempre é bom lembrar que no plano local busca-se autonomia, mas nao
soberania, pois esse é um atributo constitutivo do Estado nacional.

Em outra vertente, para Agranoff (2014), os estudos comparados
sobre governos locais indicam como caracteristicas comuns: a) seus
poderes basicos sdo sempre moldados de “cima” por niveis superiores
de governo; b) o financiamento intergovernamental é estruturado por
mecanismos de partilha tributaria e/ou por regulacdo top down; c) entes
locais sdo responsabilizados por executarem programas e politicas,
sobretudo de welfare state, definidos na esfera nacional e estadual; d)
virtualmente, todos os paises organizam estrutura para fornecer servigos
por meio de contratos e redes de provisao apoiadas em ONGs.

Na mesma linha seguem Dollery, Marshall e Worthington (2003),
afirmando que a nocgao grass roots de democracia assume autonomia e
liberdade de interferéncia de niveis mais altos de governo, mas na pratica
isso é raro. Em vdrios paises, relacGes entre governo central e localidades
estdo no coragdo das reformas de Estado frequentemente impostas aos
entes locais. Similar é o enfoque de Conlan e Posner (2008): prioridades
de gastos, escolhas de programas e praticas gerenciais em todos os
niveis governamentais vem refletindo a influéncia da nacionalizagdo das
agendas de politicas. Envolver os entes subnacionais os transforma em
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critical workhorses para implementar iniciativas. E isso ocorre em um
contexto em que as receitas subnacionais sao cada vez mais constrangidas
por federal preemption?, mudangas tecnoldgicas e pressdes econémicas.
Esse contexto concentra poder no sistema de gestdo intergovernamental
e pressiona a capacidade e flexibilidade da gestdo local.

Considerando que a literatura esta de acordo sobre o escopo das
atividades dos governos locais em torno das dimensdes de sua autonomia
politica, financeira, constitucional-legal e administrativa, conclui-se este
capitulo com alguns temas sobre governo e governanga urbana.

InovagOes nos governos locais e as mudangas na governanga
urbana

O tema da autonomia dos governos locais, seja em termos
normativos ou empiricos, precisa se ajustar a novas demandas de politicas
e instrumentos de gestdo urbana. Nessa direcdo, cinco sdo os temas
gue podem atualizar a agenda de questdes sobre o papel dos governos
locais (WORLD BANK, 1997). A primeira inovagdo trata da performance
administrativa (aumento na capacidade profissional e reorganizacdo
administrativa). A segunda requer qualificar a gestao fiscal para ser mais
eficiente e com mais transparéncia a sociedade, especialmente no que
se refere a forma como sdo gerados recursos financeiros, tributarios
e de transferéncias intergovernamentais. A terceira relaciona-se a
provisdao de servicos e ampliacdo na eficiéncia da entrega, coordenacao
intra e intergovernamental, especialmente onde ha processos de
descentralizagdo, como é o caso do Brasil. A quarta, visando ampliar a
capacidade de investimento local, trata de novos arranjos que envolvam
atores privados. Por fim, expandir as opg¢Bes para a participacdo da
sociedade no planejamento e definicdo de politicas publicas.

1 Ocorre quando conflitam leis federais e estaduais e as primeiras deslocam (preempting)
as segundas. O ente federal promulga leis que seriam competéncia subnacional, o que
os impede de definir regras para o mesmo tema.
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Crescentemente, as autoridades locais sdo mais demandadas a ser
accountables por sua performance, decisGes e a¢Ges nas diversas redes
multi-atores em que participam. Os papéis mais tradicionais dos governos
locais vém se alterando, sobretudo quanto a entrega de servigos por atores
da sociedade. Ambos os processos fortalecem o caminho do governo a
governanca urbana e suas premissas de participacdo, representacao,
efetividade e legitimidade como recurso de pratica democratica e provisao
de servicos. Esse tipo de relacionamento entre governo local e sociedade
é pautado por mais horizontalidade, o que altera a visdo classica de um
governo que se dirige a sociedade e busca conduzir e regular a vida dos
cidaddos sem mediagdes.

Portanto, assume destaque a discussao sobre a natureza da
democracia no plano local e experimentos de participagao da sociedade,
inclusive para atender necessidades de ordem pratica dos governos. Em
nivel local, a existéncia de grupos organizados de vizinhanga, comissGes ou
formas similares sdo normalmente vistas como necessarias para efetivar
certas acdes. Reconhecer esses coletivos e chama-los para a dorbita do
governo ndo substitui, mas reforca a democracia representativa com
féruns onde os cidaddos e a sociedade podem participar diretamente,
sem prejuizo do papel de vereadores (councillors) (JONES; STEWART, 2012).

No Brasil, essa ja é uma pratica existente, pelo menos, desde o final
dadécadade 1980, por meio de instancias como o Orcamento Participativo
e conselhos municipais de politicas publicas, ainda que possam ser objeto
de criticas quanto a sua efetividade. O caminho de uma cidadania politica
mais expandida, além do direito de voto, parece consolidado na literatura
e na gestao das cidades como forma de qualificar o exercicio de governar
as localidades.

Apesar das dificuldades, processos de governanga urbana em
suas varias modalidades e formas de implantacdo encorajam que o
desenvolvimento de politicas publicas se expanda além das fronteiras
governamentais, visando ampliar a responsividade de sua acdo.
Nesse sentido, a difusdo de praticas inovadoras pode contribuir para a
performance do governo local. Mas essa é uma estrada de mao dupla, pois
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mesmo existindo canais abertos e acessiveis de participacao da sociedade,
a informacdo e a andlise necessarias para a formacdo de politicas publicas
sdo decisivas. Para que a sociedade adquira essas habilidades é preciso
investimento continuado em “educacgdo cidad3”, sem o que essa pratica
pode ser mais discursiva do que efetiva. O “bom governo” depende da
participacdo da sociedade, o que, por sua vez, depende de cidadados
organizados e politicamente ativos (WILSON, 2000).

Colocado em outros termos, o desafio da inova¢do dos governos
locais reside em: a) coordenar um processo marcado pelo reforco das
capacidades de governo e governanga para mudar a relagdo com a
sociedade; b) reunir capacidade de modificar a gestdo urbana em um
mundo no qual a globalizacdo e as mudancas tecnoldgicas uniformizam
cada vez mais estilos de vida e demandas das popula¢des. Ambos os
objetivos buscam ampliar as condi¢Ges de regular a vida coletiva nas
cidades para atingir finalidades consideradas relevantes. Esses dois eixos
visam sintetizar o papel dos governos locais como prestador de servicos e
como unidade politica (LES GALES, 2010).

A interdependéncia e inter-relacdo entre atores governamentais
e sociais amplia a possibilidade de um novo modelo de gestdo urbana
que possa reforgar as caracteristicas de autonomia dos governos locais. E
por essa razao que, diante dos limites dos governos urbanos de lidar com
a emergéncia de novos temas (questdo climatica, direitos de minorias,
imigracdo, direitos de consumidores, entre outros), a governanca se fortalece
como alternativa. Assim, a questdo ndo é mais a classica do pluralismo sobre
“Quem governa?”, mas sim “Pode o governo governar ou dirigir?” E se assim
é, que atividades compdem o rol de responsabilidades e possibilidades, com
quais atores politicos e sociais e de que forma? (LES GALES, 2010).

Com base nessa compreensao, governos fortes ndo sdo aqueles que
se impdem sobre a coletividade, mas sim os que estimulam mecanismos
de participagdo da sociedade nos negécios publicos. Um papel crucial ndo
é tanto o fornecimento de servigos e politicas publicas, mas a forma como
se organizam os espacos publicos institucionalizados com a presenca de
autoridades eleitas e atores sociais. Esse é um aspecto essencial para a
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promogao da democracia e do respeito as diferentes correntes de opinido
existentes na cidade. Ao invés da centralizacdo deciséria, o esforco
consiste em descentralizar politicamente a gestdo local, visando qualificar
modelos de governanga urbana.

Por outro lado, o desenvolvimento de politicas publicas por meio
de arranjos inovadores de governanca pode conter falhas: como incluir
contingentes da sociedade para planejar a oferta de servigos publicos e
como inseri-las no debate democratico? A essas perguntas devem ser
adicionadas outras duas: “Quem é governado?” e “O que é governado?”,
de forma que todos os questionamentos remetem a uma atualizacdo
necessaria sobre os limites dos governos locais (LES GALES, 2010). Essas sdo
indagagGes essenciais, pois dizem respeito as dimensdes constitutivas da
autonomia dos governos locais em um mundo no qual interdependéncia
econOmica, social, fiscal, apenas para tomar alguns dos fatores, é uma
realidade que se impoe.

Nessa direcdo, o campo das inovagdes nas capacidades de governo/
governanga em nivel local abre-se para novas possibilidades. Se a Nova
Gestdo Publicaalterou arelagao entre governos e asociedade, umavez que
cidaddos passaram a ser vistos como clientes, nos modelos de governanga
os cidadaos assumem cada vez mais o papel de “coprodutores”. Esse tipo
de relagdao combina a participagao de atores sociais e governamentais para
conceber um servico ou politica publica, em linha com experiéncias em
governos locais na Noruega e Nova Zelandia, por exemplo. Coproducgado
define-se como a provisdo de servicos por meio de relacionamentos entre
governo e usuarios, de forma que todos os participantes contribuem
substancialmente. Velhas instituicdes precisam mudar para se tornarem
“permanentemente mobilizadas e deliberativas formas democréticas”,
para que participantes ndo necessitem “lutar pelo poder”, mas possam
exercer algum poder que lhes é garantido para priorizar seu esforgo na
colaboracgdo com os governos locais (BOvAIRD; DOWNE, 2008) .

Portanto, coloca-se na agenda dos governos locais a exigéncia
por uma nova sintese entre autonomia, performance e participacdo.
Ainda que os componentes dessa equagdo ndo sejam novos, seus termos

25



Governos locais: uma leitura introdutdria

pedem uma nova compreensdo. A classica visdo sobre a autonomia,
diante das exigéncias da governanca, pode ser atualizada tomando
emprestado o conceito de “autonomia inserida” proposto por Peter Evans
(1995). Governos locais, diante de seus limites sobre o que é governado
no territério das cidades, requerem implantar novos formatos de relacdes
mais horizontais com varios atores sociais. Ainda que esse processo nao
seja um surrogate da democracia representativa, coloca novas exigéncias
para o exercicio do governo local.

A implementac¢do de arranjos de governanga e outros modelos de
participacdo da sociedade nos negdcios publicos alarga a presenca dos
cidaddos no tocante a formulacdo, implantacdo e avaliacdo de politicas
e servicos publicos em nivel local. Ndo se trata apenas de analisar a
autonomia administrativa e politica sob a 6tica da liberdade perante
os niveis superiores, mas também de adotar modelos de engajamento
civico com os cidad3aos. Mais do que isso, as novas modalidades de
governanga também tém enfatizado a necessidade de o governo local
criar mecanismos para a producdo conjunta de servicos publicos com
as partes interessadas na sociedade. Com efeito, para além do cidadado
eleitor, assume destaque a participagao civica e a concepgao integrada de
iniciativas governamentais de interesse publico.

A performance se relaciona com os desafios de qualificar as
capacidades de governo e de governanca urbana para atender demandas
da sociedade. Ao invés de légicas mais hierarquizadas do tipo comando
e controle, o desempenho requer uma nova cultura administrativa
que conecte politica (democracia) e gestdo (técnica) em bases mais
participativas. Resultados seguem exigindo o respeito a regras bdsicas
como disciplina fiscal e normas da administracdo publica como condicao
necessdria, mas ndo sdo suficientes para avaliar a performance dos
governos locais e da governanca urbana.

No préximo capitulo, apresentam-se algumas das abordagens
tedricas mais relevantes sobre a evolucdo dos governos locais. As questdes
e indagacdes levantadas nesta parte do livro serdo ampliadas com a leitura
das lentes explicativas que serdo a seguir discutidas.
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TEORICAS SOBRE GOVERNO LOCAL

Os enfoques tedricos sobre governos locais sdo diversos e
englobam distintas disciplinas como Sociologia Politica, Economia/
Administragdo, Direito e Ciéncia Politica. Sendo as premissas diferentes,
a abordagem ndo coincide nem em suas premissas e tampouco nas suas
conclusdes. As quatro tradicdes tedricas apresentadas neste capitulo
ndo esgotam outras possibilidades de analise, como, por exemplo, o
debate em torno da chamada “questdo urbana”. Todavia, os escritos
mais significativos em termos de audiéncia académica e utilizagdo por
estudiosos e practioners da administracdo publica residem nos quatro
enfoques selecionados.

Ha dois enfoques tedricos que orientam os estudos sobre governo
local, conforme Lidstrom (1998). Os indutivos descrevem suas caracteristicas
em cada pais e tém como ponto de partida uma moldura de dimensées que
estruturam a apresentagao dos casos nacionais. Esse tipo de estudo é muito
baseado em evidéncias empiricas e observacdes do caso, visando comparar
diferencas e similaridades para gerar classificagdes em grupos comuns para
identificar tragos e padrGes mais generalizaveis. Os dedutivos sdo apoiados
em teorias como ponto de partida em fung¢do de se amparem em premissas
mais universalistas por serem aplicados em muitos paises, razdo pela qual
se dedicam menos a comparar e distinguir casos especificos.

Neste livro optou-se por organizar a literatura por disciplinas, pois
essa é a forma mais usual com a qual se identificam os principais autores
gue se dedicam a este objeto de estudo. Assim, o capitulo estad organizado
em quatro sec¢oes, além desta introdugdo. Na primeira sdo apresentados
os escritos do mainstream que provém da Ciéncia Politica, geralmente
pautados por trés teorias distintas: teoria das elites, o pluralismo e o
marxismo. De comum nas trés abordagens é o enfoque em analisar o
governo local ndo pela ética de como esse se constitui e organiza, mas
sim como um reflexo do poder acumulado por atores sociais.
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Para a teoria das elites, essas possuem um poder estrutural que
virtualmente transforma o Estado local em correia de transmissao de seus
interesses. Governos locais sdo prepostos de grupos sociais poderosos que
decidem o que importa na vida das cidades. O pluralismo compreende
que o governo local é o ponto de encontro de vérios grupos de interesse
que influem na definicdo de politicas publicas, que sdao conduzidas por
coalizbes politicas lideradas pelo prefeito. O como e o quanto essas
aliancas perduram depende da capacidade do governo local em atender
aos interesses de grupos sociais, o que lhes confere ascendéncia sobre a
acao do poder publico. O marxismo analisa a politica municipal como mais
uma arena da luta entre o capital e o trabalho, de modo que o governo
local é um agente que atua para manter o capitalismo na cidade.

A segunda secdo aborda a visdo econOmico-administrativa,
segundo a qual governos locais devem ser analisados pela eficiéncia no
atendimento das necessidades da sociedade. O ente governamental é
considerado um ator chave para se posicionar, uma vez que pode atuar
para atender aos anseios dos residentes por estar fisicamente mais
préximo, o que os torna mais facilmente cobrados por sua performance.
Nesse sentido, quanto mais agregar beneficios decorrentes da
oferta de servicos, e quanto menor for o custo tributdrio, maior a
probabilidade da conexdao entre Estado e cidaddo ser proveitosa.
Assim, administrativamente falando, o governo local é analisado pela
capacidade de atuar como provedor de servicos e o quanto pode ser
eficiente e eficaz nessa a¢do. Os enfoques mais atuais alinham-se com
a chamada Nova Gestdo Publica e seus pressupostos para gerar mais
eficiéncia e qualidade na a¢do dos governos locais.

A terceira secdo trata da visdo do que aqui chamaremos de
Sociologia Politica, considerando que o governo local é tanto o resultado
do comportamento civico dos cidaddos, como também ele mesmo um
ator voltado a educar politicamente a sociedade. Mesmo que os autores
discutidos sejam usualmente utilizados pela Ciéncia Politica, em relagcdo a
esse debate sobre os governos locais, classificar esse enfoque como vindo
da Sociologia Politica parece ser mais adequado. De forma resumida,
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quanto mais os cidad3dos se envolvem nos negdcios publicos, mais
qualificada serd a acdo do governo local. Essa é uma tradicdo analitica
gue vem de longa data e que nas ultimas duas décadas foi adensada pelas
formulagdes sobre democracia participativa e governanga local, tal como
se discute neste capitulo.

A JUltima parte trata da visdo juridico-legal dos governos
locais, considerando a centralidade de analisa-los de acordo com os
estatutos que normatizam suas responsabilidades e direitos. Embora a
guestdo da autonomia do governo local envolva mais do que aspectos
juridicos, essa é uma dimensdo essencial. Assim, para essa linha
de analise, governos locais precisam ser considerados em termos
das possibilidades de exercerem sua autonomia nos marcos legais
e constitucionais do pais. A abordagem legal serd considerada sob
duas dticas relativas a autonomia legal dos governos locais: aspectos
constitutivos e aspectos organizacionais.

Como pode ser visto, a Ciéncia Politica e a Sociologia Politica
veem os governos locais mais como expressao de atores sociais que, a
depender de seus comportamentos e recursos de poder, constrangem
e/ou influem na forma de atuacdo dos governos locais. As discussdes
propostas pelos enfoques econdmico-administrativo e juridico sdo mais
centradas na propria estrutura e funcionamento do Estado em nivel
local. Em sintese, as primeiras sdo mais orientadas pela capacidade da
sociedade demandar e criar condi¢des para o governo local alinhar-se a
prioridades externamente constituidas. As duas ultimas leituras sdao mais
embasadas na capacidade do poder publico local ofertar condi¢Ges legais,
administrativas e econémicas para a sociedade.

As abordagens aqui discutidas se encaixam mais no enfoque
dedutivo, pois se assentam em premissas tedricas que pretendem
ser generalizaveis. Assim, a proposi¢cdo ancorada na escolha publica
inspirou teorias do federalismo fiscal e a busca da distribuicdo 6tima
de responsabilidade entre niveis de governo. A mesma pretensao
universalizante aplica-se as teorias cldssicas do pluralismo, a teoria das
elites e ao marxismo.
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A visdao da Ciéncia Politica

Para essa corrente tedrica, a politica é estruturalmente dominada
pelos estratos superiores da sociedade. Esses sdo os atores politicos
qgue dispéem de recursos (financeiros, conhecimento, posi¢do social e
reputacdo) que os capacitam a determinar as decisdes e o curso das a¢des
dos governos locais em seu favor. As trés correntes centrais — teoria das
elites, pluralismo e marxismo —analisam o governo local, mas a explicacao
de seu funcionamento provém dos recursos de poder de atores sociais.
Respectivamente, elites detém poder estrutural que lhes faculta dominar
o poder publico, grupos de interesse no pluralismo e classes dominantes
no marxismo.

Teoria das elites e a dominio estrutural da politica

A obra de Floyd Hunter (1973 ), Community Power Structure: a
study of decision makers, pesquisa realizada na cidade de Atlanta nos
anos 1950, é um marco fundamental dessa abordagem de como as elites
dominam a politica local. Poder é um recurso politico concentrado e
derivado da estrutura hierdrquica da sociedade em que poucos decidem
sobre politicas para outros executarem. As relacdes de poder entre atores
politicos sdo desiguais e permanentes. Para saber quem influencia as
decisdes do governo basta conhecer quem se encontra bem posicionado
na estrutura social.

A piramide de poder é dominada por poucos “homens de decisdo
independente”, e na base social estdo os “executores das politicas”. Os
atores politicos relevantes sdo os lideres dos estratos superiores que
definem as politicas e se apoiam mutuamente. Esse “grupo estrutural”
domina de forma estdvel a politica local, tornando “completamente
viciados os resultados do governo sob a democracia representativa”
(MARQUES, 2003, p. 27). A elite econGmica, sobretudo de forma velada, faz
valer suas prioridades por meio do governo e associagdes profissionais em
nome do “interesse publico”. Como as maiores decisGes da comunidade
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derivam desses “nés de interesse” privados, o governo possui reduzida
autonomia frente ao poder dos lideres econdmicos, pois sdo 0s mesmos
gue dominam a politica e os negdcios.

