Introdugio

Este trabatho tem por objetivo examinar
a literatura recente sobre a questio da in-
tervencdo governamental, a nivel local, no
ambito da provisdo de servicos e equipa-
mentos sociais. Trata-se de um conjunto de
agdes, desenvolvidas pelos governos locais,
cuja analise implica entender a natureza do
poder local nas condigdes do capitalismo
avancado; suas relagbes com a estrutura
econdmica, o Estado e os distintos niveis
de poder e estruturas decisorias; os cons-
trangimentos de vdrias ordens — sdcio-eco-
némicos, burocrdticos e institucionais —
que desenham o perfil de intervencio a
nivel local; os efeitos do processo de ur-
banizagfio sobre a implementacdo de poli-
ticas sociais; os mecanismos de interme-
diagdo de interesses, bem como a influén-
cia dos fatores politicos — tradigdo politi-
co-partiddria, grau de participacdo politi-
¢a — sobre 2 tomada de decistes ¢ de nio-
decisbes, no sentido de recortar as especi-
ficidades e limites dos governos locais,

Para isso farei um balango critico das
abordagens que me pareceram mais rele-
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vantes ao entendimento dessas questdes,
procurando situar as principais tendéncias
e inflexdes discutidas pela bibliografia in-
ternacional, Sem pertender ser exaustivo,
seja devido & abrangéncia do tema, seja
dada a dificuldade de acesso a uma boa
parte de bibliografia inexistente no Brasil,
esta resenha procura fornecer um panora-
ma dos estudos realizados a partir dos
anos 60.

A despeito destas limitacdes, tentarei si-
tuar as questGes relativas & andlise dos
processos politicos locais, baseando-nos no
suposto de que nenhum paradigma ou
corpo tedrico isolado € capaz de dar con-
ta do conjunto de problemas que confor-
mam uma certa realidade social, econdmi-
ca e politica, referida a uma conjuntura
histérico-concreta. Isto significa que jul-
go necessario um certo grau de plura-
lismo tedrico e tolerfincia epistomoldgica,
na tentativa de entender a realidade social.

Para efetto de melhor sistematizagio, di-
vidimos a discussdo bibliogrdfica em 4
itens: 1) Controvérsias sobre a Questdo do
Poder Local; 2) Urbanizagdo, Equipamen-
tos Sociais e Governo Local; 3) Clientelis-
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mo, Politica Partidiria ¢ Governos Lo-
cais; e 4) Politica Social e Processo Deci-
sério.

Controvérsias sobre a Questio do Poder
Local

E grande a influéncia das teorias ameri-
canas ¢ da abordagem funcionalista sobre
a questdo do poder local. No &mago das
divergéncias entre elitistas e pluralistas,
por exemplo, situa-se grande parte dos es-
tudos sobre poder local nos EUA, durante
a década de 60. A identificagdo da estru-
tura concentrada e piramidal de poder, ca-
racterfstica de uma comunidade especifica
(Hunter, 1953), a vertente pluralista’ pos-
tulava a inexisténcia de uma elite no po-
der em New Heaven (Dahl, 1961:85), su-
gerindo que o carater desigualitdrio da dis-
tribuicio dos recursos politicos havia sido
substituido por uma “dispersdo das desi-

gualdades”. Assim, para os pluralistas, a .

investigacdo sobre a naturcza do poder lo-
cal deve tratar dos vdrios campos de to-
mada de decisdes, ao invés da forma de
estruturagdo do poder.!

A abordagem funcionalista, por sua vez,
analisa as respostas dos atores politicos
locais #ds politicas e reformas propostas
pelo Estado Central, focalizando a distri-
buicio do poder -— ou seja, a manuten-
¢do do poder pelas elites econdmicas e po-
[iticas, e a ampliagio de suas esferas de
influéncia — independentemente dos inte-
resses locais (Gremion e Woms, 1968), uma
vez que privilegia as fungdes das politicas
locais enquanto parte do sistema social
como um todo. Numa postura critica a
esses trabalhos, as andlises marxistas en-
fatizam o primado das relagdes de classe,
relacionando a questdo do poder local & es-
trutura econdmica e ao papel do Estado.
Hé, contudo, distintas abordagens entre
essas analises seja privilegiando a esfera
econdmica (Lojkine, 1972, 1981; Harvey,
1974), seja a esfera politica (Castells,
1974).2 Outros, eomo, por exemplo, Biarez
(1981), analisam o “tipo de mediagéo de
poder de classe que é exercido pelos ato-
res locais” sugerindo que a nogdo de poder
local referese “a um nivel politico rela-
cionado ao processc de governo das forcas
sociais, que tenda a se manter sob a pres-
sdo do Estado Central e da formacdo so-
cial e a subordinar-se ao aparato central
do Estado” (Biarez, 1981).

Na mesma diregdo, Birnbaun (1973,
1974) enfatiza a importincia das anilises
sobre os papéis dos atores politicos locais
ressaltando que as agGes dos prefeitos elei-

tos “estdo no centro da estrutura do poder
local” assinalando que “a profissionaliza-
¢io dos papéis politicos e a competigio
eleitoral podem, as vezes, referirse a um
poder local independente do mundo dos
negdcios”. Trata-se, para o autor, de de-
senvolver uma “teoria coerente do poder
politico local que inclua tanto as concep-
¢cdes marxistas de classe social e estrutura
econdmica como as nogdes de sistema, pa-
péis dos atores, suas fungdes e os proces-
sos de tomada de decisdes e de nio-deci-
sdes” (Birnbaun, 1973: 345-9).3

A partir de uma perspectiva gramsciana
Glucksman (1977) ressalta que “a especifi-
cidade do local relaciona-se ao desigual de-
senvolvimento econdmico, politico e cultu-
ral” do sistema capitalista, descartando al-
gumas abordagens marxistas que reduzem
a particularidade do local 2 reprodugédo
das contradigbes gerais da estrutura nacio-
nal de classes. A importancia da “luta de
classes nos aparelhos hegemobnicos locais”
como locus de articulagdo das “praticas de
classe”, na medida em que condensam e
materializam as relagdes globais de forga,
indicam a necessidade de se identificar o
“bloco hegemonico no poder local e os
segmentos de classe que lhe dio sustenta-
¢do ideoldgica” (Glucksman, 1977: 37-43).
Fica claro que essa abordagem, apesar de
se afastar do funcionalismo marxista, que
reduz a andlise do local aos requerimen-
tos da reproducdo econdmica e social, tam-
bém restringe a investigacdo a estrutura de
poder dominante.

Em trabalho recente Castells (1981) exa-
mina as relacdes entre as classes sociais, o
Estado e a delimitagdo espacial das insti-
tuicdes politicas, destacando como as ca-
racterfsticas do desenvolvimento capitalis-
ta pés 2° guerra levaram ao aprofunda-
mento da crise urbana, redefinindo o pa-
pel dos governos locais.

Segundo o autor, apesar da centraliza-
¢ao do Estado e concentragio de recursos
sob o capitalismo avangado, os governos
locais permanecem sendo o nivel mais des-
centralizado do Estado, o mais penetrivel
pela sociedade civil e o mais acessivel aos
cidaddos, Enquanto unidade de anilise, o
Municipio deve ser entendido como “ex-
pressdo especifica de relagdes de produ-
¢do determinadas”, que ndo se reduz 2
simples réplica das relagdes globais de po-
der, embora seja amplamente condiciona-
do pelo “poder social em geral”.

Do ponto de vista da representacio poli-
tica dos interesses sociais, o autor sugere
que se trata do tnico nivel de governo em
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que os interesses contrdrios & estrutura de
poder dominante ndo fem capacidade de
provocar uma crise geral do sistema. Isso
significa que a presenga relativa dos inte-
resses das classes populares nos aparelhos
locais de Estado, tende a ser mais aceita
pelas classes dominantes, as quais necessi-
tam desenvolver estratégias politicas parti-
culares — como manipulacdo eleitoral, res-
triches orcamentarias, uso clientelistico da
méquina politica local, redugdo das com-
peténcias e responsabilidades dos governos
locais — no sentido de manter o controle
local.

Dessa forma a “estrutura de poder dos
notdveis” na base da arena politica local
“expressa e sintetiza uma forma particular
de alianca e de conflito de classe em cada
situagdo local”, devido ao “duplo papel
dos notaveis locais”: de um lado utilizam-
se de seu poder em relagdo 2 sociedade
local para obter recursos do Estado Cen-
tral; de outro, colocam-se como elementos
representativos dos interesses locais diante
do Estado Central, canalizando demandas
especificas e arbitrando os conflitos so-
ciais.?

Nesse sentido, Castells assinala que a
medida em que as politicas urbanas de-
pendem das aliancas de classe e conflitos
existentes a nivel local, a intervencio dos
governos locais na crise urbana nfo tem
apenas cardter regulatério. Expressam,
principalmente, os diferentes interesses
em jogo, tendo como consegiiéneia a “in-
tegragdo ou o conflito social”.®

Tradicionalmente, os governos locais
constituiram-se no meio pelo qual os inte-
resses dominantes dividiam o “bolo urba-
no” de um modo que parantisse a repre-
sentacdio dos interesses remanescentes, mi-
nimizando o conflito. Agora, entretanto, os
governos locais nfdo mais representam ade-
quadamente os interesses dominantes, pois
as politicas urbanas geram conflitos per-
manentes entre oS excluidos e aqueles di-
retamente beneficiados. Dai a “dupla fra-
queza dos governos locais”, pressionados,
de um lado, pelas agéncias burocraticas do
Estado Central e pela escassez de recursos,
e, de outro, pela populacio usudria dos
servicos e equipamentos sociais. Contudo,
em relacdo & populagdo urbana, a fraqueza
dos governos locais é apenas apatrente, por-
que a “ideologia urbana partithada pelos ci-
daddos produz efeitos ambivalentes ao es-
tabelecer uma falsa coes@o simbdlica que,
ao mesmo tempo, reconhece direitos poli-
ticos e sociais similares para toda a popu-
lagdo” (Botja, 1978: 190-1).
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Com efeito, a dinfimica do processo de
urbanizacdo requer uma crescenfe inter-
vengdo por todas as esferas de governo,
implicando a alocagdo de recursos consi-
deraveis, que afetam distintos interesses e
geram novas expectativas. E no dmbito da
intervengdio governamental, especialmente
na area social, que os governos locais se
defrontam com situagdes complexas e con-
traditérias: encontram-se constrangidos por
uma séric de dificuldades estruiurais (es-
cassez de recursos, crescente controle dos
governos centrais) e conjuniurais (expan-
sdo das demandas e¢ pressdes por mudan-
¢as pelos movimentos sociais e por seu
eleitorado), as quais redefiniram o papel
dos governos locais e sua estratégia de
acdo em relagdo aos distintos niveis de po-
der e estruturas decisérias.

Urbanizacio, Equipamentos Sociais e
Governo Local

A anédlise da relagdo entre processo de
urbanizacfo, intervencio governamental,
produgio e distribuicio de equipamentos
coletivos urbanos® vem se constituindo em
uma das questSes centrais da sociologia ur-
bana contemporfinea através de distintos
tipos de enfoque.

No campo da sociologia urbana marxis-
ta, Castells e Lojkine enfatizam — sob 6ti-
cas distintas — a importincia das politi-
cas urbanas e, particularmente, a expan-
sdo dos “mecios de consumo coletivo”, em
sua interrelagio com o crescente papel do
Estado, nas condigdes atuais do Capitalis-
mo Monopolista, destacando como essa si-
tuacdo pode “provocar a emergéncia dos
movimentos sociais urbanos”.?

Castells (1976, 1980) centra a andlise da
intervencdo estatal e das politicas urbanas
na esfera do “consumo coletivo”, forte-
mente influenciado pelo estruturalismo al-
thusseriano e pelas teorias de Poulantzas
sobre o Estado. Lojkine (1981), embora
apoiado nas andlises do “Capitalismo Mo-
nopolista de Estado” desenvolvidas pelo
Partido Comunista Francés — PCF, tam-
bém desenvolve uma teoria sobre o desen-
volvimento urbano empregando o conceito
de “consumo coletivo”.

Nas duas abordagens o Estado reflete a
“luta de classes”, mas enquanto Castells
enfatiza “a autonomia relativa da instan-
cia politica” como ndo diretamente deter-
minada pela instincia econdmica, Lojki-
ne tende a privilegiar a intervencio eco-
némica do Estado.

Nao é nosso objetivo aprofundar a and-
lise sobre as semelhangas e diferencas de



abordagem tedrica entre esses autores.
Simplesmente, chamamos a atengdo para
alguns pontos no sentido de demarcar a
natureza das proposicées por eles desen-
volvidas, em relagio & questdo da inter-
vencdo do Estado no urbano, sob o capi-
talismo avangado.

Assim, o ponto de partida de Castells &
a andlise do espaco enquanto expressdo da
estrutura social e da interagdo — resul-
tante das priticas sociais — entre as ins-
tdncias econdmica, politica, ideolégica.
Argumenta que as unidades urbanas cons-
tituem-se em “unidades coletivas de repro-
ducdo da forca de trabalho”, as quais se
organizam e sdo estruturadas pelo proces-
so de consumo coletivo, & medida que o
capitalismo avancado requer a crescente
concentragio da forga de trabalho. Conse-
qiientemente, ressalta a tendéncia & socia-
lizacio do consumo, envolvendo novas de-
mandas por meio de consumo coletivo,
pela classe irabalhadora, o que exacerba
as contradicdes gerando uma crescente po-
litizagdo e organizacdo operdria em torno
dessas reivindicagdes, as quais se expres-
sam NOs novos movimentos sociais urba-
10os.
Lojkine, por sua vez, critica as analises
de Castells principalmente do ponto de
vista metodoldgico, pois considera insepa-
rdveis as andlises sobre producdo e consu-
mo, insistindo ainda na centralidade da
andlise das relagdes de classe, enquanto
base especifica das relagoes de poder que
dominam a organizagio da producao.

Enfatizando a importincia dos estudos
histéricos e comparados sobre desenvolvi-
mento urbano, aponta como a socializagio
da producdo, no estdgio atual do capita-
lismo, provocou uma crise aguda do siste-
ma, na medida em que as grandes empre-
sas monopdlicas expropriaram as peque-
nas ¢ médias empresas, resultando no sur-
gimento de uma nova classe operdria e de
um novo setor de classe acoplado ao gran-
de capital. A partir dai, sugere que as
questdes urbanas tornaram-se centrais 3
estratégia da luta anticapitalista.

Argumenta que a crescente complexida-
de da divisdo social do frabalho levou a
concerilracio espacial dos meios de produ-
edo ¢ do consumo coletive devido 4 neces-
sidade de reproducio da forca de traba-
lho e do capital ao desenvolyimento capi-
talista. Como os “meios de consumo cole-
tivo” (sadde, transporte, habitacdo, educa-
¢do efc,) ndo produzem lucro, 0 novo tipo
de desenvolvimento urbano implicou a ne-
cessidade da intervencio estatal, refletindo

ndo somente as exigénceias requeridas pelos
interesses capitalistas monopdlicos, bem
como “contradicGes secunddrias” causadas
pot afgumas unidades de “Estado Local”,
administradas pela esquerda, as quais re-
presentam os interesses dominados. Entre-
tanto, diz o autor, como a politica urbana
¢ dominada pelos interesses capitalistas
monopélicos, as “concessdes” do Estado
aos governos locais sdo marginais, contri-
buindo & realizaciio dos interesses capita-
listas e ao fortalecimento do governo cen-
tral.®

Evidentemente, tratamos de modo super-
ficial e resumido as andlises desenvolyidas
por ambos os aufores, dado que nosso ob-
jetivo é apenas destacar a intrinseca rela-
cdo, atribuida pelos dois autores, entre
processo de urbanizagdo e coricentragio de
equipamentos sociais face as necessidades
da reproducéo® Fica claro, contudo, que
a despeito da efetiva contribui¢do ao avan-
¢o da Sociologia Urbana, estes estudos ten-
dem a ver a politica urbana como mera-
mente funcional aos interesses do capital,
ignorando o jogo de interesses conflitivo
entre as diversas fracBes de classe ligadas
aos intercsses dominantes, como s€ 0 capi-
tal constituisse um “bloco monolitico de
interesses”, claramente expressos.

Como diz Harloe (1979:144), “a énfase
dada por essas teorias & direta relagdo
existentes entre o Estado Central e os in-
teresses do capital monopdlico”, deve-se &
influéncia histérica da centralizagio do
Estado francés e da fraqueza dos governos
locais; & intima ligacdo da burocracia pu-
blica com setores do grande capital e ao
controle direto exercido pelo Estado Cen-
tral sobre os governos locais, especialmen-
te pelos gaulistas ao excluirem a esquerda
do poder, Segundo Harloe, a andlise das
politicas urbanas governamentais nfo pode
se reduzir aos seus aspectos funcionais,
uma vez que o predominio dos interesses
capitalistas ¢, sobretudo, fendencial. As-
sim, as politicas estatais sdo essencialmen-
te contradiforias expressando um “compro-
misso entre interesses politicos e econd-
micos opostos (Harloe, idem). A questfio
crucial é entender como apesar dos cons-
trangimentos colocados pelo processo de
acumulagdo capitalista hd margem de ma-
nobra para o desenvolvimento de diferen-
tes estratégias politicas competitivas, per-
mitindo aos vérios -Orgios do Estado “ini-
ciar politicas, reverté-las, fazer escolhas e
equfvocos”.10

Sob este prisma, a expansdc da capaci-
dade de intervengio dos governos locais
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contemporaneamente se expressa, princi-
palmente, no campo da provisio de servi-
¢os, Tém como caracieristica o fato de se-
rem “cotidianos, diretos e geograficamen-
te localizados, além de dependerem funda-
mentalmente de uma relagdo pessoal, ex-
terna ao processo de policy-making que os
define: a relacio entre os usudrios dos ser-
vigos, por um lado, e os agentes respon-
sdveis pelo seu funcionamento, por outro”
(Yates, 1982).11 [sso significa que a pro-
visdo de servicos, pelos governos locais
defronta-se com diferentes tipos de consu-
midores e produtores que disputam entre
si e com os diferentes niveis de poder um
amplo espectro de bens e servigos, tenden-
do a reforgar o cardter fragmentado da es-
trutura local de governo.

Nessa mesma diregiio, Biarez (1981) des-
taca o cardter politico da intervencdo go-
vernamental a nivel local, constituindo-se
em um complexo processo de mediacio e
penetraciio de interesses filtrado pelos “no-
taveis locais” e pela inabilidade das autori-
dades governamentais em manter “alguma
coeréncia com a politica econémica nacio-
nal”, No entanto, enquanto executores das
politicas estatais, os lderes locais utili-
zam-se dos planos e programas nacionais
como um termo de referéncia que garante,
simultaneamente, a expressdo dos interes-
ses hegeménicos representados no Estado
Central combinados aos interesses locais.
Resulta, assim, uma “forma de organiza-
¢ao da vida social que assiste e adapta o
ambiente local a um tipo particular de so-
ciedade industrial”.12

Assim, a l6gica da intervengio governa-
mental obedece distintas estratégias devido
is tensdes organizacionais-que vdo se mul-
tiplicando entre os diferentes niveis de go-
verno e a tendéncia a fragmentagdo das
agéncias burocratico-administrativas. A es-
sas tensdes e conflitos internos ao aparato
burocrético-administrativo justapde-se uma
outra ordem de pressdes externas & méa-
quina estatal, as quais sdo particularmente
relevantes no que tange & intervencdo dos
governos locais na provisdo de servigos e
equipamentos sociais.’® Ocorre que a maior
visibilidade dos executivos locais frente ao
seu eleitorado torna-os mais vulnerdveis
ao miltiplo jogo de pressoes, resultando
em um continuo processo de conflito entre
as agéncias decisérias e niveis de poder,
marcado pela negociagio, barganha e com-
promisso destes atores politicos com dife-
rentes grupos e associagBes profissionais,
partidos politicos ete.

Nesse contexto, Saunders (1984:28)
examina diferentes tipos de intervengdo es-
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tatal destacando como a “provisdo em ser-
vigos de consumo social” pelos governos
locais estd no centro do conflito entre as
esferas local, regional e central de gover-
no, em parte devido as tensdes geradas
em torno das prioridades da produgdo e
do consumo e, em parte, devido as distin-
tas atribuicBes dos diferentes niveis de go-
verno:

“A prioridade bésica do governo cen-,
tral é manter a realizacdio do lucro
pelo setor privado ao passo que os
governos locais devem atender os re-
querimentos por consumo dos virios
grupos da populagio local” (Saunders,
1984).