Para Hunter (1973), o Poder Legislativo é um subproduto da fraqueza
da méquina publica permedvel aos interesses do poder econémico. E
disfuncional para a sociedade democratica que poucas pessoas incidam
sobre o governo e decidam o rumo de suas a¢des. Como a elite econémica
tem mais recursos de poder, conforma em torno de si os demais “niveis”
(outros atores politicos) de dominacdo e, ao mesmo tempo, mantém o
poder estrutural sobre as politicas publicas. Em face da proeminéncia das
elites econdmicas e da arquitetura de poder que encabecam, o governo
local é a expressdao dessa dominacao.

A segunda obra importante alinhada com a teoria das elites é o
livro de C. W. Mills, A Elite do Poder (1968). Seu ponto de partida é o
mesmo de Hunter: a politica e os negdcios publicos sdo dominados por
uma elite social que impde sua vontade. Seus membros compartilham
valores, cédigos e trajetdrias sociais similares, e essa posicdo social gera
poder institucionalizado e produz uma tendéncia cumulativa de prestigio
que fortalece o predominio desse estrato na economia, na sociedade e
na politica. Elites sdo os atores com recursos politicos oriundos da sua
posicao estrutural na sociedade.

As elites formam “pequenos circulos de poder” para controlar
decisdes governamentais. Tal situa¢do se aprofunda na vida moderna com
suas exigéncias de centralizacdo e unificagdo do poder em contraste com a
fragmentac¢do e aimpoténcia da sociedade. Nas localidades essa realidade
é mais forte, pois estrutura de poder e hierarquia social se identificam
mais diretamente. A clpula dominante é formada por “igrejinhas” que
decidem as politicas para a comunidade.

Otopodapirdamide deciséria é ocupado pelas velhas classes rentistas
gue mantém prestigio na vida local, seguidos dos “dindamicos” (nova
classe de homens de negdcios). Essa relacdo entre classes tradicionais
e ascendentes elites industriais ndo se faz sem contradi¢ées, dado que
o mundo social da grande empresa se afasta do prestigio civico visto
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IM

como uma “coisa local”. As classes antigas sao mais estdveis e dominam a
politica local em fungdo de sua origem e prestigio social. Valores comuns
fortalecem vinculos que permitem as elites das “altas rodas sociais”
controlarem instituicdes e decidirem politicas para a cidade. Inexiste
governo como instituicdo politica autdbnoma. A politica esta “muito além
da era do pluralismo roméntico” (MILLs, 1968, p. 322), ja que 0s recursos
politicos centralizados ampliam desigualdades cumulativas de poder.

Por essa razdo, governos locais se ressentem de um servico publico
auténtico e autébnomo frente as elites. Burocracias sdo pensadas “apenas
como “correias de transmissao dos interesses de quem tem o “controle”
do Estado” (MARQUES, 2003, p. 29). No ambito local, essa situacdo é mais
contundente, pois forgas sociais mais facilmente traduzem atributos de
prestigio e riqueza em ascendéncia sobre os governos. A politica como
atividade fica subsumida as iniciativas das elites dominantes e o poder
publico uma instituicdo a espera das defini¢cdes adotadas nos “pequenos
circulos decisérios”.

A elite do poder sintetiza poder institucional e identidade social, de
modo que o governo local resulta desses vinculos conexos entre prestigio
social e poder politico. “Como membros da elite de poder, muitos [...]
passaram a considerar “o governo” como um manto sob cuja autoridade
executam o seu trabalho” (MiLLs, 1968, p. 339). Quanto a performance
dos governos locais, a ascendéncia das elites impede a organizagdo de um
servico publico de cunho weberiano (burocracia racional, meritocratica
e impessoal) e aumenta o sigilo oficial nas decisdes governamentais. As
elites governam de facto e as decisdes sdo enviesadas em favor de seus
interesses, pois detém recursos politicos para tal.?

Essaabordagem seguiu sendo influente, como atesta o livro A Cidade
de Quartzo em que Mike Davis (1993) analisa as linhagens de poder que se

2 Uma passagem ilustra a visdo do autor sobre o que chama o folclore das decisdes
democrdticas: hd “uma grande distancia entre os termos nos quais as questdes
sdo debatidas e resolvidas entre os membros dessa elite e os termos nos quais sdo
apresentadas aos membros das varias associagdes de massa. Pois, as decisGes devem
levar em consideragdo os que tem importancia — os membros de outras elites — e ao
mesmo tempo devem convencer a massa de associados” (MiLLs, 1968, p.361).
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mantém, ao longo dos anos, no comando politico de Los Angeles. Mesmo
alterando sua composicdo socioecondémica, as elites consolidaram sua
dominacdo politica sobre o governo da cidade. Reconstroéi-se “a histéria
do poder da cidade (e na cidade) como uma sucessao de hegemonias de
elites sobre a politica local, desde o inicio do século XIX até o final do
século XX” (MARQUES, 2003, p. 46).

O governo local ndo é um “comité executivo da classe dominante”,
mas também ndo é um sistema policéntrico de poder (DAvis, 1993). A
elite econdmica e social domina a politica local e transforma o governo
em trincheira para defender seus interesses, sobretudo quanto ao uso do
solo urbano e da especulacdo imobilidria. Mas as elites ndo sdo unificadas,
pois ha distintos interesses econdmicos (divergéncia sobre concentracio/
desconcentracdo geografica para novas regides urbanas das cidades, por
exemplo). O jogo politico local é mais complexo e o governo nao espelha as
posicoes de uma elite unificada.® Porém, essas clivagens ndo transformam
o sistema politico da cidade em pluralista, pois o poder econémico domina
as acdes do governo.

A histdria politica da cidade criou as bases econ6micas para uma
liderangca que, através de uma “determinacdao municipal bismarckiana”,
reforcou a disciplina politica da burguesia capitalizando as linhagens
de poder e os acordos intra-elite. Mas a disjuncdo entre os interesses
econdmicos descentralizados do Westside e a elite orientada para o centro
alterou as condicdes de reproducdo do “esclerosado bloco de poder”
(Davis, 1993, p. 116). Contudo, a politica municipal segue estruturalmente
definida, pois os interesses econ6micos detém poder e influéncia sobre o
governo local.

Recursos politicos desigualmente distribuidos e concentrados nas
“classes altas” geram um sistema de poder que estruturalmente mantém

3 O autor fala que, até os anos 80, Los Angeles era uma “cidade de duas cabegas” e
polarizada entre os interesses das “coalizdes de crescimento” do Centro e do Westside
com pretensdes econdmicas, politicas e culturais diferenciadas. A elite de poder ndo
conseguiu unificar um sé projeto de dominio da vida local, embora se mantivesse
estruturalmente em posi¢cdo de vantagem para incidir sobre o governo.
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o predominio de interesses econdmico, a despeito de existirem elei¢cdes
competitivas. Deslocamentos econémicos implicam em mudancas no
perfil das elites dominantes, mas ndo alteram o componente estrutural
do sistema politico e do governo local organizado para atender os
seus interesses. Assim, Davis, a Dahl (1989), pergunta, diante da nova
constelagdo de poder: quem controla Los Angeles? A despeito da
mudanca no perfil das elites que passaram a ser, desde os anos 1980,
majoritariamente formadas por interesses financeiros internacionais*, a
politica local segue dominada por atores econémicos.

A Ultima formulagdo, ainda préxima a teoria das elites provém de
Stone (1980) e sua visdo sobre o poder sistémico e os condicionantes
do decision-making em nivel local. Administradores publicos sao
estruturalmente impelidos a decidirem refletindo desigualdades
socioecondmicas e de poder na cidade. Mesmo que o governo local
esteja submetido a uma “pressdao dual” (do eleitorado e dos “estratos
superiores”), dificilmente desafia quem empresta recursos estratégicos a
sua sobrevivéncia. O exercicio do poder se torna um circulo vicioso de
vantagens mutuas entre governo e interesses dominantes.

O poder sistémico impede os atores politicos de terem igualdade
para competir eleitoralmente, em face da pré-disposi¢cdo do governo de
favorecer os mais alinhados a hierarquia do sistema socioeconémico.
Esse poder resulta da capacidade de os estratos superiores moldarem o
contexto institucional e politico aos seus interesses. O poder também é
sistémico, ja que atores politicos com recursos estratégicos podem agir
de forma ndo intencional (“imperativos da situa¢do”) para influenciar
decisdes de governo. E os governantes sao compelidos a colaborar com
atores politicos que controlam ativos chave de produg¢do econ6mica que
impactam a vida urbana e social. A efetividade da acdo governamental

4 Se analise de Hunter (1973) se restringe exclusivamente ao poder local e Mills (1968)
insere a cidade no contexto nacional, Davis (1993) confere um peso importante
para compreender a jungdo dos interesses econdmicos e politicos em face da
internacionalizagdo do capital financeiro existente em Los Angeles.
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depende de um blend de suas capacidades e aquelas de atores nao
governamentais (STOKER, 1998).

Analisar decisdes dos governos e sua interface com o jogo de
poder na sociedade permite identificar os interesses atendidos dos
“poderosos” que dominam o sistema socioeconémico. O governo local
se apoia nas capacidades dos estratos superiores do poder sistémico e
nos estratos médios para obter chancela eleitoral. Em caso de duvida, o
poder sistémico prevalece. Para saber quem domina a politica local, trés
questdes importam: decisdes dos governos e sua dependéncia estrutural,
acesso desigual dos estratos sociais aos policy makers e regularidades de
decisdao em favor desses grupos. O poder sistémico ndo possui monopdlio,
mas seu impacto é seletivo, sobretudo na politica urbana que gera rendas
para os grupos dos quais o governo local depende.

Menos que uma subordinacdo estrutural de elites dominantes,
governos e atores com poder sistémico geram vinculos duradouros que
suportam a criacdo de um regime baseado no “quase monopélio” sobre
decisdes centrais na localidade. “O estabelecimento de um regime vidvel é
o ultimo ato de poder em um emergente sistema de governanga” (STOKER,
1998, p. 123).

A abordagem pluralista do governo local

Para os autores que compartilham essa visao, a politica é exercida,
ainda que desigualmente®, por um conjunto disperso de atores. Cada um
desses atores politicos representa interesses que se expressam na arena
politica conforme os recursos que dispdem, e visando garantir que o

> Para Dahl (1958), o fato de o sistema politico possuir baixa igualdade politica real ndo
autoriza a conclusdo oposta de que ha uma elite dominante. Para Polsby (1960), é um
erro estudar a politica como epifendmento e aspecto subsidiario da estrutura social.
O poder sé se localiza em temas onde ha atores e interesses persistentes, gerando ou
ndo coalizGes politicas. SO assim se pode analisar a distribuicdo de poder na sociedade
e explicar as decisdes governamentais. Posi¢do similar é a de Bachrach e Baratz (1962)
criticando a visdo de que sociedade desigual gera poder desigual e dominagdo estavel e
duradoura.
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poder publico incorpore tais temas em sua agenda de acdes. O governo é
um resultado da forma como se organiza a competicdo e a barganha que
existe no interior de coalizbes de atores no jogo politico local. Por isso,
o governo local tende a ser instavel, ja que essas aliangcas dependem de
acordos que podem ou ndo ser mantidos em um contexto em que o poder
é fragmentado e, por essa razao, mais pluralista. Nessa medida, é um anti-
regime de politicas, pois a abordagem mais plural do poder visa defender
o governo local contra sua captura sistémica.

Para o pluralismo (DAHL, 1958, 1989; PoLsBY, 1960), ndo se pode, a
priori, afirmar que existem elites dominantes, pois essa é uma hipdtese
verificdvel na analise de decisdes politicas concretas. Democracias
pluralistas convivem com varios atores politicos e a pesquisa ndo confirma
a relacdo entre um inner circle que decide e os front men que executam
politicas (DAHL, 1958). Nenhuma categoria sobre poder estd dada nas
cidades, pois na sociedade ninguém domina diante da dispersdo de grupos
de interesse. Por isso, perguntar “quem dirige a comunidade” (POLSBY,
1960) ou “guem atualmente governa” (DAHL, 1989) busca verificar se
alguém, no todo, domina a politica local.

Sociedade e sistema politico estdo em permanente mudanga,
sobretudo pela agdo dos grupos de interesse que representam uma
diversidade de opiniGes e sdo os atores politicos de maior relevancia
para influenciar o governo (DAHL, 1989). Dentre esses, atuam setores
econdmicos que “frequentemente estdo em desacordo mesmo
sobre questdes que tocam diretamente os seus préprios objetivos”
(DAHL, 1989, p. 77; PoLsBY, 1960), o que dificulta vé-los como uma
elite unificada. Como o governo possui autonomia para decidir, por
exemplo, taxacdo de impostos sobre empresas, a elite ndo detém um
“poder sistémico” economicamente determinante. Embora decisdes
como essa gerem conflitos, o governo possui incentivos para assegurar
sua elei¢do, o que nem sempre se alinha com as demandas dos setores
econdmicos (DAHL, 1989).

Esse argumento é oposto ao de Stone (1980), porque, para o
pluralismo, a politica competitiva se conduz pelo triunfo dos nimeros sobre
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os “notdveis da economia” e ndo é constrangida estruturalmente. Quando
necessario, o governo local tem no apelo “popular” um recurso para
barganhar com os grupos de interesse mais poderosos quando necessario.
O governo local ndo sé pode agir em favor da “maioria” e dos
“ndmeros”, mas é uma arena permedvel aos diversos interesses
organizados na sociedade. Esse é outro motivo a se opor a tese de uma
elite dominante, pois a democracia pluralista é aberta a entrada de
diversos atores politicos. A politica é mais autbnoma frente a economia e
os condicionantes sobre as decisdes de governo sdo diferenciados a cada
conjuntura, tipo de politica, perfil dos atores e seus recursos politicos.
Entretanto, apesar da democracia pluralista se caracterizar pela
existéncia de diversos atores e pela competi¢do eleitoral, ndo se pode
concluir que exista igualdade politica. “No sistema politico de hoje,
desigualdades em recursos politicos permanece, mas tendem a ser ndo
cumulativas. O sistema politico de New Haven, entdo, é marcado por
desigualdades dispersas” (DAHL, 1989, p. 85). Assim, conforme Dahl:
O sistema politico estava longe de ser uma oligarquia, mas também
distante de realizar o objetivo politico da igualdade [...]. Nem de
longe uma elite domina New Haven. Mas, em um estrito sentido de

democracia, o desaparecimento de uma elite dominante ndo conduziu
para a emergéncia do governo do povo (DAHL, 1989, p. 86).

Mesmo com o desigual acesso a recursos politicos, todos os atores
politicos podem influenciar os lideres eleitos, o que se acentua com a
competicdo eleitoral, quando o apelo aos “nimeros” amplifica o acesso
as demandas dos grupos de interesse. A barganha para incluir seus temas
na pauta dos partidos como promessa de campanha ou a¢do de governo é
central para o fim da politica: ganhar eleicGes e ocupar os cargos publicos.
O governo torna-se cativo dos eleitores, e mesmo ocupando o poder
durante um periodo, ndo é uma elite dominante que opera no interior
de um sistema politico fechado, pois sua composi¢do é um produto da
competicdo eleitoral. Assim, a politica ndo tem dependéncia da origem
social dos atores, ndo garante continuidades e é volatil nas coalizGes de
governo ou aliangas setoriais (DAHL, 1989, 1961).
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O governo é um ator politico que combina autonomia de acgdo e
permeabilidade aos grupos de interesse. Com a vitéria nas elei¢des, os
atores politicos no governo tém o poder dos cargos para gerar contratos,
empregos e favores que influenciam as politicas publicas. O fato de os
lideres politicos dependerem dos eleitores para serem vitoriosos difere
da visdo de captura do Estado por uma elite dominante. Mas, conforme
Stoker (1998), a andlise do governo local repousa em identificar resultados
favoraveis a certos grupos, de modo que seria menos saber “quem
governa” e sim “guem se beneficia”.

Como a democracia pluralista possibilita participagao e influéncia
de vdrios atores politicos, a configuracdo do governo local resulta desse
jogo cambiante de poder e da continua competicao e busca de aliancas.
O exercicio do poder é efémero, conjuntural e definido pelos recursos
politicos disponiveis, e ndo uma expressdo da estratificacdo social
(PoLsBy, 1960). O governo local se fragmenta como reflexo dos grupos
de interesse, e a politica com seus recursos de barganha e negociacao
organiza arenas de atores onde os policy makers decidem quem ganha e
guem perde. Contudo, nesse jogo politico, o governo local ndo é um ator
passivo e capturado por lobbies setoriais, pois o prefeito é hub politico
de uma “coalizdo de coalizoes” (DAHL, 1989).

Como a democracia pluralista é aberta, embora os recursos
politicos sejam desigualmente distribuidos, os padrdes de influéncia
sobre o governo sao dispersos. Mesmo assim nao se pode inferir, sem
analise concreta, que possuidores de riqueza, de prestigio social ou
facilidade de acesso ao governo serao de fato mais influentes na politica
local. Tais atores politicos tém potencialmente maior probabilidade de
auferir ganhos, mas ndo se traduz posse de recursos em acdo politica
direta, pois *
colecionar politicos” (DAHL, 1989, p. 271).

‘um homem rico pode colecionar pinturas; outro pode

Apesar da distribuicdo desigual de recursos politicos, democracias
pluralistas opGem-se a sistemas politicos fechados. Alargando-se a
guantidade de recursos politicos disponiveis e sua maior acessibilidade,
ndo é plausivel afirmar que os governos locais sejam excludentes e
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dominados por uma elite. Em verdade, existe um “complexo padrdo
de influéncia sobre as decisdes locais que ndo pode ser acuradamente
coberto por um Unico rétulo convencional tal como democracia ou
oligarquia” (DAHL, 1961, p. 1348).

O debate no pluralismo foi ampliado pela proposi¢cdo de Bachrach
e Baratz (1962, p. 948): o “poder pode ser, e frequentemente é exercido
pelo confinamento do escopo da tomada de decisdo para questdes
relativamente ‘seguras’. O governo local delimita o escopo das acdes
e a “mobilizacdo do viés” “filtra” temas de ndo-decisdao que dificultam
conhecé-las. O exercicio do poder se transforma em recurso politico
para impedir controvérsias sobre questdes indesejadas, de modo que
nem sempre se torna verificdvel em decisdes concretas. Com essa tese,
o pluralismo incorreu em um erro similar a critica da teoria das elites:
adotou um postulado de que ha questdes relevantes na arena politica ao
invés de empiricamente identifica-las.

Antes de se aceitar que hda conflito em torno de temas chave
importa mostrar que a “mobilizacdo do viés” indica os assuntos que
sdo ou ndo relevantes para os grupos sociais. Por exemplo, politicas de
desenvolvimento urbano de New Haven mobilizaram um viés, pois sua
face observavel e as decisOes abertas adotadas pelo prefeito esconderam
os acordos prévios para tornar essa agenda segura. O mesmo ocorreu na
influéncia dos “notdveis da economia” sobre a educac¢do publica para se
reduzir as despesas do governo e a cobranga de impostos.

Assim, os atores politicos tém, a depender de seus recursos,
condigOes de incidir de formas pouco visiveis para limitar o debate publico
e constranger o processo decisdrio dos governos locais. O peso de um
ator ndo se revela apenas ao propor ou vetar uma politica, mas no poder
de limitar os assuntos e mobilizar o viés para certos interesses. H4, pois,
duas faces do poder na agao dos governos locais: decisGes concretas e
observaveis e ndo-decisdes que reduzem o escopo do debate®.