Baseando-se no caso inglés, o autor su-
gere que enquanto nos processos decisérios
de politicas nacionais — relacionadas a
produgio — predominam as mediagdes de
interesse de cunho corporativista, o proces-
so de formulagio de politicas, a nivel lo-
cal, se d4 de modo mais competitivo'* e
pluralista em torno dos setores de consu-
mo, articulando diferenciados interesses
que tendem a ultrapassar as clivagens de
classe. Por oufro lado, o acirramento de
tensdes entre os dois processos de interme-
diagfo aliado ao maior peso politico dos
setores corporativos tem provocado “ten-
déncia 2 ingovernabilidade da Gra-Breta-
nha”, uma vez que os governos locais fo- .
ram se abrindo a um conjunto de deman-
das populares que ndo encontram eco nas
agéncias decisdrias centrais, dominadas por
interesses corporativistas.

A partir dessas premissas, Saunders tenta
compatibilizar os diferentes modos de in-
tervencdo estatal com distintas estratégias
decisdrias, apontando a alocagio de fun-
¢des'® entre os niveis de governo (central,
regional, local) como um mecanismo capaz
de explicar o cardter contraditério das
pressdes sobre o governo, nas sociedades
de mercado. Neste sentido, atribui a cada
nivel de intervengfo estatal um tipo de
procedimento que viabilize o processo de
tomada de decisGes: as intervengbes alo-
cativas resolvem-se através de solugdes bu-
rocrticas; as interven¢des produtivas,
através de solucBes corporativas e as in-
tervengdes no campo do consumo social
contemplam procedimentos mais pluralis-
tas e tendem a se constituir num tipo de
intervengdo mais caracteristica dos gover-
nos locais.}?

Nota-se, assim, que Saunders tende a
simplificar as proposigbes desenvolyidas
por Offe. Ocorre que ao distinguir entre
as “intervengdes alocativas, autoritdrias e




produtivas” do Estado, Offe mostra como
o Estado capitalista — que desempenhava
um papel basicamente alocativo nas socie-
dades industriais do século XIX — tende,
agora, a intervir cada vez mais na produ-
¢do. Nesta etapa, existem somente trés es-
tratégias de ag@io possiveis, embora nenhu-
ma delas constitua-se em solucio adequa-
da & tomada de decisbes extremamente
complexas, necessdria s intervengdes pro-
dutivas: a mdquina burocrdtica — que
pode ser relativamente controlada pelos
interesses dominantes externos ou pelos
partidos politicos — ndo é capaz de gerar
novas solucées aos problemas emergentes,
pois ndo consegue engajar a cooperacéo
ativa dos vdrios grupos situados fora do
apareclho de Estado no processo de formu-
lacio de politicas; @ estratégia corporati-
vista sofre de problemas semelhantes ao
tentar limitar a capacidade de intervengio
do Estado através da barganha em torno
de interesses especificos, excluindo ainda
todos os interesses ndo-incorporados, o que
pbe em risco o processo de legitimagdo;
e, por fim, os processos decisdrios pluralis-
tas ampliam a possibilidade de pressdo dos
cidaddos na busca de consenso, trazendo
alguns riscos ao processo de formulagdo de
politicas, caso as classes dominadas dete-
nham o controle desse processo.!®

Apesar dessas ressalvas, concotda com
Saunders no que se refere & natureza mais
competitiva e fragmentada do processo de
intervengdo governamental a nivel local.
Cabem, contudo, algumas observagdes so-
bre os arranjos estruturais desenvolyidos a
nivel municipal, os quais mediatizam estas
fungbes potencialmente antagbnicas —
acumulagdo e legitimagio — postuladas
pela teoria de Estado.

Em primeito lugar é preciso assinalar
que apesar da maior vulnerabilidade dos
governos municipais &s pressdes populares
— dada a natureza dos arranjos eleitorais
que lhes dao sustentagio — e da necessi-
dade de responderem de forma mais ime-
diata as demandas por servicos, as autori-
dades locais confrontam-se, também, com
as reivindicagfes do setor privado. Entre-
tanto, o grau de dependéncia dos governos
locais em relagdo as demandas do setor
privado varia, & medida em que os “go-
vernos urbanos ocupam diferentes posi-
¢Bes no conjunto das estruturas de autori-
dade do Estado”. Dessa 6tica, o maior ou
menor grau de descentralizagdo das estru-
turas do Estado resultard em maior ou
menor vulnerabilidade dos governos locais
as demandas do setor privado.!* Assim, nos
sistemas onde a arrecadagdo fiscal & cerm-

tralizada, as politicas governamentais de-
cididas de modo centralizado, e a imple-
mentagdo das politicas a nivel local ¢
constrangida pelos governos nacionais, os
governos municipais ndo serdo tdo susce-
tiveis as exigéncias do setor privado local.
Por outro lado, os sistemas politicos que
contemplam mecanismos de arrecadagio
locais e detém uma relativa autonomia de-
cisdrig quanto aos padrdes de gasto piibli-
co e 2 implementagdo de politicas a nivel
local, tenderfio & maior wvulnerabilidade
dos governos locais tanto em relagdo aos
interesses econdmicos dos setores privados
dominantes [ocalmente, como em relacdo
as demandas e pressdes dos setores popu-
lares — porque necessitam de suportes
eleitorais € deverdo incentivar a participa-
¢do politica popular.

De acordo com Piven et alii (1978:209),
nesse 1ltimo caso (os autores baseiam-se
no sistema federativo norte-americano) os
governos locais deverdo desenvolver estra-
tégias que viabilizem o cumprimento de
papéis contraditérios: de um lado dificul-
tardo o acesso as agéncias ligadas as de-
cisbes econdmicas; de outro, facilitardo o
acesso aquelas relacionadas a legitimacdo
politica. Dessa forma, o processo decisério
de politicas relativo as condigdes de cres-
cimento econbmico tende a ser relativa-
mente “invisivel”, mais impermedvel as
pressdes populares e 3 influéncia dos poli-
ticos eleitos, desenvolvendo mecanismos
préprios que garantam a mediacdo dos in-
teresses econdmicos pertinentes através de
relacdes de clientela, ancoradas, ideologica-
mente, na I6gica do planejamento racional
e das decisSes técnicas. Em contrapartida,
as agéncias que atraem a participacdo po-
litica popular implementam politicas mais
visiveis e — como necessitam de suporte
politico — confrontam-se com demandas
conflitivas que envolvem interesses de gru-
pos distintos e, freqilentemente, o exerci-
cio da patronagem.

Conseqiientemente, essas agéncias ten-
tam converter demandas geradas pela mu-
danca social e crescimento econdmico —
as quais sdo ndo-administridveis — em de-
mandas por representagdo simbdlica e pa-
tronagem piblica, que sfo relativamente
administraveis.2? Em segundo lugar, a se-
gregacdo das funcdes de acumulagio e legi-
timacdo, nos EUA, é ainda afetada pela
alocacido dessas funcdes enire diferentes
niveis de governo. Geralmente as politicas
que afetam a direcio do crescimento eco-
némico sdo decididas nos niveis metropoli-
tano, regional e nacional de governo, en-
quanto as politicas destinadas a estimular
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a participagio popular tendem a limitar-se
a provisdo de servicos, e sdo formuladas
localmente (Piven ef alii 1978:211),

Em suma, pode-se dizer que — no cas¢
americano — as estruturas formais do Es-
tade asseguram ¢ papel dos governos lo-
cais — no que concerne & acumulacdo de
capital — institucionalizando agéncias pa-
va além do controle popular e, ao mesmo
tempo, limitando o escopo e impacto da
participagao politica através de novos pro-
gramas e de agéncias altamente politizadas,
mas com poder limitado.

Cabe assinalar ainda, que as estruturas
politicas municipais do sistema federativo
americano tendem a reforcar formas de
identificacdo politica sem uma hase de
classe, estimulando a organizagio da repre-
sentacdo formal de associagdes através da
patronagem € da incrementagdo de servigos
ptblicos em bases territoriais (Piven et
alii: 224). Consegiientemente, predominam
nas arenas locais, os grupos de inieresse
organizado em base territorial, promoven-
do a fragmentaciio dos interesses de classc
e estimulande a competicio intra-classes,
reforgando a imagem simbdlica de uma de-
mocracia pluralista.?!

Portanto, em contraposicio ao determi-
nismo econdémico presente tanto em algu-
mas andlises marxistas (Lojkine, 1981; Har-
vey, 1974) como em andlises liberais,?2 e
ainda em contraposicio ao determinismo
politico (Castells, 1980) que também corre-
laciona o desenvolvimento urbano e a ex-
pansdo dos equipamentos coletivos locais 2
l6gica da reprodugdo do capital e da forca
de trabalho, hd que se tentar entender o
processo de intervengdo gavernamental a
nivel local examinando a interacio entre a
politica e a economia procurando ver como
os fatores econdmicos sio mediados e influ-
enciados pelo sistema politico. Dessa for-
ma, torna-se relevante procurar entender os
papéis dos atores politicos no processo de-
cisério de politicas;, quais os constrangi-
mentos que pesam sobre o processo de in-
termediacio de interesses entre os distin-
tos niveis de governo; como as estruturas
decisérias se intercruzam com relagdes cli-
entelistas particulares; em que medida a
tradigdo politico-eleitoral de um Municipio
desenha ou nido um certo perfil de inter-
vencdo na area social; quais os grupos be-
neficiados e quais os excluidos pelas poli-
ticas governamentais implementadas local-
mente; e, finalmente, como as politicas
sociais podem se constituir num recurso
politico importante face as necessidades de
ampliagio das bases eleitorais que dao
sustentacdo aos politicos locais.
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A Nocao de Clientelismo

Um dos problemas apontados no estudo
do clientelismo tem sido a crescente dis-
jungdo entre os estudos descritivos e a con-
ceituagio do fendmeno. Alguns autores su-
gerem que este problema decorre da exces-
siva énfase dada ao “cardter diddico”®® do
tipo de associag@io clientelista, ou seja, en-
quanto forma especifica de comportamen-
to, minimizando as determinacdes dadas
pela estrutura social (Graziano, 1983:425).
Decorrem dai explicagdes circulares i me-
dida em que se desloca o foco da anélise
interativa entre as estruturas ou “sifua-
¢oes clientelisticas” e a estrutura geral da
sociedade, privilegiando-se o nivel das re-
lagdes interpessoais a nivel local.