% No Brasil, autores como Grin (2015; 2018) utilizaram o pluralismo para discutir como
o governo da cidade de Sdo Paulo lidou com a construgdo de sua “coalizdo politica
dominante” e a “mobilizagdo do viés” para retirar temas da agenda publica.
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Ainda no interior do pluralismo, para Lukes (1992), decisGes politicas
podem ocorrer sem que haja conflito observavel ou oposi¢do (vetos como
nao-decisdo). Conflitos (declarados ou encobertos) e sobre os quais podem
ou ndo existir decisdes ndo esgotam a analise de como agem os governos
locais. N3o sdo apenas atos conscientes de atores politicos mobilizando
recursos que dominam. Padrdes socioculturais de decisdbes também
importam, pois podem se manifestar até mesmo na ina¢do sem que se
verifiguem conflitos, tal como costumava ocorrer em decisdes e ndo decisGes.
O poder e os recursos de um ator ndo operam sé via coergao e forga, decisao
e dissimulagdo e sua capacidade de antecipagdo (STOKER, 1998).

Para Lukes (1992), governos locais lancam ma&o de manipulacdo
como um exercicio de poder ao atuar sobre valores e preferéncias dos
cidaddos. A terceira face do poder se manifesta por meio da eliminacdo
dos conflitos potenciais ndo explicitados que permanecem latentes na
relacdo entre os atores com poder e os interesses excluidos, geralmente
ndo conscientes dessa situacdo. O poder pode ser identificado na acdo
dos atores politicos e sua capacidade de controlar agendas de governo,
ndo apenas através de decisGes, mas também pelo conflito (em suas faces
aberta e encoberta ou latente).

Portanto, a a¢do politica pode existir externamente ao sistema
politico e o poder nem sempre pertence aos atores que operam no seu
interior. Pode ser que mesmo a ina¢do seja uma evidéncia de poder. O
exemplo da acdo de uma empresa metaltrgica em East Chicago (Indiana),
a U.S Steel, “exerceu influéncia de pontos externos a uma variedade de
comportamentos politicos observaveis [...]. Embora a empresa raramente
interferisse diretamente nas deliberacbes dos policy makers sobre a
poluicdo do ar na cidade esses nunca [...] foram capazes de afetar o seu
escopo e direcdo” (LUKES, 1992, p. 43). Este é um exemplo de poder por
meio da inagdo politica que, no meio de um conflito latente de interesses
entre populacdo empresa, constrange a acao politica do governo local.

Finalizando a abordagem pluralista, Phoenix in the ashes, de Jonh
Mollenkopf (1994), ilustra os desafios da gestdo governamental do
prefeito Koch em Nova lorque na década de 1970. A estrutura do poder
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urbano tem nas coalizdes politicas dominantes sua categoria central de
analise. O desafio dos atores politicos é converter coalizdo eleitoral em
sélida coalizdo de governo. Uma coalizdo politica, para ser vitoriosa nas
eleicOes, amplia o leque de aliancas e se obriga a gerenciar interesses
divergentes, mas essa situacdo ndo permite concluir pela fragmentacao
do governo. Ao construir uma coalizio dominante, o governo divide
oponentes potenciais e refaz o jogo de aliangas politicas em torno de uma
nova centralidade de poder encabegada pelo prefeito.

A “coalizdo politica dominante” é uma “alianga tatica entre
diferentes interesses que podem ganhar eleicGes para os cargos
executivos e assegurar a cooperagao que necessita de outros centros de
poder publico e privado a fim de governar” (MOLLENKOPF, 1992, p. 38).
No entanto, “coalizOes politicas dominantes” podem ser estaveis e nao
apenas conjunturais, operar em questdes cruzadas e intersetoriais e nao
s6é em arenas tematicas e criar persistentes ganhadores e perdedores, o
que difere da abordagem dahlsiana. Esse processo se define pelos recursos
politicos a disposicdo da coalizdo de governo que, embora desproporcional
em relacdo a outros atores, ndo reproduz de forma imediata a estrutura
social, conforme a teoria das elites. E assim é, uma vez que o governo
dispGe de recursos financeiros e orgcamentdrios para cimentar unidade
entre grupos sociais distintos. Por esse motivo, conquistar a prefeitura é o
objetivo central de qualquer coalizdo que busca dominar a politica local.

Uma coalizdo politica dominante pode ser bem-sucedida se souber,
diante de mudancas na base social e econdmica, alinhar atores politicos
chave na sustentacdo do governo local, tendo o prefeito como lider e
“ponto focal”. O governo tem iniciativa politica e incorpora interesses
contraditérios, mas atua considerando restri¢cdes provenientes do poder
do capital econdmico. Desigualdades cumulativas de recursos politicos
podem advir da dependéncia sistémica dos governos diante do capital,
e a politica pode ndo equacionar todos os conflitos supondo ser possivel
mediar, negociar e gerar consenso onde ha disputa de interesses. Porém,
para Mollenkopf (1994, p. 35),

Dadas certas condi¢des, ndo é inevitavel para uma administragdo
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perseguir sucesso eleitoral, investimento privado e gerenciar
adequadamente tensdes sociais (...). Nada garante que o governo
da cidade estara disposto, ou que seja capaz, de cumprir as funcoes
gue os estruturalistas tém designado para ele’ [... ] [pois] uma analise
estrutural ndo pode ser adequada até ela especificar o processo
politico através do qual imperativos sistematicos sdo traduzidos em
politicas governamentais.

Mesmo “onde a mobilidade do capital coloca limites reais sobre a
politica o governo local tem considerdvel poder para taxar, regular e dirigir
a atividade econémica” (MOLLENKOPF, 1994, p. 37). A politica ndo é um
subproduto dos interesses econdmicos nem se reduz aos ditames de uma
classe dominante, porém o governo local ndo é livre de constrangimentos
oriundos da economia e da sociedade, o que se assemelha ao conceito de
poder sistémico em Stone (1980).2

A coalizdo politica dominante se estrutura em torno de quatro
atores centrais: a) “setor publico produtor de interesses e associado
com o governo” (burocracias sdo centrais); b) organizages privadas que
entregam servico publico mediante vinculos financeiros e contratais com o
governo (ONGs); c) interesses privados, sobretudo vinculados ao mercado
imobilidrio e bancos de investimento ligados a rolagem da divida publica e
concessdo de financiamentos; e d) partidos politicos e executivos eleitos
para o governo local. Diferentemente de Dahl (1989), os atores politicos

7 A critica a visdo de dependéncia estrutural do governo pelos interesses econémicos
do capital. Segundo Marques (2003, p. 44), na obra de Mollenkopf, “a polaridade mais
ampla e presente no debate é entre estrutura e agdo, que se desdobra em determinagao
versus contingéncia [...]” [politica].

8 “Os lideres politicos que buscam construir uma coalizio dominante claramente
favorecem os investimentos privados que geram incremento no rendimento de
impostos, provéem beneficios politicos [...]. De longe, a mais imediata e intensa conexdo
entre empreendedores politicos e interesses privados é a necessidade de suporte
politico. Especificamente, eles necessitam de contribuicdo de campanha a fim de vencer
eleigdes” (MOLLENKOPF, 1994, p. 92). O apoio eleitoral dos interesses de mercado se
mantém como um condicionante sistémico quando a coalizio dominante assume
o governo. Para Marques (2003, p. 44), o argumento de Mollenkopf chama atengdo
para “mecanismos que produzem desigualdades politicas cumulativas e sistémicas, que
levam a concentragdo de poder nas maos de grupos especificos.”
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com poder para incidir sobre a dinamica politica do governo politica sao
definidos a priori.

O sistema politico, mesmo com a contingéncia da competicdo
eleitoral, ndo é t3o aberto e fluido aos grupos de interesse como vé a
tradicdo cldssica do pluralismo. Ainda assim, hd uma divida com Dahl
(1989) ao reconhecer que “cada fun¢do do governo da cidade tem um forte
produtor de interesse associado com ele [...]” (MOLLENKOPF, 1994, p.71).
O governo, mesmo ndo sendo fragmentado, é permedvel aos grupos de
interesse e pode redistribuir recursos para vdrios atores politicos. Como
a coalizdo de governo é o “ponto focal”, ela traz para si as demandas
dos quatro atores estratégicos e se vale de um recurso politico central:
a capacidade de gasto orcamentario. Pela despesa publica se identificam
os interesses beneficiados, e qudo contemplados sdo, para o governo
barganhar apoio visando manter a coalizio dominante.

Nesse sentido, resultados politicos ndo podem ser previstos de
caracteristicas estruturais que refletem escolhas dos atores politicos.
“Consideracgdes politicas tiveram, de longe, maior impacto sobre as
acdes da coalizao Koch do que qualquer suposto imperativo contextual
para promover o investimento privado ou evitar gastos redistributivos”
(MOLLENKOPF, 1994, p. 161). Porém, ndo hda plena autonomia politica do
governo em seus investimentos, ja que ocorreu um “viés sistémico” para
politicas de infraestrutura urbana diante do peso dos capitais imobilidrios.

Politicas regulatérias do uso do solo urbano sdao centrais para o
investimento privado, e como forcas “pré-desenvolvimento” tém maior
peso econdmico e coesdo politica, influenciam com maior chance de
éxito as decisGes do governo. Mas ndo é incomum que o governo, ao
atender grupos imobilidrios, engendre sua propria oposicdo: interesses
contrariados nas vizinhangas avessas a especulagdao imobilidria, nos
setores populares desfavorecidos por politicas habitacionais ou grupos
comunitdrios alinhados a ONGs. O problema é que, se o governo cede aos
interesses desses atores, ndo ha garantia de consenso na negocia¢do das
demais demandas presentes no sistema politico.
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Embora as coalizdes politicas possam ser duradouras e mais
estdveis do que a visdo pluralista classica concebe, e mesmo existindo
constrangimentos socioecondémicos, atores politicos, valendo- se de seus
recursos, podem alterar o padrdo de dominagdo através da competicao
eleitoral. A politica é meio pelo qual se solucionam litigios e as disputas
de poder materializados na coalizao dominante que comanda o governo
local.

De forma geral, as criticas centrais as abordagens pluralistas sdo
duas: a) analises baseadas em estudos empiricos sobre poucas cidades,
0 que reduziria sua capacidade de generaliza¢dao tedrica; b) estudos
baseados nas condi¢cbes que permitem identificar atores politicos
“ganhadores” no jogo politico municipal que comandam o governo
local, e menos nas razdes que explicam o insucesso de outros atores
politicos.

A andlise marxista dos governos locais

Esse enfoque se alinha as premissas mais gerais da analise da
sociedade como palco da luta de classes, de forma que os governos locais
seriam uma esfera de poder igualmente dominada pelo capital para gerar
mais valia a custa dos trabalhadores que vivem nas cidades. Uma extensa
producdo na literatura da Ciéncia Politica, Sociologia e Geografia Urbana
foi produzida conforme essa visao, sendo que nessa se¢do se apresentam
alguma das mais influentes dessas abordagens. Em sintese, trés sdo
as centrais: instrumental, estruturalista e desenvolvimento irregular
(BozKuRrT, 2011).

De acordo com a visdo instrumental, o governo local representa o
estado central para garantir a reprodugao dos trabalhadores para sistema
econOmico capitalista via producdo e oferta de servicos como habitacao,
educacdo e saude. Trata-se de um instrumento da classe dominante, e por
essa razao dependente de suas prioridades politicas e econémicas. Mesmo
a eleicdo de representantes locais é considerada um mero instrumento de
legitimacdo do sistema de dominacgdo politica (BozKURT, 2011).
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A visdo estruturalista compreende que o governo local esta
inserido em um sistema mais amplo de questdes econdmicas, sociais
e politicas que abarcam a luta de classes na sociedade e reduzem
sua autonomia de acdo. O Estado, por seus vinculos organicos com a
burguesia, regula os conflitos entre a classe trabalhadora em questdes
gue alteram a paisagem urbana e os direitos sociais. Por exemplo,
incentivos ao desenvolvimento industrial como forma de ampliar os
ganhos do capital.

Expoente dessa concepc¢do, Manuel Castells, em A Questdo Urbana
(1983), afirma que a politica urbana das sociedades dependentes €, nos
governos municipais, capturada estruturalmente pelo capital monopolista.
A autonomia do governo para propor modelos de planejamento urbano
e qualificar o consumo coletivo (acesso a bens e servigcos publicos) é
reduzida. Dada essa determinagao estrutural, a capacidade dos governos
locais de alterar a gestdo das cidades e a marginalidade urbana é pequena.

O planejamento das politicas publicas ndo se distingue dos
interesses do capital, visto que o governo local ndo controla seu territério
para exercer as fungdes centrais de integracdo e regulagdo sem reproduzir
o processo de dominagdo social. Mesmo iniciativas de reorganizacdo
politico-administrativa da divisdo territorial, novas centralidades urbanas
ou especializacdo dos territérios como unidades de gestdo sdo submetidas
a essa dependéncia estrutural.® Governos locais sdo obrigados a priorizar
as demandas do capital, o que impede a redistribuicdo de recursos nas
cidades em favor dos pobres (MAGNUSSON, 1985).

° Nesse aspecto, Castells (1983, p. 300) critica a abordagem reputacional (Hunter) e a
abordagem decisional (Dahl) por conduzirem a uma "indeterminagdo social do jogo
politico, ja que tudo é fungdo dos mecanismos do processo de decisdo, em particular, das
estratégias, e que estas dependem da conjuntura.” Essa conclusdo deriva de se conceber
a politica urbana como um processo politico com seus atores, interesses e estratégias
e busca distinguir uma especificidade do local das quest&es politicas gerais. Assim, ao
se secundarizar as determinagdes da estrutura social, se transforma o planejamento
urbano no estudo do processo decisério engajado em um problema urbano tomado em
si mesmo. Assim se reduzem os problemas sociais a um espaco tedrico ainda dominado
pelo psicologismo decisional que sé vé quem governa, quando importa também saber
quando e com que efeitos governa.
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Portanto, no estudo das politicas urbanas deve considerar a forma
como o governo local se posiciona frente ao capital para conhecer quem
predomina nas decisGes politicas adotadas. A politica urbana se compd&e
de dois tipos de praticas: planificacdo que materializa a intervengdo do
politico na sociedade, visando assegurar os interesses da classe dominante
e os meios de reproducdo da forca de trabalho; b) movimentos sociais
como um sistema de prdticas que incidem no jogo politico estruturalmente
definido buscando alterar a correlagdo de forgas e do poder de Estado
em nivel local (CAsTELLS, 1983). Autoridades locais sdo centrais, pois a
medida que organizam agéncias publicas relacionadas aos servigos como
educacdo e saude igualmente delimitam o sentido das lutas urbanas em
torno do consumo coletivo (MAGNUSSON, 1985).

O estudo da planificagdo (o politico expresso nas decisGes do
governo local) ndo pode ser dissociado dos movimentos sociais (a politica
realizada por atores politicos). A planificagdo urbana, portanto, deve
ser interpretada pelos efeitos sociais produzidos pela instancia politica
sobre o sistema urbano e/ou estrutura social, ainda que gere oposicdo
dos movimentos sociais como atores politicos. Mas ambos devem ser
inseridos na analise dos determinantes estruturais que incidem sobre as
decisdes do governo local. Governos locais sdo incapazes de desafiar o
capitalismo no territério municipal, pois atuam de forma reativa contra a
degradacdo moral e material das cidades (MAGNUSSON, 1985).

IM

Nessa linha, a visdao de um “socialismo municipal” estava baseada
na possibilidade de o poder publico local controlar a produc¢do econ6mica:
regulando-a nointeresse dos trabalhadores, incentivando novas formas de
desenvolvimento econGmico e apropriando o excedente da produgdo em
beneficio da assisténcia direta aos cidaddos ou para utilizar na producao
de equipamentos publicos e coletivizar o consumo pela compra de bens
e servicos. Assim é, uma vez que o capitalismo gera uma desorganizacdo
das comunidades locais e as desestrutura para reorientar a forma como
governos das cidades prestam servigos (MAGNUSSON, 1985).

Nesse sentido, governos locais possuem trés fung¢des bdsicas:

organizar o consumo de bens coletivos (salde e educacdo como servicos
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comuns e ndo excludentes, por exemplo), regulagdo do mercado local e
a promocao e protecdo de negdcios da competicao externa. Por essa via,
governos locais possibilitam as pessoas se integrarem de forma ampla e
lucrativa a economia e sociedade capitalista. Essa concepg¢do é um reflexo
da hegemonia burguesa e, legalmente e de facto, a Unica disponivel para
o autogoverno local (MAGNUSSON, 1985).

Em obra posterior, Cidade, Democracia e Socialismo, Castells
(1989) analisou o papel dos governos municipais espanhéis na transi¢do
democrdtica apds o final da ditadura franquista. O enfoque difere da
matriz marxista althusseriana focada nas determinagdes estruturais e se
alinha com a revisdo estruturalista iniciada por Poulantzas, que admite
gue a acdo coletiva de atores politicos pode influir no rumo do governo
local.’® Porém, o capital continua sendo o ator dominante a ser combatido
na politica municipal.

As administragdes municipais sdo vistas como instancias
promotoras da democracia politica em ambito local.* Tal papel seria
facilitado pela emergéncia dos movimentos sociais como atores com
capacidade transformadora e articulada com as forgas socialistas. A
radicalizacdo da democracia criaria bases politicas e sociais para ampliar
a consciéncia politica da populacdo e a defesa dos seus interesses,
sobretudo daqueles que dependem dos servigcos publicos.?? Os governos

10 A revisdo citada, na qual o conceito de “autonomia relativa” do Estado é posto em
discussdo estda em “O Estado, o Poder, o Socialismo”. Nesse livro, Poulantzas admite a
permeabilidade do Estado por grupos de interesse em uma forma similar ao pluralismo.

11 Contudo se distingue da abordagem que Castells e Borja (1996) posteriormente
realizaram caracterizando as cidades como atores politicos que nao se confundem com
os governos locais, mas sdo atores sociais que articulam institui¢cGes politicas e sociedade
civil como lideranga promotora de planos estratégicos para o desenvolvimento local.
O resultado desse processo seria um Plano Estratégico construido como um contrato
politico entre instituicdes publicas e a sociedade civil que, ao gerar um amplo consenso
social, representaria uma grande oportunidade democrética.

12 Castells desenvolve uma formulagdo proxima da visdo gramsciana sobre a conquista
da hegemonia ideoldgica na sociedade para se construir um novo e amplo consenso
social para exercer a pratica de governo e isso transformar o Estado a favor das massas
populares.
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locais seriam os responsdaveis por garantir essa publicizacdo democratica
da politica.

A luta socialista combinaria acdo democratica das massas com
instituicGes representativas como eleicGes para expressar a vontade
popular e modificar relacdes de poder nas cidades. Ocupar cargos eletivos
no Estado torna-se, pois, um fator determinante para estimular e apoiar
0s movimentos sociais. Essa politica democratica é o meio para responder
a crise urbana e aproximar a cidade da sociedade.

Nessa direcdo, cabe ao governo local criar canais de representacdo
e negociagdo e “estender formas de democracia”®®* complementares ao
direito ao voto, tal como novas formas associativas ligadas as condi¢ées
devida dos cidaddos. Por essa via, movimentos sociais podem se articular
no interior do governo para orientar as politicas publicas em seu favor.
Atuando dessa forma junto aos movimentos populares, a administracdo
municipal, em um sentido tocquevelliano, visa educar os cidaddos na
luta politica para alterar a correla¢do de forgas entre capital e trabalho
no plano local.