O problema real, segundo Graziano, é
entender qual a bhase de classe da politica
clientelista, pois para além de significar
troca de favores, o clientelismo permite
contextualizar as regras de interagfio social,
sendo assim “constitutivo dos aspectos cru-
ciais da ordem institucional de uma socie-
dade” (Graziano, 1983). De modo que a
estruturagio de relacdes enire trocas espe-
cificas e generalizadas “desenha o perfil de
ligagOes entre as vérias desigualdades exis-
tentes, em diferentes sociedades” (ibidem,
p. 429).

Assim, as peculiaridades do clientelismo
enquanto modo de estruturacdo das desi-
gualdades socials, indicam que a solidarie-
dade existente nas relagBes patrdes-cliente-
la é contingente e se funda num pacto que
limita e condiciona o acesso da clientela
aos recursos,® através da violagdo direta
das premissas universais, que ddo contet-
do a plena cidadania (Graziano, 1983:331).
Logo, as duas funcdes centrais ao conceito
de clientelismo — profegio ¢ mediaciio —
representam menos um servigo prestado a
clientela, significando, principalmente, uma
imposicao forcada obtida através de meios
coercitivos, os quais limitam o direito de
acesso de todos os cidaddos aos recursos
privados e piiblicos.

Desse ponto de vista, em contraste com
o sistema italiano®® e de outras sociedades
pluralistas — em que o processo histdrico
de alargamento e de conquista da cidada-
nia, pelas classes dominadas, reforgou a
percepedo publica quanto ao cardter ilegi-
timo das préticas clientelistas — no caso
brasileiro o padrio clientelista pode ter
uma “legitimidade prépria”, 4 medida em
que © bom funcionamento dos servicos ndo
¢é visto como “um direito inerente & cida-
dania”, mas como uma concessio aqueles
que detém maior poder de negociagio.2t



Visto como um modo de regulagio da
transferéncia de recursos numa dada socie-
dade, o exercicio da patronagem clientelis-
ta depende do controle de uma série de fa-
tores, como: acesso aos centros de poder
politico; aos centros decisérios que defi-
nem e implementam servicos e bens piibli-
cos (satide, educagdo etc.); acesso a distri-
bui¢do publica de bens privados, como, por
exemplo, empregos na méquina do Esta-
do, entre outros.

E preciso, também, estabelecer algumas
distingdes entre os “tipos de clientelismo”.
Assim, a “patronagem pura” pode ser en-
tendida como um tipo de relacdo que ca-
racteriza uma certa estrutura de Estado, na
qual a autoridade é dispersa; a intervencao
estatal tem um escopo limitado; havendo
ainda, uma separagdo consideravel entre os
niveis local, regional e nacional de gover-
no”. O “clientelismo partidario”, de outro
lado, tende a associar-se & proliferacio e
ampliacao do escopo das atividades esta-
tais e também & crescente integragio en-
tre os niveis e estruturas de poder. De
acordo com Weingrod (1977:325), “as dis-
tingdes bésicas sdo entre um Estado que
regula € um Estado reformista, e, entre
segmentagdo e integragdo”.

No primeiro caso, a necessidade de me-
diadores emerge da defasagem existente
entre os distintos niveis de peder, como,
por exemplo, o isolamento das unidades lo-
cais ou regionais de governo. No segundo,
o “clientelismo partiddrio” se expande a
medida em que as estruturas partidarias
vio se aproximando e se “instalando” nos
aparclthos do Estado, caracterizando pro-
cessos particulares de transicdo, como a
passagem de uma sociedade tradicional a
de massas, Dessa forma os partidos politi-
cos podem atuar como “pontes” exercendo
uma fungdo de mediagio “no sentido de
quebrar o isolamento social e promover a
integracdo nacional”. O estudo do cliente-
lismo, sob esse angulo, veria como os par-
tidos politicos porcuram usar as “institui-
¢Oes e recursos publicos em favor de seus
préprios fins”, € como favores de vdrios
tipos s@o trocados por votos?2?

Aprofundando essas questdes, Graziano
(1976:155-160) discute a “natureza das no-
vas clientelas e o cardter do novo cliente-
lismo de massa”. Ressalta que as “novas
clientelas” sao constituidas por categorias
profissionais, coalizGes de interesse, gru-
pos de empregados etc., desde que a pa-
tronagem passou a ser dirigida pelos par-
fidos politicos. Trata-se de um novo clien-
telismo — que consiste em favores de mas-

sa dirigidos a grupos ou até a comunidades
inteiras — caracterizado pela emergéncia
de novos mecanismos de intermediagio de
interesses, os quais permeiam tanto o ni-
vel administrativo quanto o legislativo, co-
mo, por exemplo, a alocacdo de verbas e
projetos para localidades especificas, que
se convertem em votos para deputados ao
tornar piblica a sua mediagiio politica.

Ha, contudo, um elemento particular
que unifica o fendmeno clientelista, seja
ele social ou politico, tradicional ou mo-
derno: é a troca de favores.® Ou seja, a
natureza do grupo enquanto “categoria”
ndo exclui um tipo coletivo de particula-
rismo, semelhante, do ponto de vista qua-
litativo, ao “particularismo individualista
das relagGes diddicas”.®®

Graziano (1976:164) destaca ainda o8
efeitos politicos produzidos pelo “cliente-
lismo partiddric de massa”, caracterizado
pela politica de mdquina e distribuicdo
material de beneficios, causando, de um
lado, a corrungdo e desideologizagﬁo_da
politica e, de outro, abalando a legitimida-
de e credibilidade dos lideres politicos, 0s
quais ndo mais desfrutam nem da legitimi-
dade dos “notiveis” nem, tampouco, da
“moderna legitimidade” conferida potr um
projeto de transformacdo social. Além dis-
s0, o clientelismo partiddrio corresponde a
uma estratégia de acdo politica que tem
por objetivo reduzir a incerteza do pro-
cesso eleitoral nas sociedades pluralistas,®
transformando a mdquina — detentora do
controle monopolistico sobre todos os ti-
pos de recursos — em intermediador obri-
gatdrio entre os individuos e o Poder Pi-
blico.

Nos regimes socialistas, por outro lado,
sugere-se que o clientelismo constitui um
elemento estrutural do sistema politico-
econdmico “tratando-se de uma resposta
das unidades mais baixas do sistema ao
estreitamento dos canais de articulagdo de
interesses, & escassez e a supercentralizacio
do sistema”, tornando-se o elemento deter-
minante das politicas publicas, especial-
mente no que se refere ao processo de alo-
cacdo de recursos do centro do Estado &s
subunidades administrativas.? !

No caso do processo politico latinc-ame-
ricano, Kaufman (1977) indica a ocorrén-
cia de dois fendmenos, aparentemente con-
traditérios: o corporativismo e o clientelis-
mo. Isso porque o “personalismo das rela-
¢oes clientelistas contraria as implica-
¢bes burocratico-legais do corporativismo”,
Entretanto, as relacbes entre os arranjos
corporativistas e o clientelismo acabaram
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segundo o autor contribuindo para uma
maior flexibilidade das estruturas legais
corporativistas extremamente rigidas.

Por outro lado, os estudos que relacio-
nam o “novo clientelismo de massa” a
implementagio de politicas governamentais
locais, indicam que a maior ou menor ca-
pacidade de um Municipio em conseguir
recursos do Estado, dependerd tanto da
énfase dada a politicas especificas que res-
pondam a demandas localizadas, como das
conexdes politicas e mecanismos de inter-
mediagio de interesses que permeiam as
relagBes entre o centro e a periferia, privi-
legiando seja a habilidade da burocracia,
ou partidos politicos, ou ainda as lideran-
¢as politicas locais e/ou regionais, como
yeremos a seguir,

Clientelismo, Politica Partidaria e
Governos Locais

Para abordarmos a relagiio entre cliente-
lismo, processos politicos e .capacidade de
intervengiio dos governos locais quanto &
formulagdo e implementacdo de politicas
governamentais a nivel local, examinare-
mos sucintamente algumas questdes sugeri-
das pela literatura recente sobre os casos
francés e italiano.

A questdo bdsica assinalada por estes
estudos refere-se & complexidade dos sis-
temas burocrdticos — caracteristica do Es-
tado Capitalista avancado — aliada a ine-
xisténcia de mecauismos {ransparentes no
processo de alocagic de recursos entre 08
distintos niveis de governo, como um dos
fatores mais decisivos na redefinicdo do
papel dos governos locais.

A partir dessas consideragbes Tarrow
(1977), por exemplo, examina a natureza
da politica local em cidades pequenas da
Itdlia e da Franca, analisando comparati-
vamente o papel do processo de mediagdo
politica entre os politicos locais e o Esta-
do Nacional.32

Em primeiro lugar, o autor destaca co-
mo as elites politicas locais atuam princi-
palmente como “intermediadoras” devido
a necessidade de negociar recursos do Es-
tado para implementar politicas. Contra-
pondo-se ao “antigo notavel local ou lider
clientelista” — que detinha o monopdlio
das relagdes da localidade com o mundo
exterior, garantindo a provisio de benefi-
cios seletivos e individualistas referidos a
grupos econdémicos e sociais especificos —
o novo policy broker negocia bens cole-
tivos para a comunidade, conciliando a ne-
cessidade de crescimento econdmico com
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o atendimento de demandas que implicam
em maior eqitidade.

Sem deter o “monopdlio da representa-
¢do dos interesses de sua comunidade”, o
policy broker defronta-se, simultaneamente,
com a necessidade de relacionar-se com os
diversos partidos e grupos politicos que
tém acesso ao centro decisério € com as
miiltiplas agéncias burocraticas que se ex-
pandem e penetram todos os setores da na-
cao (Tarrow, 1977:235).

Conseqiientemente, o papel de “interme-
diagdo” revela de um lado, a fragilidade
do poder politico local dependente que é
da proximidade de seus contatos com a
alta burocracia para ter acesso a0s recur-
sos putblicos. De outro, & medida em que a
negociagdo de recursos vincula-se & dispo-
nibilidade de certos “bens de consumo co-
letivo” (para os governos locais), 0s quais
sdo determinados pelas politicas definidas
e implementadas através da coalizio gover-
nante, configura-se uma certa auséncia de
autonomia dos lideres politicos locais
quanto ao processo decisério de politicas
para as suas cidades.