A opcado politica de mudar o Estado com autonomia local deve
passar pela instituicdo de formas de controle popular. E nesse sentido que
0 municipio democratico deve promover as organizagdes populares e a
vida social e cultural nos bairros. O poder dos territérios, com autonomia
dos movimentos de massas, é central para transformar o Estado local.
Mas o “bairrismo” deve ser superado sob pena de se transformar em
uma forma de “paroquialismo populista”. Forcas politicas de esquerda no
municipio devem combinar mobilizagdo social, direcdo politica e gestdo
estatal que aproximem o partido do e no governo com o partido de lutas

13 Esta formulagdo de Castells é oriunda de Bobbio (2004, p. 155): “o processo de
alargamento da democracia na sociedade contemporanea ndo ocorre apenas através
da integracdo da democracia representativa com a democracia direta, mas também,
e sobretudo, através da extensdo da democratizagdo — entendida como institui¢do
e exercicio de procedimentos que permitem a participagdo dos interessados nas
deliberagdes de um corpo coletivo — a corpos diferentes daqueles propriamente
politicos.”
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para construir, pela via democratica, a estratégia do socialismo. Conforme

Castells (1989, p. 174), esse caminho ndo é livre de tensdes:
Os vereadores de esquerda, “detentores de cargos na Administragao
Democratica, devem [...] aplicar o programa politico em torno do
qgual foram eleitos, sem oferecer mais privilégios as associa¢des
populares do que aqueles que elas conquistaram em sua pressao
sobre o Estado Democratico. E, certamente, a légica da luta e a légica
de governo podem criar tensdes e inclusive conflitos entre os dois

niveis de representagdo popular [participativa e representatival
(Castells, 1989, p. 174).

Essa leitura sobre o papel “progressista” dos governos locais alinha-
se a proposi¢dao de Harvey (2008) sobre o “direito a cidade”: trata-se de
democratizar a construcdo de um amplo movimento social em favor dos
despossuidos em relacdo a distribuicao dos recursos urbanos. Esses atores
politicos devem assumir o controle da politica urbana e direciona-la para
construir uma cidade com mais justica social, visto que essa demanda
se insere na luta politica local como um direito humano inaliendvel. Se
historicamente o capital sempre se beneficiou localmente de governos
aliados ao uso especulativo do solo urbano, a escala global do capitalismo
exacerbou essa questdo.

Inovagdes financeiras como a securitizacdo e venda de pacotes de
hipotecas parainvestidores no mundo todo ampliaram as possibilidades de
circulagdo de dinheiro, mas reduziram os governos locais a coadjuvantes.
DecisGes sobre como gerenciar a cidade sdo adotadas por grandes grupos
capitalistas multinacionais procurando alocacao para aliquidez de recursos
disponiveis. Com a especulacao gerada com grandes projetos imobiliarios,
os principais alijados sdo os setores populares e da periferia das cidades.
Os governos locais, nesse momento de globalizacdo do capital financeiro,
via de regra, tornaram-se atores politicos incapazes de lidar com essa
nova realidade, pois se tornaram reféns desses investimentos em nome
do “desenvolvimento urbano” (HARVEY, 2008).

De acordo com essa visao marxista, governos locais, ao se
organizarem com o foco no consumo coletivo, regulacdo da sociedade
e promogdo e organiza¢do produtiva, alinham-se a uma visdo de um
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“empresariamento urbano”. Governos atuam como se estivessem
a frente de uma corporacdo chamada municipalidade e buscam as
melhores oportunidades de mercado, tal como sera discutido na visao
econOmico-administrativa.

Aterceira apropriacdo do marxismo para analisar os governos locais
é avisdao do desenvolvimentoirregular. Um dos pioneiros dessa abordagem
é Simon Duncan (“O Estado local e desenvolvimento irregular”). De
acordo com essa perspectiva, a estrutura social se desenvolve juntamente
com processos econdmicos e politico ou em diferentes caminhos.
A desigualdade na sociedade gera diferencgas espaciais, sendo que o
governo local seria a solucdo apresentada pelo Estado central para lidar
com esses problemas. Mas, dadas as clivagens sociais geradas, governos
locais tornam-se pontos de oposicdo de segmentos menos beneficiados
com o desenvolvimento econémico (BOozKURT, 2011).

Conforme esse enfoque, importa discutir por que o estado local tem
emergido e suas diferengas, antes que debater suas préprias atividades,
visto que o mesmo ndo possui nenhuma funcdo. Essa situacdo decorre
do fato de as pessoas produzirem relacdes sociais, no caso entre classes
antagobnicas, geradoras de desigualdade que se manifesta, no espaco
urbano, de diferentes maneiras. Governos locais tratam com essas areas
onde o nivel central ndo alcanga, mas nem por isso conseguem responder
ou mitigar essa situagao, o que reduz sua funcionalidade (BozKuRT, 2001).

A visao econOmica e administrativa sobre os governos locais

Essa posicdo é tributaria das formulagGes de Jonh Stuart Mill (2001,
p. 275-278) em O governo representativo, ao argumentar que a eleicdo
de lideres politicos em nivel local é a forma mais eficiente de lidar com
a discrepancia entre necessidades e demandas da populagdo quanto a
oferta de servicos publicos. A eficiéncia na producdo dessas necessidades
da sociedade era uma consequéncia de o governo local estar mais bem
posicionado junto aos anseios dos residentes e fisicamente mais proximo,
0 que os tornava mais facilmente cobrados por sua performance.
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Em 1956, Charles Tiebout prop6s um modelo de andlise comparando
arelagdo entre cidades como se fossem empresas concorrendo por clientes
(cidaddos). Caberia aos governos locais atuarem como empresarios
que buscam um modelo Pareto étimo entre o numero de habitantes e
a provisdo de servicos que atendessem as preferéncias da populacao.
O risco de nado atender essa demanda seria a “perda” de cidadaos para
localidades mais alinhadas com as suas exigéncias em termos de oferta de
servicos e seus custos representados pela carga tributdria.

O nivel de gasto publico deveria refletir as preferéncias da populagao
local, o que deveria ser combinado com um nivel aceitavel de despesas e
de taxacdo, o que permitira uma “adaptacdo” aos anseios da maioria da
sociedade. Se residentes movem-se para areas suburbanas, o que foi um
processo tipico de classes médias americanas em vdrias cidades na década
de 1950, o governo precisa entender a razdes dessa escolha e organizar
os servigos publicos para essa realidade. Por exemplo, como reduzir o
impacto sobre gastos escolares ou construir equipamentos publicos como
parques, estacionamentos, protecdo policial e campos de golfe?

Como governantes sao atores racionais buscando maximizar seus
beneficios junto ao eleitor mediano — nesse caso, a sua reconducdo ao
cargo de incumbente — atender exigéncias cambiantes do “consumidor-
eleitor” se torna um objetivo fixo. A penalidade por ndo ajustar a acdo do
poder publico a essas exigéncias é o cidad3o optar por se mudar para uma
cidade que satisfaca suas preferéncias dadas por certos tipos de servicos
publicos. O governo, na figura de um “empresario publico”, orientaria
suas iniciativas por um cdlculo do tamanho étimo de populagdo: nimero
de residentes para os quais um pacote de servigos publicos pode ser
fornecido com o menor custo médio possivel.

Na base dessa teoria residem premissas com forte apelo no Brasil:
municipalidades devem reter os impostos gerados em seu territorio
para poderem financiar politicas publicas e a competicdo entre cidades,
cunhada por Melo (1996) como “hobbesianismo municipal”, € uma forma
de desenvolvimento local. Essas seriam estratégias racionais “étimas” do
ponto de vista econdmico (obtencdo de receita) e politica (fortalecimento
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do poder publico local). O papel do governo local é garantir que a provisao
de servicgos, considerada uma forma central de responsividade perante os
cidaddos, ocorra com muita eficiéncia e o melhor custo vs. beneficio.

OmodeloalaTiebout baseia-se em politicas publicas que promovem
mobilidade residencial e melhoram a alocacdo de gastos governamentais,
da mesma forma que a mobilidade de empregos e conhecimento
relevantes para a localizagdo de industrias e recursos privados. Trata-se,
segundo essa visdo, de uma forma de melhorar a performance da acdo
governamental: transferir recursos e autoridade para os niveis locais de
governo, sobretudo quando ineficiéncia e auséncia de transparéncia sao
criticas centrais.

Essa visdo baseada na teoria da escolha publica parte da premissa
de que o governo local é capturado por burocracias auto-interessadas no
uso dos recursos publicos. Essa realidade reduz a autonomia do governo
para taxar os cidadaos, pois o custo para manter a maquina administrativa
local geraria ineficiéncias na alocacdo dos valores arrecadados de governos
pouco responsivos. Para superar as falhas do governo, o provimento de
servicos publicos deveria ser apoiado na competicdo de fornecedores e
na opc¢do de saida dos eleitores insatisfeitos com essa realidade. Os dois
mecanismos (op¢do de entrantes na economia local e possibilidade de
saida) seriam estimulos para aprimorar a democracia e o funcionamento
do governo (SHAH, 2006).

A visdo de Tiebout se combina com aquela sobre a descentralizacao
proposta por Oates (1972): cada servigo publico deve ser fornecido pela
jurisdicdo que controla uma drea geografica minima que permite internalizar
beneficio e custos dessa provisdo. Isso porque governos locais, nessa
Gtica, compreendem as preocupacoes dos residentes e decisdes do poder
publico sdao responsivas a populagdo, o que encoraja responsabilidade
fiscal, eficiéncia, de modo que competicdo interjurisdicional e inovacdo sdo
reforcadas. Na mesma linha segue o principio da equivaléncia fiscal (OLSON,
1969 ): se uma jurisdicdo politica e a area beneficiada correspondem,
o problema do free rider deixa de existir e custos e beneficios marginais
asseguram uma 6tima provisdo de servigos.
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Outra questdo importante dessa visdao econémica do poder local
associa descentralizacdo e deslocamento populacional: “se autoridade
publica é empurrada para os niveis mais baixos onde escolhas e competicdo
podem operar, cada cidaddo pode organizar uma revolu¢ao armada com
apenas uma van em movimento” (DONAHUE, 1997, p. 73). Esses seriam
dispositivos para gerar inovacdo nos governos locais, visando reduzir
custos e para continuamente responder a demandas de seus “cidad&os-
consumidores”. Descentralizacdo e competicdo interjurisdicional, alinhada
a liberdade de “saida” de pagadores insatisfeitos de tributos, ampliam seu
poder de barganha para sobre os governos locais.

Mesmo sendo diferente do modelo do Public Choice advindo da
economia, o enfoque administrativo se apoia também na premissa de que
o governo local é um provedor de servico mais eficiente, conforme Page e
Goldsmith (1987). Para tanto, a discricionariedade de acdo é central para
os atores politicos tomarem decisdes sobre o tipo e o nivel de servigos
gue podem ser entregues, de acordo com o que é legalmente permitido, e
sobre como os servicos sdo fornecidos e financiados. Capacidade de obter
recursos proprios é fundamental para exercer autonomia administrativa
na forma de organizar as atribui¢cGes que competem as localidades.

E como pressuposto que se assemelha a visao politica, a perspectiva
administrativa diz que os governos locais tém melhores condi¢cdes de alocar
recursos publicos conforme demandas locais dada a sua proximidade das
populagdes (Souza; BLumm, 1999).

Essa concepcdo se alinha com as teses do “Estado dual”
(SAUNDERS, 1984) e os dois diferentes tipos de servigos ofertados pela
esfera nacional e local. A este ultimo caberia fungdes de “consumo

|”

social” (politicas sociais), pois iniciativas de investimento social, que
afetam padrdes de acumulagao de capital, sdo atribuicGes dos governos
regionais e nacional. Sendo assim, ha pouco acordo com a visdo da
escolha publica sobre a opc¢do de “saida” dos eleitores, pois governos
mais eficazes como welfare magnets podem ser os menos eficientes em

reduzir custos fiscais para financia-las.
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Todavia, se a teoria da escolha publica defende sempre o menor
Estado baseada na reducdo de custo imposta pela concorréncia entre
cidades para ndo perder pagadores de impostos, o modelo do Estado
Dual sustenta que a oferta de servigos locais estad sujeita a formas mais
competitivas e pluralistas de intermedia¢do de interesses. Em ambas as
abordagens o governo local dispde de autonomia para escolher como e
0 que ofertar de servigos e quais serdo os instrumentos necessarios de
financiamento. Essa compreensdo é consistente com a visdo de governos
locais orientados pelas preferéncias dos cidaddos, mas que busca entregar
servi¢os de qualidade ao menor custo.

Compreensdo similar sobre o governo local como provedor de
servicos publicos se acentua na esteira do debate sobre a reducdo do
Estado na Inglaterra no governo Thatcher, no final dos anos 1970, e o
surgimento da chamada “Nova Gestdo Publica”. O ponto de partida era
a visdo negativa do monopdlio das burocracias publicas sobre a a¢do dos
governos como causa de sua ineficiéncia. Esse movimento teve impacto
na forma de conceber a organiza¢do dos governos locais em muitos paises,
iniciando com a Inglaterra e os Estados Unidos.

Segundo Stoker (1996), a influéncia desse movimento em nivel local
orientou-se, sobretudo, pela “devolugdo estrutural”: as esferas centrais
de governos descentralizando e/ou desconcentrando responsabilidade
para os entes locais. O foco central é ampliar a eficiéncia gerencial e a
qualidade de servicos, o que seria possivel pela proximidade entre
cidaddos e autoridade local. A descentralizagdo para o nivel local
concebia esses entes como os mais relevantes para atender demandas
dos considerados “contribuintes”, antes que cidadaos, pois ao pagamento
de tributos corresponderia a entrega de servicos publicos.

Para executar essas tarefas, a eficiéncia na gestdo dos recursos seria
essencial, razao pelos qual os governos locais deveriam ser geridos como
empresas. A oferta de servigos deveria ser apoiada na reducdo de custos e
aumento da produtividade, o que fez essa visdo se tornar conhecida como
“gerencialismo puro”. Em poucas palavras, governos locais poderiam,
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rigorosamente, operar como se fossem empresas, dado que ndo ha
barreiras substanciais entre ambos.

Outro enfoque que resultou desse processo sobre o papel dos
governos locais na Inglaterra foi o Public Service Orientation (PSO),
pautado pela defesa da descentralizagdo da esfera central para a provisao
de servigos pelos governos locais, mas por meio de argumentos diferentes
da Nova Gestdo Publica e do Public Choice. A proximidade das atividades
descentralizadas permitiria aos cidaddos controlar a sua eficacia por meio
de sua participacdo na esfera publica local. Aos governos municipais
caberia ajustar-se para administrar demandas, o que tornaria central rever
sua organizag¢do burocratica tradicional em favor de maior flexibilidade
gerencial (ABRUCIO, 2006). Uma das formas de implementar esse modelo
seria por meio de Citizen’s Chart (Carta ao Cidadao), por meio das quais
0 governo assume compromissos e torna transparentes standards de
servicos que possibilitem a sociedade controlar sua performance. A
gualidade na provisao de servicos seria resultante de maior accountability.

Igualmente surgida com a crise do welfare state estd a formulagdo
sobre o “empresariamento urbano” (HARVEY, 1996). As localidades
passaram a ofertar terrenos para empreendimentos privados, subvencoes
e empréstimos sem consultar as sociedades locais, visando atrair capital
privado. Em lugar da énfase na gestdo urbana, autoridades locais de
paises como a Inglaterra passaram a atuar diretamente em atividades
econdmicas ligadas a produgdo e investimento. Essas iniciativas foram
conduzidas para complementar a acdo do governo central e ampliar a
produtividade industrial.

O “empresariamento urbano” se baseia em parcerias publico-
privadas para atrair financiamento externo, investimento ou atividades
econdmicas geradoras de emprego, o que torna os governos locais
“captadores de oportunidades de mercado”. Essa forma de atuagao pode
ocorrer sob o manto de palavras como “modernizacdao” ou “progresso”, tal
como em Baltimore (EUA) em 1978, quando um referendo aprovou o uso
de terras municipais para loteamentos de particulares. Uma caracteristica
central é o incentivo a especulagdo urbana de empreendimentos
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imobilidrios nos quais, em geral, os riscos sdo assumidos pelo poder
publico local. Em face da prioridade assumida para ampliar a produtividade
urbana, a provisdao de servigos urbanos e de politicas sociais passa para
segundo plano. Assim, conforme Castells e Borja (1996, p. 160):
O governo local deve promover a cidade para o exterior, desenvolvendo
uma imagem forte e positiva apoiada numa oferta de infraestruturas
e de servicos (comunicagGes, servicos econOmicos, oferta cultural,
segurancga etc.) que exercam a atracdo de investidores, visitantes e
usudrios solventes a cidade e que facilitem suas " exportacées" [...].
Esta oferta ndo tem por que ser financiada, executada ou gerida em sua
totalidade pelo governo local. O papel de promotor é, precisamente, o

de criar as condig¢des que facilitem sua realizacdo por agentes publicos
ou privados [...] (CASTELLS; BORJA, 1996, p. 160).

Diferentemente do ativismo civico dos empresarios, tal como
destaca Tocqueville, trata-se de um comportamento pragmadtico e
racional orientado por ganhos econémicos. Governos locais, diante da
“concorréncia” com outras cidades, concordam em transformar o espaco
urbano em palco privilegiado de especulagdao, mesmo que a coletividade
pouco se beneficie dessas inversées. O poder publico local, diante da
competi¢do interurbana, busca “vender” sua cidade com os melhores
atributos possiveis (menor taxacdo, mao de obra qualificada, renda per
capita em condi¢des de consumir servicos e produtos entrantes, marcos
legais acessiveis etc.).

O marketing das cidades se torna uma atividade central para
os governos oferecerem atrativos e destacarem o “bom clima” para
0s negdcios!®. O papel das administragdes municipais passa a ser,
centralmente, atrair fluxos financeiros e de consumo. Contudo, sendo
as cidades concebidas como atores, o papel reservado aos governos

4 Vale frisar que o marketing das cidades foi um instrumento muito utilizado por governos
locais brasileiros de varias tendéncias partidarias. Curitiba, nos anos 1980, assumiu a linha
de frente ao promover sua gestdo urbana, sobretudo com o entdo prefeito Jaime Lerner.
Governos de esquerda, vinculados ao Partido dos Trabalhadores, como foi o caso de
Porto Alegre na gestdo Tarso Genro (1993-1996) ou em Santos, também foram habeis em
divulgar suas cidades, sobretudo internacionalmente. Conforme Soares e Gondim (1998,
p. 75), houve “um reconhecimento um undnime de sua importancia para a promogdo da
imagem da cidade, como parte da politica de atragdo de investimentos [...].
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locais perde protagonismo para “dirigi-las” ao se transformar em mais
um ator a atuar na rede formada pelo setor privado, sociedade e poder
publico.

Segundo o modelo defendido por Harvey, na nova ordem mundial
do capitalismo, ndo sdo eleitores que podem exercer sua opcao de
saida, mas sim os capitais que barganham condi¢des vantajosas de se
instalar em uma cidade ou em outra. De forma direta, constrangem as
opc¢Ges dos governos locais que, caso optem em nao se alinhar as suas
exigéncias, perdem a “concorréncia” para outra cidade. Indiretamente,
pois a chegada de empreendimentos econGmicos passa a exigir um
formato de investimento publico alinhado ao que Harvey (1996) chama
da cidade pdés-moderna apoiada em servigcos e consumo (turismo,
espetaculos, teatros etc.).

Os governos locais orbitam, conforme esse argumento, em torno
dos interesses do capital virtualmente com reduzida capacidade de se
oporem a essa nova economia politica do espaco urbano. EEsta forma
de organizacdo do poder publico altera a légica de formulacdo do
planejamento urbano conduzido pelos governos locais, pois: a) retira
o papel de lideranga politica do poder publico em favor da primazia
do interesse privado; b) o planejamento governamental passa a ser
organizado pela légica da oferta de condigGes para atividades econémicas
privadas como caminho para modernizar a cidade.

Quase no mesmo periodo, nos Estados Unidos, o governo Reagan
intensificou um processo chamado de devolugdo estrutural na relacédo
entre a esfera central e os governos locais. Em esséncia, a ampliacdo de
novas atribuicdes ndao houve correspondéncia de recursos financeiros.
Nesse contexto, surgem os “governos empreendedores”, assim
caracterizados por Osborne e Gaebler (1998), como forma de se ajustar
a nova realidade de auséncia de fontes de financiamento. Coube aos
governos organizar parcerias publico privadas e estimular a concorréncia
entre fornecedores de servicos, medir desempenho e avaliar custos e
beneficios dos insumos, em linha com uma visao de “administracao de
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empreendimento” e performance gerencial que opta por solucdes de
mercado e produc¢do governamental de politicas publicas.

Exemplos nessa dire¢do provém de Orlando (Flérida), onde centros
de servigos passaram a gerar lucros maiores que a arrecadacdo tributdria,
ou em Louisville (Connecticut), por meio da venda, pelo governo, de um
bairro de casas publicas que passou a ser gerido pelos préprios moradores.
Nada mais elucidativo do que a fala, a época, do prefeito de Indiandpolis
sobre “formas mais eficientes de administrar”, conforme Osborne e
Gaebler (1998: 15): [...]. Transforma as fung¢des da cidade em fontes de
receita, em vez de peso sobre o orgamento. [...]. Trabalha de acordo com
o setor privado. Usa no¢cdes comerciais sdlidas. Privatiza. Cria empresas e
operagOes geradoras de recursos. Orienta-se pelo mercado. [...]*.

Dentre essas solugdes mais mercadoldgicas, a introducdo da
competicdo na prestacdo de servicos dentro do setor publico assume
destaque na acdo dos governos locais, dado que amplia a eficiéncia e
reduz custos, forga os monopdlios publicos a atender os clientes, encoraja
a inovacdo e aumenta o prestigio dos servidores publicos. O exemplo
cabe a competicao entre escolas municipais, dotadas de maior autonomia
de acdo para captar novos alunos, de modo que esse seria um estimulo
para seu continuo melhoramento. Essa abordagem vale-se do conceito
de autonomia local argumentando que reformadores veem a vitalidade
da democracia nessa esfera como um coroldrio necessdrio de reformas
gerenciais (DOLLERY; MARSHALL; WORTHINGTON, 2003).

Governos guiados pelo mercados e focados nos cidadaos-clientes
podem, com mais eficacia e eficiéncia, lidar com problemas que afligem a
administracdo tradicional das cidades e os programas governamentais: sao
orientados pelo eleitorado e ndo por consumidores, motivados pela politica
e ndo por politicas, criam “feudos” posteriormente defendidos de forma

% |gualmente importante de ser citada foi a modernizagdo encetada nos governos locais
britanicos a partir dos anos 1990, conforme fartamente documentado em Morphet
(2008). A reforma gerencial dos governos locais na Australia é ilustrativa, conforme
Dollery, Marshall e Worthington, 2003. Por fim, o trabalho de Wollmann e Thurmaier
(2012) sobre experiéncias em governos locais europeus.
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corporativa, fragmentam a prestagdo de servigos, raramente morrem ou
possuem escala econGmica para se manterem e ndo se valem de incentivos,
mas sim de comandos hierarquicos (OSBORNE; GAEBLER, 1998, p. 311-315).

Governos orientados pelo e para o mercado fornecem informagoes
aos consumidores, criam ou aumentam demandas, ocupam vazios e
emulam novos setores de mercado, dividem riscos com a iniciativa privada,
mudam as politicas de investimento publico, atuam como corretores para
compradores e vendedores, utilizam o cédigo tributario para formar om
preco de suas atividades e administram sua demanda por meio de taxas
pagas pelos usuarios (op. cit, p. 315-321).

Em suma, a literatura econdmica e a de administracdo mostram o
crescimento da visdo do governo local como empreendedor e incentivador
da competicdao, mas existem dois tipos de concep¢do: as que enxergam
esse fendmeno como intrinsecamente positivo, e aquelas que criticam tal
argumento, seja porque veem a gestdo local como presa dos males do
capitalismo global, seja porque dizem que a eficiéncia administrativa e
o modelo mercadista devem se subordinar a participacdo dos cidadaos.

A visao da sociologia politica sobre governos locais

Essa é uma tradicdo que remonta aos escritos de Maquiavel sobre
as cidades republicas na Italia renascentista, conforme se |&€ em O Principe.
Para Rousseau, em O Contrato Social, a vontade geral do povo ndo pode
ser decidida por representantes eleitos. A democracia direta, na qual todos
os cidadaos participam em assembleias, é o meio legitimo de definicdo de
temas vinculantes a coletividade. Com essa concep¢do, tinha em mente
uma demaocracia no plano local, tal como a sua cidade natal de Genebra.

Para Rousseau, era preciso distinguir entre poder local, cujo titular
era o povo que legislava, do governo da cidade que detinha funcgées
executivas, pois € um corpo intermedidrio também responsdvel por
manter as liberdades politicas e civis. Governo local ndo é uma esfera
de representacdo, pois é designado para cumprir tarefas, ja que deve
sua existéncia ao povo soberano. Por essa razao, possui uma “vida

59



Governos locais: uma leitura introdutdria

emprestada e subordinada” (ROussSeAuU, 1981, p. 63), pois depende das
decisdes adotadas pelo exercicio da liberdade politica e da participacdo
dos cidaddos nos rumos da cidade.

Posteriormente, essa abordagem se tornou mais conhecida
nos escritos de Tocqueville e Stuart Mill. Mais recentemente, ganhou
popularidade nas formulagcbes sobre capital social de Robert Putnam.
De forma resumida, a participacdo civica dos cidaddos na comunidade
local é uma causa essencial para a qualidade dos governos locais. A
administragao publica seria produto de uma sociedade civil composta de
cidadaos educados, interessados no bem publico e dispostos a manterem
vinculos sociais de confianca como base da acdo governamental.

Para Tocqueville (1977), em seu seminal Democracia na América,
o sistema comunal existente nos Estados Unidos, ainda no periodo da
colonizagdo inglesa, gerou uma caracteristica duradoura da vida politica
nesse pais. As comunas foram instituicGes essenciais para desenvolver
um espirito de liberdade como uma escola de educacao civica em favor
da independéncia e contra o despotismo de poderes superiores. Nessas
localidades, o povo é a fonte de poder social que, anualmente, elegia
os selected men para suas fun¢des administrativas como lidar com as
finangas locais e a policia. Inexistia representacdo, pois ndo eram eleitos
conselhos municipais, e a relagdo entre os magistrados escolhidos e o
corpo de eleitores ocorria sem nenhum tipo de mediagao.

Como os selected men atuam por delegacdo, o processo decisorio
sobre agdes de impacto local usualmente ocorria por meio de assembleias
municipais (town meetings). A vida politica nasce, pois, da comuna e se
apoia no povo soberano, que compreende a importancia de abdicar de

Ill

sua liberdade em favor da coletividade gerida pelo “governo local” que
emana efetivamente dos governados. O sistema americano divide o
poder municipal entre grande nimero de cidaddos e multiplica os deveres
comunais de forma que a sociedade tem a exata no¢do da importancia de
preservar essas instituigdes.

Essa forma de governo so é possivel pelo envolvimento do povo

com a organizacdo da administracdo do governo comunal. “O governo
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democratico desempenhou o papel de educador, contribuindo para
a ampliacdo dos horizontes mentais, para o esclarecimento e um
envolvimento mais criativo do povo nas questGes publicas” (FREY,
2000, p. 87). Enquanto a parte deliberativa é conduzida diretamente
pelo povo, a administracdo estava nas maos de funcionarios eleitos e
pagos.

Uma caracteristica central da sociedade americana que fundamenta
esse tipo de governo é sua pré-disposicdo para constituir associagoes civis
como base da democracia e da busca do bem comum. Essas organizagdes
intelectuais, comerciais e industriais expressam a descentralizacdao da acao
politica autbnoma da sociedade e sdo um remédio para as vicissitudes e
tentagdes de tirania do Estado central. Estas associa¢cOes sdo usuais nas
localidades, de modo que acabam por se constituirem nos fundamentos
para apoiar a existéncia dos governos locais. A liberdade de associagao é
o alicerce central do poder comunal e sua forma de governo. Esse modelo
existe porque cada cidaddo julga importante sacrificar parte de seus
interesses individuais em prol da coletividade.

Em uma linha similar seguiu John Stuart Mill: o envolvimento do
cidaddo nas atividades do governo local representativo era essencial para
a sua educacao politica, consulta e participacdao nos negécios publicos.
Instituicbes de governo local seriam essenciais para a oferta de welfare
e educagdo, de modo a estimular os cidaddos a adquirir experiéncia
de trabalhar para fins coletivos comuns e introduzi-los na ética da
colaboracdo nos negdcios publicos. Um robusto sistema municipal seria
a base de um espirito publico responsavel, sem o que nenhuma pessoa
poderia estar equipada para a liberdade politica. Essas sdo experiéncias
de atividade civica bdsicas para o governo local (MiLL, 2001, p. 265-270).

Sao formulagbes desse tipo que embasam a “comunidade civica”
em Putnam (2006): cidadania se caracteriza pela participagdo nos
negdécios publicos. Em Comunidade e democracia: a experiéncia da
Itdlia Moderna, o autor investiga tracos da vida comunitdria, sobretudo
virtudes civicas, como responsaveis pelo éxito de governos locais nesse
pais. Baseado em Tocqueville e o “interesse prdprio corretamente
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compreendido”, destaca como demandas individuais sdo sensiveis a
necessidades coletivas.

Dentre os valores basicos que sustentam esse modelo de governo
local estdo aigualdade politica de direitos e deveres para todos os cidad3os,
bem como sua disposicdo de participar da administracdo dos negdcios
publicos. AssociacOes — estruturas sociais de cooperacdao — sdo centrais
para a eficicia e estabilidade dos governos democraticos, pois instilam
uma cultura civica e de colaborac¢do solidaria'®. Putnam argumenta que o
capital social é essencial para a vida comunitaria e o autogoverno.

Mill estava preocupado sobre como o governo local permite a
participacdo da populagcdo no processo de governo representativo.
Porém, desde os anos 1970, o foco sobre o papel dos governos locais tem
sido sua capacidade para facilitar e reforcar a democracia participativa.
O argumento central é que esse nivel de governo estd mais préximo dos
cidaddos, e trata mais diretamente com temas de seu interesse, o que
facilita o engajamento civico nas instituicdes locais (PRATCHETT, 2004).

Mais democracia local cria cidaddos mais confiantes e contribui
para difundir essa cultura em toda a sociedade. A ocorréncia desse
processo nas localidades é uma pedra angular para sedimentar esses
valores em toda nagdo. Assim, se governos locais eleitos pelas regras da
democracia representativa desenvolvem formas de ampliar a participagdo
dos cidaddos nos negécios publicos, e se tornam mais accountables,
contribuem para desenvolver o comportamento civico (PRATCHETT, 2004).

No Brasil ha uma vasta literatura aliada dessa visdo sobre o papel
do poder publico como promotor de formas democraticas e participativas,
visando ampliar a presenca das sociedades nos negdcios publicos, bem
como desenvolver capital social. A implantagdo de experiéncias de
Orcamento Participativo, ainda que possam ser estudadas sob a ética
do poder local, nem por isso deixam de se encaixar como instrumentos

6 No Brasil, autores como Renato Boschi (1999) utilizaram o conceito de capital social.
Ver o artigo “Descentralizagdo, clientelismo e capital social na governanga urbana:
comparando Belo Horizonte e Salvador”. DADOS- Revista de Ciéncias Sociais, 42 (4),
1999, p 655-690.

62

Capitulo 2 — As principais abordagens tedricas sobre governo local

de acdo politica de governos locais. Dentre as iniUmeras obras que vém
analisando essas praticas de governanca urbana, o leitor podera encontrar
boas referéncias em Avritzer e Navarro (2003 ), Genro e Souza (2001) e
Fedozzi e Martins (2015).

Em comunidades assim organizadas se fortalecem visGes comuns
sobre o governo democratico eficaz, em termos de desempenho de
suas instituicdes politicas. Ao mesmo tempo, em face de um maior
capital social (tradi¢Ges civicas'’) existente nessas localidades, amplia-
se a possibilidade de evitar que governos autoritarios logrem éxito. O
desempenho do governo representativo é uma fungdo da infraestrutura
civica e dos valores democraticos. Em uma linha complementar, Castells e
Borja (1996, p. 160) enfatizam que cabe ao governo local:

[...] [A Jpromogdo interna a cidade para dotar seus habitantes de
"patriotismo civico", de sentido de pertencimento, de vontade
coletiva de participagdo e de confianca e crenga no futuro da urbe.
Esta promogdo interna deve apoiar-se em obras e servigos visiveis,
tanto os que tém um carater monumental ou simbdlico como os
dirigidos a melhorar a qualidade dos espacgos publicos e o bem-estar
da populagdo. A inovagdo democratica é, provavelmente, o aspecto

mais excitante do papel assumido, progressivamente, pelos governos
locais (CASTELLS; BORJA, 1996, p. 160).

Diferentemente do modelo do empreendedorismo urbano, o
governo local ndo é um ator politico que atua alinhado ao capital privado,
mas assume um papel estratégico de apoiar e incentivar a democracia
participativa. Portanto, o redesenho da gestdo das cidades requer uma
administragao publica técnica e politicamente habilitada a valorizar a
participacao e cidad3, a transparéncia quanto as a¢des governamentais
e o controle social. Ao mesmo tempo, significa assumir uma relagdo
politica baseada na descentralizacdo e delegagdo de responsabilidades
para a sociedade.

7 Por exemplo: forga de partidos de massa, quantidade de cooperativas, afiliagdo a
sociedades de mutua assisténcia, comparecimento as urnas e associa¢Ges locais,
sendo todas essas variaveis adotadas como proxies de tradigdo civica mensurando sua
persisténcia e durabilidade no tempo para avaliar sua forga.
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Nessa perspectiva se inserem os estudos sobre local governance:
estruturas de participacdo entre Estado e sociedade que dividem
responsabilidades sobre a gestdo publica. Governanga local implica
reconhecer a dependéncia existente no relacionamento entre instituicdes
publicas e privadas, pois atores sociais possuem recursos relevantes
para a implementacdo de servicos. O objetivo é formar redes publicas
de “autogoverno” relacionadas a comunidades de politicas para influir
e assumir atividades governamentais (STOKER, 1998). Governanga local
apoia-se em um modelo de autoridade dispersa, uma vez que nao estd
assentada apenas no poder legal de enforcement da administracdo
publica, € um processo aberto a participacdo de cidaddos e torna os
governos mais responsivos as demandas dos cidadaos.

Em linha com a visao bottom-up e de redes estao as abordagens
da “gestdao publica colaborativa centrada no cidadado” (citizen-centered
collaborative public management) (COOPER; BRYER; MEEK, 2006) e
“governanca participativa empoderada” (empowered participatory
governance) (FUNG; WRIGHT, 2001). Governos locais deveriam reduzir
suas ldgicas centralizadas e hierarquicas frente a sociedade no processo
de producdo e gestdo de politicas publicas e encorajar estruturas
colaborativas (KATHI; COOPER, 2005)

Governanca local baseia-se em regras formais e informais,
estruturas e processos pelos quais partes interessadas (stakeholders)
coletivamente resolvem problemas sociais por meio de compromisso,
confianca e barganha mutua. A énfase ndo recai sobre resultados,
como ocorre com a Nova Gestdo Publica, mas sim sobre a apropriacao
pelos atores sociais do processo de tomada de decisdo participativa.
Governanca local envolve varias partes interessadas, governamentais e
nao governamentais, mas sobretudo focados em seis grupos: cidaddos
como individuos, ONGs, sindicatos, partidos politicos e organizacbes
comunitdrias, empresas, midia, altos escaldes de governo nacional e
autoridades locais (BOIVARD; LOEFFLER; PARRADO, 2002). A Tabela abaixo

resume bem o que é governanca local:
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Tabela 1 - Autoridades locais como provedoras de servigos e
“desenvolvedores comunitarios”

Funcionamento da autoridade local Desenvolvendo boa governanga local
Serve a comunidade produzindo Viabiliza a comunidade planejar e
politicas, servicos e conhecimento gerenciar seus proprios negécios
(“fornecedor de servigos”). (“desenvolvedor comunitario”).
Melhora a eficiéncia interna das Melhora a efetividade externa das
autoridades locais. autoridades locais.

L . Constrdi confianga publica no governo
Aumenta a satisfagdo dos usudrios dos . L .
. local por meio de transparéncia e didlogo
servigos. L
democratico.

Fonte: Bovaird e Loffler, 2002 apud Boivard, Loeffler e Parrado, 2002.

O governo local é um ator politico importante, menos por executar
diretamente servigcos, mas mais por assumir o papel de facilitador e
facultador de um ambiente de “co-gestdo democratica” com diversos
setores da sociedade. Busca-se construir relacionamentos cooperativos no
lugar de hierarquias decisérias no vinculo entre poder publico e sociedade
(BoIVARD; LOEFFLER; PARRADO, 2002). Boa governanga local ndo apenas prové
espacos para o didlogo civico e democratico,mas estimula a gera¢do de
resultados que enriquecem a qualidade de vida dos cidaddos (SHAH, 2006).
Ainda nointerior desse debate é importante referenciar o papel do governo
local como um agente que age em nome do principal — a sociedade — para
criar valor publico (MOORE, 2002): que sdo melhoras mensurdveis na vida
da populagdo. Esse conceito é central para a entrega de servigos municipais
a luz de escolhas sobre como utilizar recursos obtidos dos cidadaos. Ha dois
caminhos: prover servicos de forma direta ou criar um ambiente favoravel
ao investimento privado em complemento a provisao publica.

Para tanto, governos locais podem se apoiar em “bens publicos”
como recursos de consenso, boa vontade, valores de solidariedade,
espirito comunitdrio e ac¢do publica coletiva junto aos residentes.
O papel do governo local é utilizar esses recursos em beneficio de
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melhores resultados sociais além do uso de escassos recursos de receitas
préprias. Administradores publicos criam valor mobilizando e facilitando
a construcao de redes de provedores de servicos que extrapolam as
fronteiras governamentais (MOORE, 2002).

Em face da impossibilidade de resolver esses desafios por meio de
mecanismos de mercado e estruturas hierdrquicas, redes de governanca
se apresentam como um modelo para aproximar distintos atores. Como
se baseiam essencialmente na confianca, lealdade, interesse partilhado e
reciprocidade entre as partes, esses arranjos podem fornecer uma forma
estavel de governancga, desde que inexista desequilibrio de poder entre
os participantes (SHAH, 2006). Processos de governanca, com efeito, sdo
muito dependentes do comportamento civico dos cidadaos, bem como da
acao de governos locais interessados em ampliar a insercao da sociedade
nos negocios publicos.

A abordagem legal dos governos locais

A andlise dos governos locais pelo prisma do direito estd
relacionada com os estatutos que normatizam suas responsabilidades
e direitos. Embora a questdao da autonomia do governo local envolva
mais do que aspectos juridicos, essa é uma dimensdo essencial.
Ademais, autonomia local ndo significa soberania, atributo esse do
Estado nacional. De toda forma, autonomia administrativa, politica
e fiscal costumam ser trés dimensbes centrais que definem os
contornos legais dos governos locais. Governos locais sao livres para
fazer o que desejem, mas ndo tém a possibilidade de implementaram
iniciativas que ndo se conforme as regras legais e constitucionais do
pais. A abordagem legal pode ser analisada sob duas 6ticas relativas a
autonomia juridica: aspectos constitutivos e organizacionais.