Além disso, Tarrow indica que, nos Mu-
nicipios analisados, ndo se constatou ten-
déncia & uma associagdo positiva entre
voto favordvel ao partido ou coalizdo go-
vernante e alocagdo de recursos do Esta-
do para a implementacio de politicas lo-
cais. Sugere ainda que tanto nas cidades
pequenas como nos grandes centros, a ca-
pacidade de obtenc@o de recursos associa-
se principalmente ao “ativismo politico” e
menos & filiagdo partiddria das elites poli-
ticas no poder.

Embora nos dois paises — Franca e Ita-
lia — tenha se verificado um processo de
integracio entre as comunidades locais e a
politica nacional, aferida em termos de se-
melhanca do comportamento politico-elei-
toral a nivel local em relagdo as eleigdes
nacionais, a integragio entre o centro e a
periferia, nos dois paises, segue distintas
estratégias que se relacionam & formacgio
do Estado Nacional e a organizagdo do
sistema politico.

Assim, predomina na Francga, o “ativis-
mo administrativo” nas relagGes entre o
maire® e o Sistema Burocrdtico Integrado
constituido em torno de uma rede de liga-
cbes informais estabelecidas entre os ni-
veis hierdrquicos de poder, mas que con-
diciona as negociages de politicas ao inte-
rior da mdquina burocrdtica® O processo
de consclidagio do sistema administrative
francés, a partir da emergéneia do Estado
Bonapartista altamente centralizado e da



construgdo de um aparato burocrético for-
te, resultou em um modo de “integracdo
dirigista” entre o centro e a periferia ca-
racterizade por uma grande capacidade do
Estado em implementar politicas nacionais,
onde os mecanismos de alocacdo de re-
cursos para as localidades passam pelo
“ativismo administrativo” dos grupos poli-
ticos locais, os quais atuam como adminis-
tradores de recursos estatais para respon-
der as demandas locais.® Devido ao cara-
ter centralizado do Estado e do aparelho
burocratico e ao “reformismo tecnocrati-
co” da coalizagdo governante, o processo
decisério de alocacdo de recursos durante
o periodo analisado (1968-1974), enfatizou
a formulagio de politicas regulatérias® se-
letivas e concentradas nos centros mais ut-
banizados — cuja populacdo depende prin-
cipalmente do setor de servigos — ou nas
cidades que passavam por um crescimen-
to demografico mais acelerado (Tarrow,
ibidem, Cap. 3.

Em relacdo & Itdlia, o autor mosira o
predominio do “ativismo politico” nas re-
lactes entre os prefeitos e o nticleo central
do ‘processo decisério de alocagio de re-
cursos para a periferia, caracterizando um
modo de integracdo “clientelista” depen-
dente do jogo de influéncias pesosais e
das negociacdes politicas entre os atores
politicos locais e o sistema partiddrio, que
se processa a4 margem do aparelho de Es-
tado Central. Devido a unificacfio tardia
do Estado italiano, &s diferencas étnico-
lingiifsticas, & existéncia de uma rede de
ligacGes familiares e pessoais no interior da
burocracia, & natureza do processo de in-
dustrializagdo concentrado e tardio, com a
liquida¢do do fascismo e a emergénecia de
um sistema partidirio dominado pela De-
mocracia Cristd, a politica local é penetra-
da pelos interesses partiddrios identifica-
dos com os interesses das facgdes locais.

Enquanto o sistema administrativo fran-
cés delimita o escopo da agenda politica
circunscrevendo as negociacBes politicas a
um conjunto de diretrizes fixadas pelo Es-
tado Central, que refletem um impacto li-
mitado do sistema partiddrio francés so-
bre o processo decisério de politicas, o sis-
tema partiddrio italiano constitui-se em
canal privilegiado no procesos de barga-
nha politica quanto & alocagio de recursos
e beneficios para a periferia. Nesse con-
texto, devido A natureza heterogénea dos
suportes politicos que sustentaram a hege-
monia da democracia-cristd sobre a coali-
z&0 governante “populista”,? a abertura
distributivista do aparelho de Estado as di-
versas faccbes politicas locais que davam
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sustentagdo 4 coalizdo dirigente nfio seguiu
a légica do crescimento econdmico, como
no caso francés.® A estratégia de canaliza-
cdo de recursos estatais para a periferia foi
consistente com a diregdo democrata-cris-
td, permitindo as facgdes locais uma am-
pla margem de manobra politica na nego-
clagdo dos recursos para as suas comuni-
dades, onde nio estavam em jogo, necessa-
riamente, os requerimentos do crescimento
econdmico. Estes fatores, segundo o autor,
explicariam porque na Itélia, ao contré-
rio da Franca, verificou-se um certo pa-
drio distributivo de alocacdo de recursos
para a periferia contemplando as regiGes
pouco industrializadas, cidades pequenas e
comunidades rurais.

A hipdtese central de Tarrow sugere, das-
sim, gue a implemeniacio das politicas
nacionais a nivel local requer a iniciativa
dos governos locais que atuam como me-
diadores entre os cidaddos e as organiza-
¢ches burocrdticas ou sistema partiddrios,
seja na tentativa de captar recursos, seja
no sentido de implementar politicas mais
adequadas as necessidades de suas locali-
dades. Neste processo, os politicos locais
desenvolvem diferentes estratégias de atua-
cdo dependendo das conexdes politicas exis-
tentes entre o Centro e a periferia.

De qualguer forma, nos dois paises a
destinacfio desigual de recursos do Estado
para a periferia ndo obedecia critérios de-
finidos @ priori, embora ocorresse tendén-
cia 3 relativa uniformidade na Franga. Em
ambos os pafses, a maior ou menor capa-
cidade de um Municipio em obter recursos
do Estado para a implementagdo de poli-
ticas locais relacionava-se ao ativismo po-
litico ou administrativo das liderancas po-
liticas locais e sua capacidade de “sensibi-
lizar” os atores mais decisivos no processo
de barganha politica. Tanto o Clientelis-
mo Italiano como o Dirigismo Francés,
limitavam a agdo dos governos locais de
esquerda, ¢ obstaculizaram a participagao
politica dos cidaddos no processo decisério
de politicas permeado por mecanismos
ndo transparentes e bastante informais.

Apesar dos constrangimentos econdmi-
cos e institucionais, a atuacfio politica dos
prefeitos filiados aos partidos de esquerda,
nos dois pafses, mostrou-se mais compro-
metida com as orientagles programéticas
dos partidos. As diferengas observadas en-
tre os dois pafses sdo, segundo Tarrow,
conseqiiéneia do processo de estruturagdo
de cada um dos partidos.3?

Assim, na Itédlia, os governos locais lide-
rados pelo Partido Comunista Italiano —
PCI detém uma grande autonomia — em
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relacdo & chpula do partido — para im-
plementar politicas inovadoras, esforcando-
se para transformar suas gestGes em “mo-
delos” com objetives redistributivos. Na
Franca, por outro lado, apesar da existén-
cia de “comunas-modelo” administradas
pelo PCF, nota-se que as acdes tém maior
impacto administrative do que politico,
devido ao maior pesc do Estado Central
sobre as administracGes locais e ao con-
trole sistemético da ctipula do Partido Co-
munista Francés — PCF sobre os governos
locais comunistas.*®

Comparando a atuagiio dos PCs euro-
peus a nivel local, Cecarelli (1982) enfatiza
o papel das mudancas politicas e institucic-
nais — como o processo de democratiza-
¢do espanhol, a descentralizagdio do proces-
so decisério italiano, a reorganizagiio das
unidades territoriais na Franga — e suas
consegliéneias sobre as estratépias politicas
da esquerda. Referc-se, principalmente, aos
problemas causados pela intensificagio das
pressées sobre os governos locais por sis-
temas decisdrios paralelos (como grupos de
pressdo  institucionalizados, associacoes,
corporacdes e novos sistemas de controle
regionais & nacionais), os quais operam
através de agéneias burocratizadas levando
a uma malor fragmentacdo dos governos
urbanos.

Essas mudancas, segundo o autor, tive-
ram um impacto considerdvel sobre a es.
trutura organizacional do Partido Comu-
nista Italiano — PCI e do Partido Comu-
nista Espanhol — PCE, sendo marginais
no caso do Partido Comunista Francés —
PCF:

“As méquinas partidirias articularam-se
territorialmente tornando-se mais sensiveis
is questdes locais... Desenvolveu-se uma
atitude mais flexivel em relacio acs gru-
pos de interesse locais ¢ movimentos so-
ciais urbanos, As reivindicacGes desses gru-
pos potencialmente competitivos foram es-
trategicamente incorporadas pelos progra-
mas locais dos PCs. Alguns destes grupos
foram cooptados pelas organizagGes parti-
dérias. Esse processo de ajustamento par-
tiddrio acentuou a capacidade do PCI e do
PCE em controlar situacGes locais. Con-
tudo, a experiéncia do PCF seguiv um
caminho distinto: poucas inovacbes foram
introduzidas e pouca abertura foi dada
aos novos movimentos sociais” (Cecarelli,
1982:331). :

No caso italiano, o autor mostra como
a estratégia do PCI-PSI (Partido Socialista
Italiano) 2 nivel local (principalmente en-
tre 1975-1980) enfatizou os servicos sociais,
contengdo da despesa ptiblica, maior efici-
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éncia da méaquina administrativa ¢ am-
pliagdo da participacio dos cidaddos no
processo decisério de politicas, e redundou
em vitérias dessa coalizdo, nas eleigBes lo-
cais de 1980, na medida em que os govet-
nos locais de esquerda expandiram scus su-
portes politicos abrindo-se aos vérios “gru-
pos de interesse paralelos”.

E preciso lembrar, no entanto, que mes-
mo em localidades tradicionalmente admi-
nistradas pelo PCI, como, por exemplo,
Bolonha — onde contemplou-se a partici-
pacdo democritica da populagio na gestéo
dos servigos e definicio de politicas — as
autoridades locals permaneceram depen-
dentes do governo central do ponto de vis-
ta juridico-financeiro. Sugere-se, contudo,
gque a combinacdo entre as mudancgas so-
ciais em processo na Itdlia Central aliada
is novas formas de participacdo a nivel lo-
cal, oferece a possibilidade de superacfio
da “separacdo entre a sociedade politica e
a sociedade civil, ponto de ruptura do Es-
tado burgués”® 4

No caso francés, Preteceille (1981,
1985) examina a relacdo existente entre
distribuicdo espacial dos servicos em rela-
cao i distribuicio das classes socials na
Grande Paris e & atuac@o dos governos lo-
cais na producfio e distribuicio destes ser-
vicos. Tem por objetive entender como os
diferentes grupos sociais se organizam em
torno das relacdes de consumio a partir do
impacto causado pelos “meios de consumo
coletivo urbano” (educacho, satde, habita-
¢do e transporte piblico) sobre os movi-
mentos sociais.

Apesar do controle e das vesirigGes ins
titucionais do Estado sobre os governos lo-
cais na Franca (como: aprovagdo dos or-
camentos locais pelo representante do Es-
tado Central a nivel regional; Regulamen-
tagio das taxas locais e do Estatuto dos
Servidores Publicos Municipais, pelo Es-
tado Central), o autor aponta a necessida-
de da pesquisa urbana comparar os efei-
tos econdmicos, sociais e politicos sobre a
definicio e implementacio de politicas lo-
cais, pelos governos locais administrados
por partidos de esquerda com os de direi-
ta (Preteceille, 1981; Preteceille et alii,
1985, Cap. 1).

Nesse sentido, salienta que a multiplica-
cdo de trabalhos e estudos setoriais sobre
politicas governamentais especificas foram
de relevancia decisiva, tratando-se agora de
considerar o impacto dos meios de consu-
mo coletivo (sobte o urbang) como um
todo, pois “muitos v&m a distribuigio so-
cial dos servigos como um processo de re-
distribuicio ou como wma esiratégia de



controle social, sem deixar claramente
evidente quem de fato se beneficia” (Pre-
teceille, 1981:413).

A partir dai, o autor seleciona localida-
des caracterizadas por uma estrutura simi-
lar de servigos, baseando-se em indicado-
res ocupacionais e sdcio-demogrificos,
constatando, assim, algumas diferengas en-
tre as comunas, segundo a sua tradicdo po-
litico-eleitoral, no que se refere & distri-
buigdo dos equipamentos sociais e mobili-
zagio de recursos, como quanto as distin-
tas estratégias de pressdo das prefeituras
(de direita e de esquerda) sobre o governo
central.

Constata, por exemplo, que as comumnas
tradicionalmente administradas pelos par-
tidos de direita mobilizam recursos do Es-
tado através de “lagos de cumplicidade e
de cooperagdo™, constituindo-se em “agen-
tes ativos do sistema hegeménico” de do-
minagio, cuja legitimagdo é politicamente
necessdria para reforcar a dominagiio de
classe. Nessas comunas, com perfil popu-
lacional predominantemente constituido ‘pe-
las classes média e alta, observa-se um alto
grau de facilidade de acesso aos servigos
ptiblicos e privados.

Por outro lado, os Municipios comunis-
tas e socialistas apdiam-se na mobilizagdo
politica de suas populagBes para exercer
pressdo sobre o Estado e obter recursos
necessdrios ao atendimento das demandas
sociais, Na maioria dos Municipios comu-
nistas, com populagic majoritariamente
operéria, observa-se a predomindncia dos
servigos e equipamentos coletivos publicos,
na medida em que um dos fatores explica-
tivos da permanéncia e estabilidade dos
comunistas no poder, em vérias localida-
des francesas, deve-se ao contetido e 4 con-
tinuidade das politicas sociais implemen-
tadas por estes governos. De acordo com
Preteceille, isto pode indicar que a varid-
vel politico-partiddria abre espago para a
formulagdo de politicas autdnomas pelos
governos locais, Salienta, contudo, que o
grau de variacio das condigbes objetivas
entre as comunas — tamanho, industriali-
zacdo etc. — dificulta a interpretagdo de
diferengas baseadas exclusivamente na di-
recdo politica.

Mesmo assim o autor salienta que, nos
anos 70, as Municipalidades de esquerda
tenderam a implementar politicas cada vez
mais conflitivas com o poder central, mo-
bilizando a populagdo contra transferén-
cias de impostos locais; passando a exigir
novos subsidios do Estado para a expan-
sdo de equipamentos coletivos etc., fatores
que levaram a ampliacdo dos suportes po-

liticos do Partido Socialista Francés —
PSF e do PCF, levando a vitéria das elei-
¢Oes nacionais em 81 (Preteceille, 1985),
Entretanto, segundo o autor, o programa
de descentralizagio implementado pela coa-
lizio governante de esquerda (1981) foi

contestado tanto pela direita como pela

Confederagdo Geral do Trabalho — CGT
francesa temerosa de que a maior autono-
mia dos governos locais conduzisse “ao
reforco do poder politico quase feudal de
um notavel, justamente onde a adminis-
trago do Estado é mais suscetivel e capaz
de moderar a pressdo dos grupos de inte-
resses locais dominantes, em fungdo de
uma politica nacional que leve em conta
o conjunto das relages politicas” (Prete-
ceille, 1985:11).

Nessa linha de investigagdo Castells
(1980) aponta as causas do cariter de van-
guarda da politica municipal liderada pe-
los partidos de esquerda: em primeiro lu-
gar, destaca como a segregacdo urbana,
resultante do processo de urbanizagdo ca-
pitalista, tende a concentrar os trabalha-
dores favorecendo, do ponto de vista elei-
toral, a concentragdo dos votos-de esquer-
da; enquanto érgdo do Estado encarregado
da gestdo e distribuicio dos servicos urba-
nos, o governo local — sob o capitalismo
monopolista — passa a intervir cada vez
mais na provisdo desses servigos levando
A “crescente socializagio dos meios de
consymo”; finalmente, como o voto de es-
querda a nivel local permite melhores “ser-
vicos e equipamentos sociais sem ameagar
a estabilidade politica geral, dado que o
governo do Estado continua nas mios da
burguesia”, os Municipios foram se trans-
formando, para a esquerda, em “sala de
espera do governo do Estado democréti-
co”. O problema é como fazer dessa po-
sicio “um elemento de. transformagio do
Estado e da Sociedade” (Castells, 1980:
169-70).

Nac é nosso objetive discutiv o impac-
to causado por mudangas nos processos
politicos locais sobre © processo mais ge-
ral de transformacdo da sociedade. Acha-
mos, ao contrdrio, que esta sé se efetivard
a partir de profundas mudangas estrutu-
rais que contemplem o conjunto da socie-
dade. Embora algumas experiéncias locais
possam trazer inovagdes importantes do
ponto de vista da pestfo, distribuigdo e
participacfo da populagio no processo de
formulagdo e implementagio de politicas
urbanas, acreditamos no seu limitado im-
pacto.

Entretanto, interessa-nos entender qual a
capacidade de intervengdo dos governos lo-
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cais na produgio e distribuicdo dos equi-
pamentos sociais, quais os mecanismos de
intermediacdo de interesses que viabilizam
politicamente a escolha de politicas sociais
especificas, a sua relagio com a tradicdo
politico-eleitoral local e os constrangimen-
tos burocrdtico-legais que permeiam as re-
lagdes entre os diferentes niveis decisdrios
e esiruturas de poder.

Isso posto, examinaremos sucintamente
algumas questdes tedricas referentes ao
processo decisério de politicas governa-
mentais a nivel local, o que requer ridpidas
consideragGes sobre a natureza da politica
social, uma vez que os governos locais de-
frontam-se, particularmente, com proble-
mas relacionados 2 intervencdo na drea
social.

Politica Social: Conceituagio e Problemas

O termo “politica social” vem sendo
usado h4 mais de um século, sem que se
tenha clareza quanto a especificacdo do
conceito4? Greffe afirma que a variedade
das “medidas sociais torna dificil agrupa-
las em uma explicagio tinica”. Tratam-se
de medidas ou intervengdes — que dizem
respeito & luta contra a pobreza, & neces-
sidade de assegurar o crescimento, ao con-
trole das classes sociais etc. — as quais
expressam “alteragGes legais quanto aos
direitos e deveres, producio de equipa-
men{os sociais, desenvolvimento de meca-
nismos de transferéncias sociais. Séo, por-
tanto, medidas que intervém em vérios do-
minios {educacfo, satde, transporte, habi-
tagdo ete.) e se dirigem tanto a individuos
como grupos” (Greffe, 1975:11),

A mesma dificuldade estd presente na
definicdo de Mishra (1982:x): “Politica
social pode ser definida em termos relati-
vamente estreitos ou amplos, ndo hd nada
intrinsecamente certo ou errado sobre es-
sas definigbes... Em sentido genérico,
aqui o termo serd empregado em relagdo
aos propésitos e objetivos da agdo social
relativa tanto s necessidades como aos
padrGes estruturais ou arranjos que produ-
zem tais necessidades, Nossa definicdo
néo se restringe nem 2 acdo dos governos
nem ao contexio das sociedades indus-
triais”., Ou ainda, na cldssica defini¢do li-
beral de Marshall (1967:7): “A expressdo
“politica social” nfio é um termo técnico
com um significado preciso. Neste livro,
serd empregada sempre com referéncia 3
politica dos governos relacionada 2 acio
que exerga um impacto direto sobre o
bem-estar dos cidaddos, ao proporcionar-
lhes servicos ou renda” (Mishra, 1982;
Marshall, 1967).
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Com efeito, no centro da discussdo con-
temporénea sobre politica social, contra-
pdem-se duas perspectivas opostas: a neo-
liberal e a marxista.

Na visdo neo-liberal, o objetiva da paoli-
tica social € garantir aos individuos a se-
tisfacBo de algumas necessidades bésicas,
as quais ndo podem ser resolvidas via mer-
cado. Portanto, encontra-se ai implicita a
idéia de que a implementacio de politicas
sociais poderd minimizar as condigdes de-
siguais de acesso ac mercado, no suposto
de que a “igualdade de chances” otimizard
a participacdo dos individuos numa estru-
tura social desigual, ao promover maior
igualdade de oportunidades.

Aq contrdrio, a perspectiva marxista vé
justamente a persisténcia das desigualda-
des como um indicador claro de que a po-
litica social é mais um “fator de diferen-
ciagio do que de homogeinizagdo de con-
digoes” (Greffe, 1975:12). Logo, diz Gref-
fe, todas as sociedades articuladas por re-
lagdes de exploracdo, baseadas na desigual-
dade, tém que garantir a reprodugio das
relagdes de produgdio: “a politica social
constitui parte da estratégia da classe do-
minante a qual visa a controlar a reparti-
¢do dos fluxos de trabalhadores num sis-
tema de classes desiguais”™. Ou seja, a
perspectiva marxista tende a restringir a
definicdo de politica social seja & repro-
ducdo da forga de trabalho, seja & repro-
dugdo das condigdes de acumulagio capita-
lista, detectando alguns limites efetivos da
intervengdo estatal na drea social — do
ponto de vista do processo mais geral de
transformagiio social — o gque contudo
nao esgota o problema.