Quanto ao primeiro tema, dentre as questdes mais relevantes do
escopo que confere legalidade a acdo dos entes locais, estdo as seguintes
caracteristicas: possuem status juridico reconhecido para executar certas
fungGes com base em constituicGes nacionais e/ou leis estaduais, federais,
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provincia ou condado, detém o direito de arrecadar tributos préprios
em seu territério; possuem ao menos algumas areas com autonomia de
acdo frente ao governo central, mesmo em paises unitarios, e de auto-
organiza¢do administrativa (NDREU, 2018 ).

Governos locais se apoiam constitucionalmente e/ou legalmente na
existéncia de uma autoridade politica e administrativa local, circunscricao
territorial definida, delimitada autonomia deciséria e separacao de fungdes
do nivel central frente as responsabilidades perante os cidaddos. Quanto
a sua autonomia, tém o direito de estabelecer e operar em atividades e
fungdes reconhecidas por lei. Também inclui o direito de os residentes
escolherem representantes para governar o territorio (NDREU, 2018).

Autonomia®® do governo local é entendida como o escopo de
discricdo legalmente definida e livre de constrangimentos impostos
externos as normas que regulam seu status juridico. O nivel de autonomia
administrativa e discricionariedade na acdo dos governos locais é outro
topico relativo ao seu escopo legal (WOLMAN; MCMANMON; BELL; BRUNORI,
2008). A flexibilidade para entregar servigos aos cidaddos depende das
regras que definem a extensao de sua liberdade de atuacao. Nesse sentido,
capacidade de adotar decisGes vinculantes e regulatérias para todo o
territério local, administrar o processo de compras (obedecendo a legislacdo
nacional) e gerenciar os servidores publicos sdo questdes essenciais.

Na dimensdo da autonomia politica, o essencial é a capacidade
de autogoverno e o suporte legal e constitucional para escolher
seus governantes e representantes locais sem interferéncia de niveis
superiores. De especial importancia é avaliar se o parlamento local tem
poderes e fungdes necessdrias e suficientes para fiscalizar o trabalho do
governo, bem como suporte legal para obter informacgGes e exercer sem
qualquer tipo de restricdo ou censura esses papéis.

No tocante a autonomia administrativa e suas atribuicGes
regulatdrias, a questdo central é a existéncia ou ndo de competéncias
e poderes para iniciar legislacdo sobre questdes no ambito de sua

18 Este e os proximos trés paragrafos estdo baseados em “Local government discretion and
accountability: a diagnostic framework for local governance” (WORLD BANK, 2008).
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jurisdicdo, sujeito a obediéncia de regras dos niveis superiores de
governo. Governos locais necessitam de recursos legais que l|hes
permitam punir a ndo obediéncia, sem o que sua autoridade no territdrio
seria virtualmente inexistente. Com rela¢do a autonomia para adquirir
bens e servicos, governos locais devem ser dotados de discricionariedade
definida por regras nacionais. Discricionariedade sobre a gestdo do
servico publico geralmente define parametros legais sobre politicas de
emprego, salarios e mecanismos de avaliagdo ou definicdo de como se
organizam carreiras.

A autonomia fiscal abrange pelo menos quatro dreas com
suporte legal: despesas, receitas, transferéncias intergovernamentais e
empréstimos. Com rela¢do ao primeiro tdpico, governos locais costumam
possuir discricionariedade sobre suas decisdes de alocacdao de recursos
sem autorizacdo de niveis superiores. Outro aspecto relacionado a essa
qguestdo é a definicdo legal de responsabilidades e papéis entre esferas
de governo, pois essa divisdo de atribuicGes impacta na gestao do gasto.
A possibilidade de taxacdo para gerar receitas proprias é um dos pilares
juridicos mais relevantes, pois sem dispor dessa autoridade governos
locais podem se tornar totalmente dependentes dos entes centrais. Ainda
assim, é preciso que existam regras claras sobre quais as competéncias do
governo nacional para intervir nessa area de autonomia local.

Aautonomiafiscaltambémdependedasnormassobretransferéncias
intergovernamentais assentadas em quatro regras: quantidade de
recursos transferidos, forma como os valores sdo distribuidos entre
os governos locais, nivel de vinculagdo — verba condicionadas ou sem
condicionalidades sobre como gastar — e envolvimento dos governos
locais na concep¢do e administracdo do sistema de transferéncias. Por
fim, a autonomia para contrair empréstimos e financiamentos, area na
qgual muitos paises limitam, controlam ou mesmo proibem a existéncia
de dividas municipais. Mesmo onde essas restricbes ndo existem, as
exigéncias podem ser tantas que, na pratica, tornam-se barreiras muito
fortes. Essa é arealidade do Brasil e o emaranhado de regras que dificultam
ao extremo o financiamento publico para governos subnacionais.
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Em relagdo aos aspectos organizacionais®®, a énfase recai sobre a
existénciadeinstrumentosadministrativosadequados paraocumprimento
de regras legais. O governo é considerado a partir do respeito a normas
juridicas e pela conduta de seus integrantes. Estdo abarcados temas como
compras publicas e regulacdes sobre como gerar receitas préprias que
sejam republicanas, ndo favorecam ou prejudiquem certos segmentos da
sociedade e que ndo sejam sujeitas a praticas de corrupgdo. A existéncia
de um corpo governamental independente para lidar com esse tema é um
indicador basico.

Os cidaddos devem ter acesso legalmente garantido a informagoes
sobre qualquer ato da administracdo publica local. Inclusive, para o
gue cabe, deve o governo instalar mecanismos acessiveis a consulta
da sociedade. lgualmente relevante sdo as normas que permitem e
garantem o direito dos cidadaos participarem do processo de decisdo dos
negocios publicos. A definicdo legal dos instrumentos de transparéncia
dos atos governamentais se constitui em um pilar central do estrito
enguadramento do Estado local nos marcos da legalidade, excetuadas as
exclusGes de acesso a informacdo por razes de seguranca. Nessa linha,
a instalacdo de sistemas de controle e auditoria sdo fundamentais para
avaliar se o governo esta lidando bem com os dilemas organizacionais
e mesmo de conduta de seus servidores e liderangas politicas. Por essa
razdo, a independéncia legalmente garantida desses drgdos visa garantir
gue a administracao publica local atue em linha com os marcos juridicos
vigentes. Por exemplo, aimplantac¢do de cédigos de conduta sobre padrdes
éticos requeridos de servidores e gestores publicos, com destaque para o
registro de todas as suas ac¢oes, tolerancia zero com praticas de corrupgao,
definicdo sobre responsabilidades e dispositivos para evitar conflitos
de interesse. Da mesma forma, regras claras sobre recrutamento de
servidores de carreiras baseadas no mérito garantem que a administracdo
publica local se organize em bases impessoais e republicanas.

19 Esses e os proximos paragrafos estdo baseados em “Local governance integrity:
principles and standards” editado por Transparency International, 2015.
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CAPITULO 3 — O PODER LOCAL NO BRASIL:
O PAPEL DO MUNICIPIO NA FEDERAQRO
BRASILEIRA

O poder local no Brasil tem uma trajetdria marcada pela relagdo dos
governos locais com as demais estruturas politico-administrativas. Embora
a primeira instituicdo publica do pais, ainda no periodo colonial, tenham
sido as Camaras Municipais, isso ndo significou que isso tenha gerado
um governo local forte, uma vez que se tratava mais de um instrumento
de garantia dos interesses privados de maneira patrimonialista do que a
criacdo de uma instancia governativa dos cidaddaos. Mesmo havendo uma
forca centrifuga forte vinculada as capitanias hereditarias e a fragmentada
e dispersa colonizagdo do pais (o modelo do semeador e ndo do ladrilhador,
nas palavras de Sérgio Buarque de Holanda), a escraviddo, a possibilidade
de intervencdo da Metrdpole a qualquer momento (pelo Governo Geral
ou por outra forma extemporanea) e a restricio enorme do corpo de
cidaddos fizeram com que a governanca local fosse extremamente
limitada como forma de criacdo de comunidades autbnomas, em termos
politicos e econémicos (LEAL, 1986).

Com a Independéncia, a criacdo do poder politico se deu, no
Primeiro Reinado, de forma centralizada, especialmente com a producao
de uma Constituicdo outorgada, que deu muito poder ao Imperador
(CARVALHO, 1980). Na década de 1830, com a deposi¢cdo de Dom Pedro
| e especialmente a partir da promulgacdo do Ato Adicional, houve uma
mudanca de rota, iniciando um processo de forte descentralizagdo. S6 que
seu formato ndo foi localista: repassou-se poder as Provincias, instancias
intermedidrias de poder territorial.

Essa mudanca no balango territorial do poder no chamado periodo
regencial teve como principal consequéncia o esfacelamento do pais
em diversos conflitos em vdrias Provincias. Houve risco real de o Brasil
perder territério e reduzir de tamanho. Mas todas essas rebeliGes,
algumas de cunho nativista, foram sufocadas e houve um reordenamento
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da territorializacdo do pais, com um novo pacto que gerou uma nova
centralizacdo do poder na década de 1840, apoiado inclusive pelas elites
regionais (GRAHAM, 2001).

Criou-se um novo desenho institucional que funcionou por toda a
longa dinastia de Dom Pedro Il, que ficou cinquenta anos comandando
a nacdo. Nesse novo modelo centralizador, cabia ao Imperador inclusive
escolher os Presidentes de Provincia, algo que era feito selecionando
muitas vezes mandatarios que eram daquele lugar (ABRUCIO, 1998). Havia
sim conversas e negociagdes com as elites regionais, além delas terem
varias competéncias que |hes davam autonomia politico-administrativa
(DOLHNIKOFF, 2005), mas o Poder Central era a peca-chave do modelo
politico-administrativo. Nessa estrutura, o poder local, dividido em vilas e
municipios, tinha um poder bastante reduzido.

A Proclamagdo da Republica e a mudanga constitucional, em
1891, tiveram um enorme impacto na forma de organizac¢do territorial
do poder. O Brasil se torna um pais federativo, com um modelo bastante
centrifugo, que dava grande forga as unidades estaduais, em termos de
competéncias, recursos e, especialmente, capacidade de autogoverno. Do
outro lado intergovernamental, o Governo Federal tinha menor poderio
e atribuicdes do que no Segundo Reinado, e as elites regionais tiveram
maior capacidade de se autogovernar sem interferéncia do Poder Central.

Vale ressaltar que esse federalismo mais estadualista teve como
consequéncia aumentar a assimetria entre as unidades estaduais.
Apesar de todas terem ganho o mesmo status constitucional e suas elites
regionais terem obtido maior autonomia, havia, primeiramente, uma
divisdo de poder politico entre os estados, de modo que alguns deles eram
mais importantes do que outros na definicdo daquilo que foi chamado de
politica dos governadores (ABRUCIO, 1998).

Além disso, o modelo federativo da Primeira Republica aumentou
sobremaneira a desigualdade econGmica entre os estados. Esse aspecto é
importante porque teve impacto na trajetdria federativa dali para diante,
pois levou, a partir da década de 1930, a discussdo sobre a criacdo de
mecanismos de combate as disparidades socioecondmicas regionais.
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E em que lugar institucional e politico ficavam os municipios na
Republica Velha? Em primeiro lugar, eles tinham pouquissima autonomia
financeira, o que dificultava o exercicio da governanca politica e
administrativa. Segundo, o poder local ficou com um numero restrito de
competéncias, algo que se somou ao modelo patrimonialista que era muito
forte no plano subnacional (ABRUCIO; PEDROTI; P, 2010), gerando uma
estrutura administrativa pouco efetiva. Por fim, o modelo politico seguia
aquilo que o estudo classico de Vitor Nunes Leal chamou de coronelismo:
os lideres locais, os coronéis, assentados fundamentalmente numa base
social agraria e pobre, trocavam o voto que conseguiam ao arregimentar
os eleitores pelo apoio politico, financeiro e administrativo dos governos
estaduais (LEAL, 1986). Era, nesse sentido, um pacto que centralizava o
jogo politico, em vez de fortalecer a esfera municipal.

A ascensdao do varguismo, na década de 1930, ndo mudou
substantivamente a situacdo precaria dos municipios. Ao contrario, o
novo modelo retirava poderes dos governos subnacionais e fortalecia o
Governo Federal e suas estruturas politico-administrativas. Vargas tinha
como projeto o refor¢o da capacidade interventora do Estado na economia
e na sociedade, e para tanto ele precisava criar e fortalecer os drgaos
federais e a Presidéncia da Republica, processo que dependia, em certa
medida, da retirada de poderes dos estados, tanto no plano financeiro
como no politico.

Dentro desse modelo, os municipios ndo tiveram grande alteragdo
na sua fragil estrutura institucional. E bem verdade que houve até
iniciativas em prol do municipalismo na Constituicao de 1934, mas logo a
seguir, com a implanta¢do do Estado Novo, o varguismo conseguiu piorar
a situagdo vigente na Primeira Republica, dado que estabeleceu uma
status constitucional subordinado ao suprimir as préprias elei¢gdes locais.

A mudang¢a de regime politico, com a deposi¢cao de Vargas e,
sobretudo, com a promulgacdo da Constituicdo de 1946, gerou a primeira
alteracdo institucional mais favoravel aos municipios na trajetéria
politica brasileira. O governo municipal ganhou novas competéncias
e poderes, bem como surgiu um movimento municipalista em larga
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escala, representado por instituicdes como o Ibam (Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal) (MELO, 1993). Novas fontes de recursos federais
também sdo criadas para serem distribuidas as municipalidades e, como
ponto mais importante, voltaram as elei¢des diretas no plano local. O
retorno da democracia foi muito importante para as grandes cidades,
especialmente capitais dos estados, que comecaram a ter mais espaco
para inovar em politicas publicas.

Esse cendrio durou quase vinte anos, gerando uma expansdo do
nimero de municipios e do municipalismo. E bem verdade que a maioria
das municipalidades ainda funcionava de forma préxima ao modelo
coronelista, mas a urbanizacdo e a expansdao da democracia tiveram
efeito importante em mexer, mesmo que incrementalmente, com a
l6égica municipal anterior. Vale reforcar aqui que o periodo 1945-1964
foi, do ponto de vista da competicdo eleitoral e da expansdo continua do
eleitorado, o primeiro momento mais claramente democratico do pais
no sentido de trazer novos atores e ideias frente ao modo tradicional da
politica brasileira, e isso também teve impactos, mesmo que paulatinos e
diferenciado ao longo do territdrio, no jogo politico municipal.

A instauracdo do regime militar mudou essa dinamica. Primeiro,
porque varios tipos de municipios deixaram de ter elei¢cdes — as
capitais, as cidades de seguranga nacional e as instancias hidrominerais.
Particularmente no caso das capitais, isso teve um efeito enorme para
reduzir o impeto municipalista que estava se expandindo no pais.
Além disso, houve um controle maior do crescimento do numero de
municipalidades, mediante uma legislacdo bastante restritiva. E, mais
importante ainda, ampliou-se a dependéncia dos governos locais com a
Unido, principalmente a partir de uma maior centralizacdo tributdria e
administrativa. Isso produziu efeitos danosos para a formacdo da classe
politica e ao modelo representativo, resultando num casamento da
politica do "pires na mao" (politicos locais pedindo favores a Unido) com
a baixa capacidade dos cidaddos exercerem o autogoverno local ou de
controlar seus representantes.
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Como bem argumentou Brasilio Sallum Jr., “dentre os mecanismos
qgue cumpriram o papel de homogeneizar a vontade politica da camada
dirigente, a nova forma de Federacdo, com estados e municipios menos
auténomos em relagcdo a Unido, desempenhou o papel mais relevante
(...) muito mais do que o novo sistema partiddrio” (SALLUM JR., 1996). A
dependéncia dos governos subnacionais foi importante ndao somente para
limitar politicamente a classe politica, mas também para criar um modelo
centralizador de gestdo, que respondia ao comando da cupula governante
no Planalto Central.

Nos vintes anos de governos militares ocorreu uma enorme e
descontrolada urbanizacdo, principalmente no Sudeste do pais. Como os
municipios, mormente as capitais que nem elegiam seus prefeitos, tinham
pouca autonomia politica, o crescimento das cidades era enfrentado, do
ponto de vista das politicas publicas, por acdes basicamente advindas da
Unido. Destaque-se, nesse sentido, que o regime militar foi caracterizado
por uma expansdo de varias politicas e a¢cbes governamentais, inclusive
no campo social (DRAIBE, 1994).

Iniciou-se uma massificacdo de equipamentos publicos ofertados
localmente, mas os quais, geralmente, eram administrados pelos
governos estaduais, em areas como Educacdo, Saude e Saneamento,
entre as principais. Politicas urbanas também foram induzidas ou
impostas de Brasilia para o resto do pais, e os governos subnacionais —
estados e municipios — tinham que seguir a risca o modelo desenhado
de forma centralizada para ganhar esses recursos. O saldo liquido desse
processo é que, especialmente nas areas mais urbanizadas, ocorreu um
crescimento da oferta de servicos governamentais nas cidades, mas
sem que seus governantes ou cidadaos participassem ativamente do
processo decisorio.

O crescimento da populagdo e da urbanizagdo levaram a ampliagao
das demandas, e a medida que a economia perdia o impeto, o regime
militar perdia a legitimidade e a capacidade de responder a essa nova
realidade do pais. A manutencdo de um calendario eleitoral limitado
do ponto de vista democrdtico, mas que permitia a participacdo em
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algumas eleicdes, com destaque para o Senado, permitiu a canalizacao
da insatisfacdo da populagdo. Além disso, com a distensdo gradual
do autoritarismo, aumentavam as vozes da sociedade civil a pedir a
redemocratizacdo do pais.

Mas o ponto fundamental para o fim do regime militar foi a elei¢do
a governador, em 1982. Foi o primeiro pleito eleitoral direto para um
cargo executivo com importancia central para o pais desde a implantacdo
de elei¢Ges indiretas para a Presidéncia da Republica e as governadorias.
A oposicao ganhou em 10 dos 22 estados entdo existentes, e teve vitérias
nos colégios eleitorais com maior eleitorado: S3o Paulo, Rio de Janeiro e
Minas Gerais. Os governadores eleitos foram pecas-chave no comando
da redemocratizacdo, liderando a campanha das Diretas-Ja — a maior
mobilizacdo popular contra o autoritarismo em todo o periodo — e depois
participando ativamente da construcdo da candidatura presidencial de
Tancredo Neves, entdo governador de Minas Gerais e primeiro civil eleito
depois de 21 de regime militar (ABRUCIO, 1998).

Ofato é que aredemocratizagao brasileira teve como evento critico
que a definiu uma eleicao subnacional — a eleicao para governador — e
ndo uma eleicdo nacional (ABRUCIO, 1998; FALLETI, 2010). Nesse sentido,
houve uma vinculagdo forte entre a democracia e a descentralizagao no
discurso de muitos atores politicos e sociais. O caso do governador de
Sao Paulo, Franco Montoro, foi paradigmatico nesse sentido. Sua gestado
foi marcada pela ideia de repassar o poder aos municipios, seguindo
o modelo do principio de subsidiariedade alemdo. Montoro dizia: “o
cidaddo mora no municipio, ndo no estado ou na Unido”.

Muitos grupos e liderangas politicas abragaram a bandeira do
municipalismo, num movimento inédito, por sua abrangéncia e escopo,
agora voltado a aumentar o poder politico-administrativo, os recursos
e, como grande novidade, a participa¢ao social no plano local. Foram
articulagdes feitas por prefeitos, associagdes municipalistas revigoradas,
governadores, movimentos de politicas publicas como os sanitaristas e
os urbanistas, além de um discurso difuso em prol das qualidades da
descentralizagao.
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Além dessa combinagdao entre democracia e descentralizacdo,
Falleti (2010) destaca uma outra peculiaridade do modelo brasileiro
em comparacdo a outros paises da América Latina que passaram pela
redemocratizacdo: no Brasil, a descentralizacdo consolidou-se pela
dimensdo politica, depois foi seguida pela retomada maior do poder fiscal
e mais adiante culminou com o repasse efetivo de fun¢des aos municipios.
Foi essa conquista inicial no campo politico que permitiu aos governadores
e prefeitos ter um poder importante para requerer as outras duas formas
de descentralizagcdo no processo constituinte.