L preciso assinalar que a literatura mar-
xista recente vem aprofundando e sofisti-
cando essas andlises. O’Connor, por exem-
plo, refere-se as duas fungBes principais
do Estado Capitalista — acumulagio e le-
gitimagdo. A primeira refere-se aos reque-
rimentos econdmicos, a segunda aos Sso-
ciais, configurando funcdes mutuamente
contraditérias, uma vez que o gasto social
do Estado tende a crescer, enquanto a ar-
recadacio estatal é incapaz de prover os
recursos necessdrios, 4 medida em que a
apropriacio do lucro continua sendo pri-
vada, gerando uma crise fiscal permanen-
te (O’Connor, 1977:19-21).

De outra perspectiva, Offe se preocupa
em especificar os “mecanismos de seletivi-
dade”, através dos quais o Estado garante
seu cardter de classe, indo além da conhe-
cida polémica entre Poulantzas e Milli-
band. Nessa diregio, Offe mostra como
através desses mecanismos — que per-



meiam a estrutura interna do aparato esta-
tal — o Estado gera “politicas de classe”,
filtrando interesses especificos, os quais
entram em choque com 0s requerimentos
do “Capitalismo Avancado”, nas condi¢Ges
atuais, ¢ gque impdem o planejamento de
politicas racionais que atendam o “conjun-
to dos interesses capitalistas como um to-
do”, exacerbando as contradicBes internas
do Welfare State (Offe, 1984), Se Offe
avanga do ponto de vista da teoria do Es-
tado, mantém a mesma idéia de politica
social restrita & necessidade de reprodu-
¢do, ou seja: “Politica social é a forma
pela qual o Estado tenta resolyer o pro-
blema da transformacdo duradoura de tra-
balho ndo-assalariado em trabalho assala-
riade” (Offe, 1975). Em suma, o autor dei-
xa claro que as inovagdes sociais em ma-
téria de politicas publicas, resultam da
compatibilidade das estratégias pelas quais
o aparelho de dominacdo politica respon-
de as exigénecias da reproducio do Capi-
tal ¢ do Trabalho, de acordo com as insti-
tuicdes politicas existentes e as relagdes de
forca societdria por elas canalizadas. Por
outro lado, Przeworski indica como o
“compromisso keynesiano” e a implemen-
tacio de politicas sociais, pelo Estado ca-
pitalista, permitiram compatibilizar a de-
mocracia com o capitalismo.4?

Discutindo as limitagbes e dificuldades
da conceituagdo de politica social, Santos
salienta que “a inexisténcia de uma defi-
nigdo precisa de politica social explica-se
por seu cardter de metapolitica matriz de
principios ordenadores de escolhas trégi-
cas, embutidas estas em praticamente to-
das as politicas especificas... Assim, a
formulacdo de critérios para avaliar ou de-
senhar politicas sociais ndo pode ser outra
coisa que permanente experimento com o
imprevisivel. ..” (Santos, 1986:24),

O autor demonstra que dada a estrutu-
ra de escassez existente, a escolha de uma
politica social implica “essencialmente a
escolha de um principio de justica”, uma
vez que inexistem critérios légico-cientifi-
cos ou derivades de comandos institucio-
nais capazes de produzir decisGes automa-
ticas que garantam, simultaneamente, a
solugdo dos problemas de eqiiidade e da
acumulagdo de capital. Ou seja, a prefe-
réncia pela acumulagdo ou pela egiiidade
¢ insuficiente para proporcionar a realiza-
¢do do valor “justica social”. Qualquer que
seja a opcdo ideoldgica norteadora da in-
tervencdio — maximizagio da acumulagio
ou da eqiiidade — levard, no limite, a
“modificacdo relativa do perfil das desi-

gualdades existentes, sem aboli-las” (idem,
p. 7).

A questdo fundamental consiste, portan-
to, em equacionar e hierarquizar um con-
junto de problemas que deverfo ser en-
frentados por qualquer politica social,
cujos constrangimentos bdsicos decorrem
da elegibilidade de diferentes critérios pet-
tinentes a cada problema, visando a au-
mentar a probabilidade de eficdcia das po-
liticas escolhidas. Isto posto, trata-se de
construir a “matriz produto-problema que
opera sobre 0 mapa da estrutura social da
escassez”, capaz de revelar quais caréncias
¢ qual custo social devera ser privilegiado,
tendo claro que “ndo h4 como evitar a fa-
talidade de ordenar escolhas trdgicas na
auséneia de infalivel principio de justica
e diante dos resultados imprevisiveis pro-
duzidos pela mio invisivel do caos”
(idem).

Portanto, a discussfio sobre a natureza
das politicas sociais deve levar em consi-
deracdo duas ordens de questdes, em algu-
ma medida controvertidas: uma de ordem
valorativa (no sentido de definir quais os
objetivos a serem alcancados); outra ope-
racional (delimitando a wviabilidade e a
forma de alcangar tais objetivos). De
modo que na andlise das politicas gover-
namentais, distinguem-se trés fases princi-
pais: a defini¢io e elaboracio das politi-
cas, em que sdo escolhidos o3 objetivos,
tendo em vista uma certa concepcio de
sociedade. Esta fase envolve questfes rela-
cionadas ao tipo de processo decisério, me-
canismos de participacdo; centralizacdo x
descentralizag@o; mecanismos de captaciio
de recursos; relacdes entre o Estado e o
setor privado; critérios quanto & destina-
¢do dos recursos; hierarquizagio de pro-
gramas; seletividade x universalizagdo dos
beneficios; execucdo ou implementacdo,
onde surgem problemas burocritico-admi-
nistrativos obstaculizando os objetivos pre-
vistos; a avaliacdo, necessaria no sentido
de avaliar criticamente as disparidades en-
tre metas e resultados (Franco, 1984:72).

Franco (1984) chama a atengio para a
tendéncia recente observada nos métodos
de “racionalizacio” do prablema decisdrio
de politicas governamentais, o qual se mo-
ve no Ambito da relacio custo/beneficio,
enfatizando a questdo do financiamento e
dos impactos econdmicos. A despeito da
importincia dos aspectos econdmicos, da
influéncia dos legados das administragBes
anteriores e dos entraves colocados & in-
tervencdo governamental pela méguina ad-
ministrativa, a “racionalizagio” nio asse-
gura uma politica socialmente mais justa
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e eficaz, caso ndo haja “vontade politica
e possibilidade politica” de implementé-la
(Franco, 1984:91). E preciso ter claro,
diante da escassez de recursos prevalecen-
te, que o espectro de alternativas possiveis
favorecerd alguns ¢ prejudicard outros.
Desde que as solugGes encontradas favore-
¢am a maior parte da populagdo, especial-
mente os setores sociais mais necessitados,
trata-se de saber para quem e como as de-
cisbes sdo tomadas.

Politica Social e Processo Decisério

As primeiras tentativas de estudos com-
parativos em politicas governamentais su-
gerem que as caracteristicas dos sistemas
politicos — principalmente competi¢o
partidéria, participacdo politica, tipo de
controle partiddrio sobre o Estado e na-
tureza da coalizdo governante — consti-
tuiam-se em “determinantes independentes”
do processo decisério de politicas, de cor-
te social, como educacdo, sadde, transpor-
tes, etc.® Subjacente a este enfoque pres-
supunha-se que ao maior grau de desen-
volvimento econdmico corresponderia, pa-
ralelamente, uma tendéncia & maior parti-
cipacao dos setores sociais, ao maior grau
de competicdo partiddria e eleitoral, levan-
do & expansdo do gasto social pelo Estado.

Estudos posteriores (Dye, 1972) descre-
veram as ligacGes entre varidveis relativas
ao grau de desenvolvimento econdmico
(urbanizacdo, industrializagdo, renda) cru-
zando-as com as caracteristicas do sistema
pelitico (tipo de controle sobre o Estado,
gran de competicdo partidaria etc.) e com
as 4reas de intervengdo estatal (educagdo,
satide, previdéncia, transportes, habitacéo,
tributagéo), sugerindo que as caracterfsti-
cas dos sistemas politicos pluralistas ti-
nham “menos efeito sobre a formulagio de
politicas priblicas do gue aguelas gque re-
fletiam o grau de desenvolvimento econd-
mico” (Dye, 1976:654). Ou seja, polemi-
zando com os politicistas, a vertente es-
truturalista postulava que o conjunto de
recursos econdmicos seria mais decisivo
do que os fatores politicos no processo de-
cisério de politicas governamentais.45

Ainda na perspectiva pluralista, a abor-
dagem de grupos considera fundamental
nao s6 determinar os atores envolvidos no
processo decisdric de politicas piblicas co-
mo também enfatiza os “constantes pro-
cessos de mobilizagdo, articulacdo, nego-
ciagdo e confrontagdo de grupos de inte-
resses”. Tratando-se de diversos interesses
em jogo, as decisGes tdpicas sdo tfomadas
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em vérias arcnas, pois envolvem distintos
orupos sociais e o governo, o qual consti-
tui a “arena legitima” (Oliveira, 1982).

E facil perceber que — para a “teoria
de grupos” — a interacfo entre grupos
com interesses comumns, gque se associam
para pressionar o governo, constitui-se no
ndcleo central da politica. A politica diz
respeito & luta entre grupos para influen-
ciar o processo decisério de politicas pu-
blicas, cabendo ac sistema politico a ad-
ministracdo do conflito entre os grupos,
através do estabelecimento de regras para
a competi¢do.® Trata-se, portanto, de uma
viséio pluralista da estrutura de poder, que
enfatiza o conflito e sua negociacio atra-
vés da articulacdo entre grupos e coalizdes
de interesse. As principais criticas a esse
modelo referem-se 4 auséncia de uma ané-
lise mais abrangente sobre a estrufura so-
cio-econdmica e politica na qual se cons-
titui o processo. de articulagdo entre os
grupos. Outras referem-se & existéncia de
vérias arenas onde as decisBes se proces-
sam de modo distinto (Lowi, 1964).