O resultado desse movimento em prol da descentralizagdo teve
como coroldrio a Constituicdo de 1988, que inaugurou uma etapa para o
governo local no Brasil.

O Municipionanovaordem constitucional eas transformagoes
no papel do poder local no Brasil

A Constituicdo de 1988 representa a maior mudanca na histdria
do poder local no Brasil, uma vez que o municipio ganha um novo status
politico na Federacdo brasileira. E bem verdade que a tendéncia mais
descentralizadora comegara um pouco antes. Primeiro, do ponto de
vista dos recursos, com a aprovacao de mudancas legislativas, como
a Emenda Passos Porto, de 1983, que aumentara a porcentagem de
recursos dos estados e municipios. Além disso, com o retorno das
eleigdes municipais em todas as cidades do pais, incluindo as capitais,
a democracia tornou-se plena no plano local. Também houve processos
descentralizadores nas politicas publicas antes da promulgac¢do da Carta
constitucional, como a criagdo do Sistema Unificado e Descentralizado de
Saude, o SUDS, em 1986.

Na verdade, o novo texto constitucional fez mais do que seguir essa
tendéncia descentralizadora: a Constituicdo deu aos municipios poderes
inéditos e com uma amplitude muito grande, inclusive se tomarmos
como base a experiéncia internacional. Para tanto, o primeiro passo foi
tornar todos os municipios — que hoje sdo 5570 — entes federativos. SO
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algumas Federac¢des tém um reduzido numero de governos locais com
status similar, mas nenhuma delas atribuiu esse poderio legal a todas as
instancias municipais ou congéneres. A regra nos paises federativos é que
os entes locais sdo subordinados as unidades intermediarias, enquanto
no Brasil, desde 1988, ndo ha essa subordinacdo politico-juridica entre os
estados e municipios.

O rol de poderes derivados do status federativo ndo é pequeno. Os
municipios ganharam autonomia financeira por meio de ampla capacidade
tributdria prépria, ao que se soma a existéncia de transferéncias
constitucionais que os estados e a Unido lhe repassam. Também |hes foi
dado um amplo poder politico, com eleicdes autébnomas para o Executivo
e o Legislativo e o reforco da capacidade de autogoverno por meio da Lei
Organica, que seria algo como o “ordenamento constitucional” local. Aos
municipios, ademais, foram repassadas varias competéncias legislativas,
incluindo a ideia, presente na Constituicio de 1988, de que caberia a
eles legislar sobre assuntos de “peculiar interesse local”, definicdo que
abarca a grande maioria das questdes que afetam a regulacdo da vida
citadina, como também uma série de competéncias comuns em relacdo
aos estados e a Unido. Além disso, uma série de atribui¢cdes de politicas
publica foi repassada aos governos municipais, no campo da formulagao
e, principalmente, da implementacao.

Todo esse aumento de poder foi feito sem que houvesse uma
larga tradicdo autonomista dos municipios. Do ponto de vista politico,
os prefeitos sempre foram mais importantes como pegas-chave para a
eleicdo de deputados, senadores, governadores e, em menor medida,
presidente, em vez de serem resultado de um processo politico local de
participacdo cidada e self-government, nos termos de Tocqueville. Do
ponto de vista financeiro, as municipalidades nunca foram aquinhoadas
com muitos recursos proprios, havendo, ao contrario, uma cultura politica
local avessa a cobrancga de tributos, sobretudo dos mais poderosos.

E, finalmente, do ponto de vista administrativo, afora capitais e
algumas cidades do pais, principalmente nos lugares em que imigrantes
trouxeram uma visdo mais comunitarista, mais forte em parte da Regidao
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Sul do pais, geralmente as prefeituras tinham poucas atribui¢Ges. Ficou
famosa uma novela da Globo na década de 1970, chamada O Bem Amado
(de Dias Gomes), na qual a histdria se passava no municipio ficticio de
Sucupira, em que o prefeito Odorico Paraguacu tinha como principal obra
de sua gestdo a construcdo de um cemitério. Tratava-se de uma excelente
metdfora do verdadeiro sentido politico administrativo dos municipios no
Brasil no pré-1988.

O fortalecimento dos municipios na nova Constitui¢ao foi expressivo
perante a histéria politico-territorial do pais, contudo, a aquisicdo do
status de ente federativo ndo os tornou iguais aos estados em termos de
poderio politico-juridico. O aspecto que mais realca isso é o fato de que as
municipalidades ndo tém os drgdos do sistema de justica — Magistratura
e Ministério Publico — nem tribunais de contas préprios, com excecdo das
cidades de S3o Paulo e Rio de Janeiro, que os mantiveram como excecao
na Carta constitucional. A auséncia dessas estruturas institucionais faz
diferenca politica: os governadores podem influenciar na escolha daqueles
qgue os julgam ou os controlam, algo que os prefeitos ndo podem fazer.
Mais do que isso, muitas vezes, os MPs e os tribunais de contas sdo um
instrumento que aumenta a influéncia dos ocupantes das governadorias
sobre as prefeituras (ABRUCIO, 1998), o que reduz a autonomia politica
dos municipios.

A autonomia das municipalidades também é atingida pela
assimetria financeira e de capacidade estatal em relagdo aos outros entes
federativos. Mesmo com todos os recursos e poderes obtidos com a
Constituicdo de 1988, a maioria das Prefeituras precisa, de um modo ou
de outro, dos outros niveis de governo para exercer suas funcées basicas
e responder ao eleitorado local. Suas capacidades estatais e recursos sao
menores do que as responsabilidades e atribuicdes que lhes foi atribuida
(GRIN; ABRUCIO , 2017; PIRES, 2016 ; ABRUCIO, 2005; ARRETCHE, 2002 ;
CARVALHO; Souza, 1999).

Claro que esse fendmeno nao é homogéneo ao longo do territdrio
nacional, visto que ha vdrias diferengas entre os municipios no que
tange aos recursos financeiros e humanos e, consequentemente, na
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potencialidade de implementacdao de politicas publicas e de construir
projetos para obter apoio e verbas do Governo Federal. Desse modo, a
(in)dependéncia e o poder de barganha dos governos municipais junto
aos estados e a Unido sdo bem variados.

Produziu-se um novo arranjo federativo, que trouxe maior poder,
autonomia e atribuicdes aos governos municipais, mas essa mudanca
ndo é suficiente para que eles exercam sem problemas as novas funcGes
e responsabilidades. Isso fica mais evidente quando se constata um duplo
movimento feito pela Constituicdo de 1988: ela expandiu o papel de Welfare
do Estado brasileiro, que era muito pequeno anteriormente, e, como segunda
alteracdo, definiu o municipio como a peca-chave na implementacdo das
principais politicas publicas, mormente as da area social.

Nos ultimos trinta anos os municipios assumiram a execug¢do —
e, em alguns pontos, a formulacdo — de atividades governamentais em
Saude, Educacdo, Assisténcia Social e outras areas, com destaque para a
regulacdo urbana nas maiores cidades. O resultado disso foi o crescimento
e complexificacdo dos governos municipais. Essa transformacdo é ainda
maisimportante se levarmos em conta a trajetdria histérica dos municipios,
cujas fungoes e atribuicGes eram diminutas antes da Constituicdo de 1988,
como mostrado anteriormente.

O processo de municipalizagdo e seus resultados ndo tém sido
lineares no Brasil. Obviamente que ndo seria possivel expandir o Welfare
com execucao federal, pois seria impossivel Brasilia controlar toda a
implementacdo de varios programas e servicos em 5570 municipios. Cabe
lembrar um caso paradigmatico: até 1993, toda a merenda escolar era
comprada pelo Governo Federal e depois era repassada para os governos
subnacionais. As perdas em termos de eficacia, eficiéncia e mesmo em
termos de accountability publico eram imensas.

Houve um crescimento enorme das politicas e, fundamentalmente,
dos equipamentos publicos geridos pelos governos municipais, em
particular nas dreas como Saude, com grande expansdo das UBS,
Educacgdo, especialmente no Educac¢do Infantil e no Ensino Fundamental
I, e na Assisténcia Social, com ampliacdo enorme dos CRASs e dos
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demais servicos na ultima década. O trabalho de Ricardo Ceneviva
(2011), por exemplo, mostrou como os municipios foram essenciais
para a universalizacao do ensino fundamental no Brasil, particularmente
alcangando os alunos mais pobres.

Os governos municipais foram importantes ndo somente na
expansao quantitativa do Welfare. Algumas prefeituras foram essenciais
para criar formas inovadoras de gestdo publica, tornando-se laboratérios
de novas praticas governamentais. Muitas politicas federais que hoje sdo
consideradas bem-sucedidas, como o Bolsa-Familia e o Programa Saude
da Familia, tiveram inicio em administra¢des locais na década de 1990.
Também houve inovag¢Ges em formas de participa¢do dos cidadaos, como
no caso do Orgamento Participativo.

O estudo de Pinho e Santana (2002) analisou as experiéncias dos
semifinalistas participantes do Programa Gestdo Publica e Cidadania
(de 1996-1999), concurso que premiou boas praticas da administracdo
publica brasileira e que foi organizado pela Fundagdo Getulio Vargas. Os
autores mostraram que uma enorme gama de tematicas premiadas como
inovadoras apareceu ao longo dos anos. Tal variedade de areas revela a
abrangéncia que passou a atingir a execucdo de politicas publicas pelas
administracdes municipais. Questdes antes tratadas apenas em nivel
nacional, ou mesmo estadual, tornaram-se parte integrante da agenda de
muitos municipios brasileiros.

Tanto a expansdo dos servigos publicos municipais como as
inovacbes locais ndo se deram de forma homogénea na Federacdo
brasileira. O fato é que, no geral, o processo de municipalizacdo dependeu
muito da criacdo de formas de redistribuicdo de recursos, indugdo e
cooperagdo intergovernamental. Os exemplos abaixo mostram como sem
a acdo do Governo Federal, teria sido quase impossivel municipalizar as
politicas publicas.

No caso da Educacdo, o objetivo de universalizar o ensino para as
criangas de 7 a 14 anos patinou no periodo pds-constitucional porque os
governos locais ndo aumentavam as suas matriculas. Somente quando o
Governo Federal criou o Fundef (Fundo de Manutencgdo e Desenvolvimento
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do Ensino Fundamental e Valoriza¢do do Magistério), um mecanismo para
redistribuir os recursos segundo o nimero de alunos, houve a efetiva
municipalizacdo. Na Saude sé foi possivel municipalizar com uma série
de a¢les do Ministério da Saude, particularmente as NOBs e a criagdo
do PAB (Piso Assistencial Basico), que garantiu um minimo de recursos
necessarios aos governos locais. Na Assisténcia Social, foi sobretudo a
partir das a¢des do Bolsa Familia e das verbas advindas da Unido pela
via do Suas, vinculadas ao IGD (indice de Gestdo Descentralizada), que
ocorreu a expansao da rede de servicos locais.

A garantia da municipalizacdo em larga escala dependeu muito,
portanto, das rela¢des intergovernamentais. Embora isso possa parecer
incongruente com a ideia de autonomia municipal, a descentralizacao
nao teria como ser feita, em tdo curto espago de tempo e com tantas
atribuicGes repassadas ao plano local, sem o apoio dos estados e,
sobretudo, da Unido. Vale recordar que, além da falta de tradicdo
municipalista nessas politicas e de maquinas administrativas prévias nas
cidades, o maior problema estava na questdo da desigualdade territorial.

A criacdo de sistemas de politicas publicas (FRANZESE; ABRUCIO,
2013) foi a forma mais bem-sucedida de municipalizacdo para garantir
a combinacdo de autonomia local com reducdo do impacto da
desigualdade territorial. Sistemas como o SUS ou o Suas permitem um
maior equilibro na relacdo dos municipios com os estados (Comissdo
Bipartite) e com a Unido (Comissdo Tripartite), dando maior voz e
poder de barganha as municipalidades, mesmo que essas arenas nao
tenham como acabar simplesmente com as assimetrias prévias. Com
esse modelo, é possivel criar as condi¢des para induzir financeira e
administrativamente a adoc¢ao de politicas que os municipios, sozinhos,
por uma linha autdrquica de atuagdo (DANIEL, 2001), ndo teriam como
assumir.

Cabe frisar que a maioria das politicas publicas ainda ndo tem um
sistema intergovernamental estdvel e que funcione a contento, como
mostram os exemplos da Seguranga Publica, Habitagdo, Cultura, Politicas
Urbanas, entre outros. Isso porque em varios setores predomina uma
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forma mais compartimentalizada do que entrelacada e cooperativa de
federalismo (ABRUCIO; SANO, 2011).

Ademais, mesmo nos setores que ja tém sistemas, muitas questdes
institucionais precisam ser aperfeicoadas. No caso da Educac¢ao, embora
haja mecanismos sistémicos, como o financiamento via Fundeb (Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educagao), ndo existe de fato um sistema institucionalizado
de participacdo e negociacdo dos entes federativos. Por isso, no modelo
educacional os governos subnacionais tém menor poder para interferir
nas escolhas feitas pelo Governo Federal em termos regulatérios e de
alocacdo de recursos.

O tamanho da desigualdade territorial entre os municipios vai
exigir modelos de relacionamento intergovernamental ainda mais amplos
e efetivos (GRIN; ABRUCIO, 2017 ). Além dos sistemas e certas ac¢des
sistémicas, muitos programas federais de ajuda aos governos subnacionais
sofrem de um problema de selecdo adversa, favorecendo exatamente
as localidades que ja tém melhores condig¢des, e dificultando o acesso
das cidades que mais precisam de apoio para melhorar sua gestdo e a
implementacdo das politicas (GRIN; ABRUCIO, 2018).

A combinac¢do de melhorias internas a governanga municipal com
modelosintergovernamentais mais efetivos é a grande chave interpretativa
para entender os dilemas do poder local no Brasil. Para tanto, ainda neste
capitulo, desenvolve-se a seguir um conjunto de propostas que podem
orientar o bom governo local.

Temas para a boa governang¢a municipal®

A despeito da enorme heterogeneidade entre os municipios,
é possivel pensar numa agenda de aperfeicoamento da governanga
municipal no Brasil que dialogue com as teorias que tratam da gestdo
publica e da participacdo/accountability analisadas no segundo capitulo.

20 Essa parte do texto baseia-se, em parte, em Abrucio, 2012.
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Trata-se de questdes que podem ser enfrentadas, em alguma medida,
pelos préprios atores municipais.

Entre os varios aspectos que podem ser melhorados em termos
de gestdo e democratizagao no plano municipal, cinco temas podem ser
citados: a questdo da ética publica; o tema da gestdo e planejamento
das politicas publicas; a melhoria da gestao fiscal municipal; a busca de
mecanismos para aumentar a justica social; e, por fim, a necessidade de
se ter uma estratégia de parcerias.

O primeiro ponto dessa agenda é aadoc¢do de uma nova ética publica
por parte dos prefeitos, que vai além do tema recorrente da corrupcao,
embora ndo esteja aquém dele. Em poucas palavras, os municipios
devem ter um governo estruturado para responder constantemente aos
cidadaos. Nao se pode descolar a luta pela autonomia municipal de uma
estratégia de democratizagdo.

Para tanto, os governantes locais devem ter ciéncia de que as
eleicbes ndo esgotam o processo democratico, que continua ao longo do
mandato. E o prefeito tem o dever de responder aos questionamentos
da populagdo, de ouvir queixas e de criar mecanismos que tornem seu
governo mais aberto e transparente. A postura imperial do governo
ante a populagdo, quando ndo sua postura autoritdria ou patrimonial
(confusdo entre o que é publico e o que é de interesse privado do
governante), constitui o maior problema politico municipal brasileiro.E
se levarmos em conta que aprendizado da cidadania comeca no plano
municipal, a alteracdo desse cendrio é estratégica para a politica
brasileira como um todo.

Ha quatro questbes principais que devem estar presentes num
modelo de ética publica no plano local. A primeira é a face republicana, que
significa, basicamente, cuidar bem do dinheiro e do patrimdnio publico,
combatendo a corrupgdo e protegendo os bens da cidade. Para esse fim,
é fundamental tornar a transparéncia um lema de governo. O uso da Lei
de Acesso a Informacdo (LAI) e a criagdo de sites governamentais com
o maior numero de informagdes e com linguagem acessivel a populagdo
como um todo sdo pegas-chave nesse processo.
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Mas ndo basta deixar as informag¢Oes transparentes para a
sociedade. E preciso abrir canais de didlogo com os cidad3os. O fato é que
a populacdo deve ser tratada como parceira, gerando um tratamento mais
horizontal na relacdo entre Estado e sociedade. Nessa linha, é possivel
levar o governo aos bairros e distritos rurais; estabelecer um "Dia do
Cidad3o', de modo que uma vez por semana a prefeitura fique aberta para
gue um grupo de pessoas possa apresentar suas queixas; a instituicdo de
ouvidorias; e ainda, a adocdo de programas que levem informacao para os
individuos a respeito dos seus direitos.

Também entra nessa agenda de refor¢co e reconstrucdo da ética
publica local o uso dos mecanismos de participagdo popular, como os
conselhos de politicas publicas, o compartilhamento da gestdo dos
equipamentos sociais e formas de orcamento participativo, os quais,
infelizmente, perderam espag¢o nos ultimos anos no Brasil. Tudo isso deve
ser usado sem enfraquecer o Legislativo municipal.

E aqui entra o ultimo ponto na reformula¢do do panorama ético dos
municipios: a modernizacdo das Camaras de Vereadores para democratizar
o poder local. E interessante notar como n3o ha uma bibliografia mais
extensa sobre os Legislativos municipais, havendo um interesse muito
maior em entender o Poder Executivo local. No entanto, mesmo que haja
um predominio da prefeitura no jogo politico, os vereadores constituem
um elemento central no processo decisério. Trata-se do primeiro degrau
da carreira politica do pais e o aperfeicoamento desse posto é essencial
para a democracia brasileira.

A agenda de modernizacgio dos governos locais passa
necessariamente pela gestdo publica e o planejamento das politicas
publicas. Em todos lugares em que a descentralizagdo avangou nos ultimos
anos, reformas da administracdo publica tiveram um papel importante.

Na maior parte do Brasil, os municipios ndo estdo equipados com
uma administracdo publica de qualidade, e hd uma enorme diferenca
de capacidades estatais entre eles. Como dito antes, uma parte desse
processo vai passar pelo apoio intergovernamental, mas outra parcela
pode ser resolvida com a¢Ges comandadas pelos préprios prefeitos.
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Seguindo essa linha de raciocinio, pode-se pensar num modelo
de gestdo municipal norteado por dois parametros. O primeiro é a
instauracdo de uma administracdo publica orientada por metas e
resultados que possam ser acompanhados, avaliados e permitam o
aperfeicoamento continuo das politicas publicas. Além disso, o governo
municipal deve priorizar as necessidades dos cidadaos, e ndo a dindamica
interna da prépria administracdo, marcada por normas e procedimentos
gue dificultam em vez de facilitar a vida da populagao.

Para chegar a esse paradigma de gestdo, quatro aspectos sao
essenciais. Primeiro, um bom governo comeg¢a com diagndsticos e ndo
com solucdes. Desse modo, a informacdo é o elemento fundamental
de uma gestdo publica municipal bem-sucedida. Aqui, tanto a estrutura
da maquina publica como os principais problemas da cidade devem
ser bem conhecidos. De posse desses dois elementos, nasce um
planejamento realista de metas e resultados, definidos por prioridades
bem claras e focadas.

Uma administragdo publica moderna depende também de
profissionais capacitados, bem treinados e motivados. Para chegar a
essa situacdo, é fundamental profissionalizar os cargos estratégicos, seja
construindo carreiras de Estado, seja selecionando os melhores para
ocupar os cargos comissionados. Cabe reforcar que a montagem de
uma equipe e de um quadro de pessoal reconhecidamente qualificados
aumenta as chances de as politicas publicas darem certo e a legitimidade
do prefeito junto a populacdo.

A manutencdo da memodria administrativa é essencial para
a boa governanga local. Isso porque uma boa gestdo depende do
conhecimento sobre o histdrico das politicas anteriores. No Brasil, a
marca ainda é a descontinuidade entre os governos, em todos os entes
da Federacdo, e isso tem gerado péssimos resultados. Ressalte-se que,
na maior parte das vezes, as politicas ndo sdo invengdo de um Unico
prefeito. Na verdade, um programa bem-sucedido resulta geralmente
do aperfeicoamento dos anteriores. Por isso, a "simples" criagdo de um
banco de informacdes sobre as acdes do governo passado e a consulta
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de bancos de dados sobre outras experiéncias tém sido mecanismos
importantes em prefeituras inovadoras.

Vale ainda ter como meta a simplificacdo da burocracia, reduzindo
os procedimentos, o excesso de papéis e de etapas pelas quais o cidaddo
precisa passar no atendimento as suas mais diferentes demandas. O
fato é que quanto mais simples o procedimento, mais facil de controlar
os resultados. Ademais, se o cidadao for melhor atendido, as politicas
publicas terdao maior legitimidade.

Além de modernizar a gestao, é preciso atuar sobre o planejamento
das politicas publicas. E ndo basta atuar em cada um dos setores. Hoje
é fundamental montar uma estrutura intersetorial, que interligue as
vdrias areas para combater os principais problemas da cidade. E possivel
estruturar as politicas publicas por regido, por faixa etdria e por temas.
Exemplos nessa linha sdo questdes como juventude, politica de idoso,
guestdes de género, criminalidade, entre as principais.

O planejamento estratégico das politicas publicas, por fim, pode
transformd-las numa forma de potencializar outros setores, criando um
circulo virtuoso. Uma postura moderna da gestdo municipal aparece
também na prevaléncia do governo preventivo sobre o governo curativo.
S3o os casos de a¢des como a educacdo de jovens sobre gravidez, o
médico de familia e a prevencdo de acidentes de transito.

A adogdo de principios de responsabilidade fiscal constitui o
terceiro ponto da agenda do bom governo municipal. H4 um enorme
consenso social de que o pais melhorou com a promulgacdo da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF). Mas os novos prefeitos ndo devem
restringir o tema da responsabilidade fiscal a legislacdo vigente. A
eficiéncia, definida como uma pratica de gestdo que busca "fazer mais
com 0s mesmos (ou com menos) recursos", tomou-se essencial numa era
de restricao de verbas.

Aguele governante que consegue multiplicar o dinheiro e os
meios que tém a disposicao pode contemplar mais areas de atuacdo. Por
exemplo, quando uma despesa com custeio é reduzida, sobra mais para
gastar em investimento, principalmente naquilo que pode potencializar o
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desenvolvimento de uma regido, como o capital humano (satide e educacao)
ou uma obra de infraestrutura que traga mais empresas a cidade.

A tematica da justica social tornou-se central para os municipios
brasileiros por duas razdes. A primeira é que, com a descentralizagao
efetuada pela Constituicdo de 1988, os programas sociais e as acoes
urbanas foram quase todos repassados aos municipios, pelo menos
no que se refere a execugdo. Soma-se a isso a seguinte constatacdo: a
maior prioridade do Brasil é combater as desigualdades sociais. Assim, os
governos locais tém de atuar fortemente nesse tema, mesmo precisando
do apoio intergovernamental para essa agao.

Nesse sentido, é muito importante melhorar a qualidade dos
equipamentos publicos sociais instalados nos municipios. Essa é uma
tarefa que exige, acima de tudo, escolher bem os gestores, as equipes de
coordenacgado e ter uma boa politica para a burocracia de nivel de rua, como
os médicos, professores e assistentes sociais, pois sao esses profissionais
o principal elo da administra¢do publica junto aos cidaddos. A qualidade
da atuacdo do pessoal do street level é uma das principais receitas para
o sucesso de um prefeito e, sobretudo, para o combate da desigualdade.

Mas, evidentemente, o combate a desigualdade social, como
outros desafios colocados aos municipios, depende muito da montagem
de parcerias com a sociedade e com outros niveis de governo. Trata-
se de ampliar a rede de parceiros e a cooperacdo intergovernamental.
O primeiro ponto passa por parcerias com a sociedade local, seja para
atrair o apoio da populagdo, seja no compartilhamento da gestao de
servicos publicos. Ja o segundo aspecto tem a ver com o fato de que a
resolucdo dos problemas locais tem uma dimensao que vai além da ldgica
municipal. Se os governos municipais atuarem nessa linha mais regional,
e ndo autarquica, terdo mais chances de resolver seus problemas, como
sera visto no préximo e ultimo capitulo.
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CONSIDERACOES FINAIS: O PODER LOCAL PARA
ALEM DO MUNICIPIO

O municipio é, sem duvida alguma, a forma mais importante
de manifestacdo do poder local no Brasil. O fortalecimento de sua
institucionalidade a partir da Constituicdo de 1988 permite que muitas
das potencialidades da politica e gestdo local se realizem por uma ldgica
centrada na municipalidade. Mas é possivel ir além do municipal para
fazer do poder local algo mais poderoso como instrumento de producdo
de politicas publicas e democratizagdo do espaco publico. E com esse
argumento que se pretende aqui fechar o ciclo deste livro introdutdrio.

Pode-se expandir a reflexdo e a atuacdo sobre o local no caso
brasileiro a partir de cinco dimensodes:

1. Arealizagdo de formas de descentralizacdao intramunicipal;

2. A constituicdo de formas de associativismo territorial baseadas

na cooperagao intermunicipal e que podem, ademais, incluir a
criagdo de mecanismos de multi-level governance que articulem
as acdes publicas no plano local;

3. O relacionamento com regides dentro ou entre estados,
tendo como base a ligagdo com os governos estaduais como
instrumento de articulagdo federativa;

4. A criacdo de advocacy municipalista para defesa do interesse
dos governos municipais;

5. O estabelecimento de relagbes intergovernamentais que
possibilitem a melhor produgdo de bens publicos no plano
municipal.

Do ponto de vista da Constituicdao e do federalismo, o plano municipal

é a estrutura inicial do poder local, mas ha algo que pode antecedé-lo
como forma de gestdo e democratizacdo: a politica territorial dentro do
municipio, o que pode ser chamado de descentralizagao intramunicipal
(GRIN; LAMEIRAO; ALVES; ABRUCIO, 2018). Essa questdo é mais relevante
para municipios maiores, nos quais se deve ter uma divisdo por distritos/
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bairros que facilitem a governanca e o planejamento das politicas, além
de ajudar na democratizacdo do poder local, facilitando o acesso a
informacao e a participacdo dos cidadaos.

Tal estrutura é tanto mais importante nas principais capitais do pais,
por conta do tamanho do seu territdrio e de sua populacdo. Segundo Grin
et al. (2018), existem 13 capitais que possuem formas de descentralizacdo
intermunicipal, definidas legalmente e com subdivises administrativas.
Seria positivo se outras capitais tivessem igualmente um modelo politico-
administrativo com poderes desconcentrados ou descentralizados. Mas
esse tema ainda tem pouco apelo politico e ndo é uma questao central
para os defensores do municipalismo. Isso também ¢é vdlido para a
academia, pois ha poucas pesquisas sobre esse fen6meno.

Mesmo nos lugares que tém modelos de descentralizacdo
intermunicipal, o grau de institucionalizacdo dessas estruturas &,
geralmente, baixo. A resisténcia dos atores politicos municipais é muito
grande, uma vez que criar novas formas de divisdo territorial pode significar
perda de poder, tanto para agentes do Executivo como, sobretudo, para os
vereadores. De todo modo, megacidades como S3o Paulo, Rio de Janeiro,
Salvador, Fortaleza e Belo Horizonte, para citar as maiores, precisam de um
ordenamento politico-administrativo desconcentrado/descentralizado para
garantirem maior efetividade de suas politicas publicas e uma governanga
gue inclua mais o conjunto dos cidad3os dessas metrdpoles, especialmente
0s que vivem nas areas mais periféricas.

Para quem esta preocupado em melhorara qualidade da governancga
dos municipios, especialmente os com mais de 50 mil habitantes, é
fundamental incluir o tema da descentralizacdo intramunicipal como
elemento de modernizacdo do poder local brasileiro. Por meio dele,
serd possivel atacar certos padrdes clientelistas presentes nas Camaras
Municipais, customizar os servicos publicos segundo caracteristicas da
populagdo local e favorecer o sentimento de pertencimento a cidade, o
ser citadino, que favorece o desenvolvimento da cidadania local.

Embora os municipios sejam o terceiro ente federativo e o mais
préximo dos cidaddos, pode-se dizer que muitas questdes coletivas
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que seriam de atribuicdo de cada governo municipal ultrapassam sua
jurisdicdo. Como ja disse Celso Daniel (2001), a ideia de um municipalismo
autdrquico, no qual cada cidade daria conta de todos os problemas de
politicas publicas, ndo é sustentdvel. Nessa linha de argumento, muitos
temas locais sdo intermunicipais ou regionais. Isso fica ainda mais claro
num pais como o Brasil em que quase 70% das municipalidades tém
no maximo 20 mil habitantes. E irrealista imaginar que com esse porte
populacional, sem entrar em pormenores da escassez em termos de
capital humano existente ou de recursos, os governos municipais de tipo
mediano possam ser capazes de dar conta sozinhos de toda a lista de
temas que batem a porta das Prefeituras.

Além disso, muitos problemas coletivos sdo quase por natureza
regionais ou intermunicipais. O saneamento bdsico, a questdo dos residuos
sélidos, o transporte em municipios que ficam em dreas metropolitanas
ou que sdo cortados por rios, a infraestrutura de cidades turisticas
contiguas, entre outras questdes, sdo temas que atravessam jurisdi¢des
administrativas locais. Também ganham uma dimensdo supramunicipal
politicas que exigem um grande aporte de recursos, financeiros e/ou
humanos. Programas de capacitagao de professores e unidades de saude
de alta complexidade, por exemplo, podem ser montados de forma
cooperativa por mais de um governo municipal.

Muitas politicas locais sdo mais bem resolvidas por formas de
associativismo territorial. No geral, elas assumem, no Brasil, o formato
de consodrcios intermunicipais, em formatos juridicos mais flexiveis,
como os consoércios administrativos ou os Arranjos de Desenvolvimento
da Educacdo (ADEs), ou em modelos em que ha um pacto mais
institucionalizado, como os consodrcios publicos ou os comités de bacia,
nos quais também participam outros entes federativos.

O modelo de consércio tem experiéncias bem-sucedidas no
pais, como o Consdrcio do Grande ABC (ABRUCIO; SOARES, 2001) e o
Arranjo de Desenvolvimento da Educacdo da Chapada Diamantina, cujo
pacto intermunicipal conseguiu modificar fortemente os resultados
educacionais da regiao, tornando-se um dos lugares com melhor evolucao
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do Ideb no Brasil (ABRUCIO, 2017 ). Haveria outros casos de sucesso a citar,
mas o fendbmeno da cooperacgdo intermunicipal no Brasil ainda é menor
do que o tamanho dos problemas que deve resolver. Dito de outra forma,
0s municipios precisariam construir muito mais formas de associativismo
territorial para melhorar suas politicas publicas.

O Gréfico abaixo é bem representativo do fendmeno dos consércios
no Brasil. Como se vé, hd uma area que tem enorme predominancia sobre
as demais, que é a da Saude, enquanto as outras tém um tamanho e uma
evolucdo muito pequenos — hd um avango maior em areas como meio
ambiente e saneamento, mas sem um destaque expressivo. E mesmo
na area de Saude, o impeto de crescimento das formas consorciadas se
reduziu nos ultimos anos.

Grafico 1 - Evolugdo percentual do consorciamento por setor de atuacao
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Fonte: Grin e Abrucio, 2017.
Elaboragdo prépria com base na Munic IBGE (2005).Munic IBGE (2011) e Munic IBGE (2015).

Nota: (1) os dez setores escolhidos sdo os que possuem base comparada no periodo, pois areas
como emprego e trabalho e crianga e adolescente ndo foram pesquisadas em 2015.

Nota (2): na edi¢cdo de 2005, saneamento e residuos sélidos foram tratados de forma conjunta,
mas optou-se por utiliza-lo como saneamento, pois nas edigdes seguintes foi dessa forma que
essa politica publica foi tratada.

A necessidade de aumentar o associativismo territorial entre
0s municipios é evidente no pais. Sem uma ampliacdo dos modelos de
consorciamento e afins, serd muito dificil, em primeiro lugar, resolver
grandesdilemascoletivosemregies metropolitanas, ondeafragmentacdo
e a descoordenacdo entre as cidades imperam. Nessas areas em que ha
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maior conurbacao, o limite fisico e de jurisdicdo entre as municipalidades
é muito ténue, de modo que a cooperagdo intermunicipal —como também
a participagdo dos governos estadual e federal — é pecga-chave para
resolver problemas de transporte, saneamento, politica urbana, saude,
entre outros.

A cooperacdo intermunicipal é essencial, ademais, para fazer com
gue os municipios menores, que constituem a maioria dos casos no Brasil,
possam ter maior sucesso em suas politicas publicas. Ndo ha capital
humano suficiente em cada municipalidade para resolver os problemas
coletivos, nem capacidade financeira e administrativa para fazer e manter
grandes equipamentos, ou ainda para realizar compras em larga escala. O
compartilhamento territorial de politicas € uma forma eficaz de resolver
esses dilemas.

O associativismo territorial entre os municipios pode incluir ainda
outros entes federativos e atores sociais. Cada vez mais se fala, na literatura
e na experiéncia internacional, num modelo chamado de multi-level
governance, que significa a articulacdo de territdrios numa a¢do em rede
entre governos, atores sociais e mercado (HOOGHE; MARKS, 2003). Nesse
sentido, a cooperac¢do intermunicipal no Brasil tem a ganhar se incluir
outros atores que ndo os governamentais, aumentando a legitimidade
das acBes e o apoio técnico e por vezes financeiro para politicas publicas.
Um exemplo que segue essa linha no caso brasileiro é o dos Arranjos de
Desenvolvimento da Educagdo (ADEs), os quais, em sua maioria, tém
apoio de ONGs, universidades e fundagbGes empresariais, organizacdes
que trazem informag&es e instrumentos que ampliam a capacidade dos
governos municipais coligados de fazer melhores politicas educacionais
(ABRuUCIO, 2017).

A melhoria da governanca local no Brasil passa necessariamente
pela maior articulacdo dos municipios com os governos estaduais.
Muitas vezes hd competicdo ou descoordenacdo entre esses dois entes
federativos, o que atrapalha a resolugdo de problemas que poderiam
ter uma solucdo regionalizada. Problemas como a duplicidade de
redes de ensino ou a construcdo de unidades de saude de média ou
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alta complexidade dependeriam, para ter maior efetividade, de uma
maior articulacdo e apoio dos governos estaduais junto aos municipios.
Infelizmente, a regra no pais hoje é exatamente o contrario disso, pois
vigora um jogo fragmentado e dependente na relagdo das cidades com
os estados, salvo raras excecbes. Uma delas é a experiéncia do Regime de
Colaboracdo na educacdo cearense, que fez com |4 houvesse um pacto
colaborativo e horizontal entre as municipalidades e o Executivo estadual,
gerando um enorme salto de qualidade no aprendizado dos alunos do
Ceara (ABRUCIO; SEGATTO; PEREIRA, 2016). Se outros estados adotassem
modelos cooperativos com os municipios como esse, é bem provavel que
o Estado brasileiro teria resultados mais satisfatdrios.

Para ampliar seus direitos e lutar por melhores politicas publicas,
0s municipios no Brasil precisam fortalecer as organiza¢Ges de advocacy
municipalista. Elas ampliaram o seu tamanho da redemocratizagdo para ca
(ABRUCIO; SANO, 2013) e ganharam fei¢gbes nacionais com a atuagao cada
vez mais forte da Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM), da Frente
Nacional de Municipios e da Associagdo Brasileira de Municipios (ABM). O
papel dessas associacbes é muito importante para influenciar a legislagdo
nacional, o desenho das politicas publicas federais e a redistribuicdo de
recursos para os governos municipais.

Entretanto, as associagdes municipalistas podem atuar mais
fortemente para agregar os poderes locais em torno de a¢des conjuntas.
Um caso interessante nesse sentido é o da Federa¢do Catarinense dos
Municipios (FECAM), que tem ajudado as municipalidades de Santa
Catarina a montar consdrcios e formas de cooperacdo intermunicipal,
disseminando politicas para diversas localidades, o que reduz os custos
de implementacdo e de aprendizado dos governos municipais, sobretudo
0s que tém menos recursos financeiros e humanos (ABRUCIO; FILIPPIM;
DIEGUEZ, 2013).

O fato é que o municipio sozinho ndo conseguira aproveitar todas
as potencialidades do poder local. As relagdes intergovernamentais sao
peca-chave para o sucesso da descentralizagao no Brasil. Além das formas
territoriais de parcerias, devem ser destacados também os sistemas de
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politicas publicas e os programas federais e, em menor medida, estaduais
de ajuda aos municipios, ja tratados no capitulo anterior. Cabe aqui
reforcar que a indugdo de politicas, a redistribuicdo de recursos, o apoio
a gestdo municipal e a coordenacdo das acGes entre os entes federativos
sao fundamentais para a qualidade da governanca local.

Além dos aspectos de auxilio e cooperagao intergovernamentais,
outro elemento é central: os municipios somente podem ser entes
federativos caso participem de féruns federativos em que dialoguem e
negociem, da forma mais horizontal possivel, as politicas junto com os
estados e a Unido.

A Constituicdo de 1988 foi evidentemente uma quebra na tradi¢do
centralista do pais, e os modelos posteriores de coordenac¢do e cooperagao
federativas ajudaram a reduzir as assimetrias das municipalidades entre
si e delas com os outros niveis de governo. Mas o aprofundamento desse
processo vai depender de duas transformacdes democratizantes: no
ambito externo ao poder local, o maior equilibrio na relagdo dos municipios
— individualmente ou em parceria/consércio — com os estados e Unido;
e no ambito interno, a melhoria das instituicdes publicas municipais,
com uma gestdo publica mais efetiva e accountable perante os cidadados.
Essas sdo as duas agendas estruturantes da modernizacao do poder local
brasileiro no século 21.
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0 mundo hoje é global, mas ha uma tendéncia nos processos contemporaneos
de governanca de fortalecer os governos locais. A experiéncia tem revelado
que a implementacdo de politicas publicas depende dos governos locais para
o exercicio pleno da cidadania e para a producdo de resultados efetivos da
acao governamental.

Este livro de Eduardo José Grin e de Fernando Abrucio apresenta e examina as
teorias e abordagens mais representativas na literatura sobre governos locais,
com foco na questdo da governanga urbana.

Para o Brasil, essa discussdo sobre governos locais é contempordnea e
marcada por um permanente debate a respeito das vantagens e desvantagens
da centralizacdo e da descentralizacao. Este livro joga luz em um tema central
da governanca das politicas publicas, convidando o leitor para a reflexdo sobre
a autonomia local e sua importancia no mundo contemporaneo.
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