. Em contraposicdo a este enfoque, as im-
plicacdes da “teoria das elites politicas”
para a andlise de politicas publicas, podem
ser resumidas nos seguintes pontos:

.a) como a politica reflete os interesses
e valores da elite no poder, sé ocorrerfio
inovacbes nas politicas governamentais,
quando ocorrerem mudancas de elites —
as quais expressam a composicdo social da
sociedade. Portanto, apesar desta aborda-
gem também privilegiar a andlise dos ato-
res envolvidos no processo decisério de
politicas, esta consiste apenas em inferir
o contetido das politicas piblicas a partir
da identificacdo do comportamento das eli-
tes politicas, tendendo a excluir da anélise
o papel da competicdo partidaria e da pos-
sibilidade dos grupos ou classes sociais in-
fluirem sobre o processo decisério (Olivei-
ra, 1982:19);

b) o “consenso” partilhado entre as eli-
tes é fundamental & estabilidade do siste-
ma social. Logo, dado o cariter conserva-
dor das elites interessadas em preservar-se
no poder, sé entrardo na agenda politica as
inovagdes capazes de serem absorvidas pe-
los detentores do poder. Esta abordagem
equivocada das relagdes de poder reduz o
conflito aqueles que ocupam posicGes-cha-
ve nas agéncias goverramentais. Desconsi-
dera, assim, a possibilidade de mudangas
de politicas como decorréncia de altera-
¢des na percepcdo dos problemas, pelas eli-
tes no poder (como em uma situagdo de



crise, por exemplo), sem que ocorra alter-
ndncia ou substituicio de elites.*?

Embora essas diferentes abordagens te-
nham contribuido, de modo significativo,
para o refinamento tedrico da anélise po-
litica, achamos necessirio examinar como
os fatores sécio-econdmicos interagem com
os politicos, numa situacao histérico-con-
creta, desenhando um certo formato de in-
tervencdo governamental. Trata-se, portan-
to, de entender porque e como 05 gOVEr-
nos intervém, quais os recursos politicos
que ddo acesso & tomada de decisdes, e
quais os impacto causados beneficiando
cerlos grupos e/ou excluindo outros.

Lamounier (1982) ressalta o cardter po-
litico do processo decisdrio “como algo re-
lativamente auténomo”, sem desconhecer
contudo, que toda politica piblica “obede-
ce a condicionantes especificos, econdmi-
cos, téenicos, juridicos etc.”. Parte do pres-
suposto de que o “sistema de decisbes ¢ 0
sistema de participagdo se estruturam mu-
tuamente” e como toda politica pdblica é
uma forma de intervengio na realidade,
pot conseguinte, “por mais concentrado
que seja o processo decisério”, as politicas
serdo sempre condicionadas por interesses
ou expectativas sociais.

Neste sentido, assinala a natureza diné-
mica do processo de formagiio de politicas
publicas caracterizado “pot constantes bar-
ganhas, pressoes, contra-pressdes, e néo ra-
o por redefinicdes do préprio objeto das
decisdes”, Logo a “resolugdo de um pro-
blema através de wma politica piiblica cria
outros”, realinhando e alterando os inte-
resses afetados, os quais procuram rede-
finir as questdes em jogo, modificando a
“agenda politica” .

No &mbito dessa problematizacdo, o au-
tor elabora um esquema para analise de
politicas ptblicas, trabalhando com trés
nocdes basicas, as quais permitem distin-
guir o aspecto politico dos processos de-
cisérios: a) formacdo da agenda politica,
entendida como capacidade do poder poli-
tico determinar os objetos imediatos do
conflito (Shattschneider, 1960); b) anélise
das arenas decisérias — regulatéria, distti-
butiva e redistributiva (Lowi, 1964:689) e
¢) técnicas de implementagdo de politicas,
que variam inter e intra arenas, resultando
em um amplo espectro de alternativas cuja
escolha depende de decisdes politicas. Im-
porta ainda assinalar que “a cada uma das
arenas corresponde uma estrutura tipica de
participagdo e formagiio de aliangas™.*®

Com efeito, Lowi enfatiza que as rela-
¢oes politicas sdo determinadas pelos tipos

de politicas em jogo, tratando-se, portanto,
de identificar os “tipos” de politicas publi-
cas a partir de seu impacto na sociedade.
E sob esse prisma que as “dreas de politi-
cas (distributiva, regulatéria e redistributi-
va) ou atividades governamentais consti-
tuem arenas reais de poder” (ibidem 689),
na medida em que cada arena deciséria
tende a desenvolver uma estrutura politica
propra, € um certo tipo de processo de-
cisério.

A partir do esquema de Lowi, Salisbury
(1968) sugere que 0 “tipo” de politica pt-
blica serd determinado pelo grau de inte-
gragdo ou de fragmentacdo do sistema de-
cisério de governo e do padrio de deman-
da e/ou de articulacio de interesses exis-
tentes, enfatizando, assim, a andlise dos
atores envolvidos — os que tomam as de-
cisoes e aqueles por elas afetados.*

Dessa perspectiva importa examinar a
forma como 0s interesses se estrufuram pa-
ra influenciar o ptocesso de formacio e
definicio de algumas politicas. Schmitter
(1979) estabelece uma diferenciacao entre '
representagfo e intermediacdio de interesses
com o objetivo de detectar os mecanismos
que promovem a Sua fragmentagdo. Tra-
balha com trés formas de intermediagiio
de interesses: a) 0 pluralismo (onde a com-
petitividade de interesses ndo ¢ automati-
camente controlada pelo Estado nem’ per-
mite o “monopdlio da representagdo” por
um grupo organizado); b) o corporativismo
(caracterizado por um nimero limitado de
unidades de interesses organizados, ndo
competitivos e licenciados pelo Estado); e
¢) o sindicalismo ou “corporativismo socie-
tal”, em que as unidades de grupos de in-
teresse &0 S€ ENcONtram hierarquicamente
organizadas, ndo sdo competitivas e tam-
pouco clontroladas pelo Estado, tendendo
a assumir 0 “monopdlio da representagdo”,
relacionada & crescente participagdo dos
sindicatos no processo de formulacio das
politicas governamentais, como, por exem-
plo, na Social-Democracia  (Schmitter,
1979:15-21).

Sob este prisma, a andlise do processo
de formulagao de politicas governamentais a
nivel local requer examinar a relagdo exis-
tente entre os diferentes grupos envolvidos
neste processo; comp se di a relacdo des-
ses grupos com 0 Executivo e o Legislativo
local e quais 0S8 mMmecanismos de interme-
diagio desenvolvidos entre os diferentes ni-
veis de governo. Significa também procurar
entender como uma determinada composi-
¢io de interesses se traduz em politicas es-
pecificas, articulandp.se em arenas decisé-
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rias que detém um poder relativo, no inte-
rior do sistema politico.

Como indica Lowi (1964), considerar o
tipo de relacfio politica que os atores rele-
vantes estabelecem entre si e com os go-
vernos locais torna-se decisivo, pois per-
mite entender o tipo de arena politica que
se estrutura em torno das questGes relati-
vas As politicas urbanas implementadas lo-
calmente. A partir dai, é possivel determi-
nar em 'que medida o padrdo de conflito
por elas gerado serd capaz de influenciar o
grau em que as politicas governamentais
serdio implementadas.

Dessa forma, em primeiro lugar a anéli-
se do conjunto de politicas governamentais,
decididas e implementadas localmente, hd
gue levar em conta o modo como as dife-
rentes . idéias politicas — expressas através
dos partidos, facgdes, grupos, associacdes
etc. —— interagem com as estruturas sdcio-
econdmicas, produzindo uma diversidade
de respostas ptblicas, que caracterizam a
crescente intervengfo do Estado capitalista
contempotréineo, particularmente na drea
social. Este tipo de abordagem procura lo-
calizar as causas da diversidade dos policy
outcomes, a partir da interagdo reciproca
dos diversos fatores politicos, econdmicos e
sociais, no processo de determinacio das
politicas,®® numa situacfo histérica espe-
cifica.

Torna-se, assim, relevante examinar co-
mo os fatores politicos e sdcio-econbmicos
influenciam o processo de policy-making
e suas conseqiléncias. A partir dai, importa
especificar em que medida e sob quais cir-
cunstidncias a composicdo politica dos go-
vernos, o papel da politica partidaria, ou
ainda o processo de intermediacdo de in-
teresses em torno de politicas especificas,
constituem-se em varidveis importantes e
que contam na explicacio das diferentes
respostas dos governos locais, as quais se
traduzem em politicas governamentais com
um certo formato.

Uma segunda ordem de questdes refere-
se aos comnstrangimentos institucionals bu-
rocrdticos e administrativos sobre o proces-
so de formulacdo e implementacdo de poli-
ticas a nivel local, procurando detectar co-
mo as instituicGes locais interagem com as
nacionais.’* Nesse sentido, a relacdo entre
o processo politico local e a formulagio de
politicas governamentais permitem desven-
dar uma diversidade de “compromissos e
de barganhas politicas” entre as mudltiplas
agéncias estatais subordinadas as diferen-
tes esferas de governo, na medida em que
se expande e se fortalece o papel de inter-

72

vencio do Estado, sob o capitalismo con-
temporaneo. Essas questOes tornam-se par-
ticularmente relevantes no caso brasileiro,
especialmente no periodo pds-64, dadas as
caracteristicas do Estado Burocritico-Auto-
ritdrio implantado, e a natureza do regime
politico.

E possivel, assim, imaginar que a influ-
éncia da Burocracia Ceniral sobre as poli-
ticas e estratégias dos governos locais se
multiplica, na medida em que cresce o pa-
pel de intervencio do Estado nacional,
controlando recursos, concentrando deci-
sdes. Porém, o nivel de decisdes locais vai
ganhando mais importdncia na mesma me-
dida em que se expande a intervenc@o na
4rea social, provendo mais servicos e be-
neficios para seus cidadéos.

Cecarelli (1982:335) sugere duas hipdte-
ses basicas na andlise dos governos locais:
a primeira refere-se 4 importéncia do nivel
local de governo no processo de expanséo
e garantia dos direitos dos cidad@os, ao
permitir a integragdo das classes populares
ao sistema politico; a segunda relaciona-se
aos novos papéis desempenhados pelos go-
vernos locais no Estado capitalista, deten-
do, agora, novas responsabilidades regula-
térias sobre a implementagdo de um nid-
mero razodvel de politicas piiblicas, Desse
processo resulta a emergéneia de “sistemas
decisérios paralelos” de formulacio de po-
liticas governamentais a nivel local, os
quais representam novos grupos funcionais
de interesses organizados e que convivem,
lado a lado, com o processo decisério for-
mal.’?

Com efeito, o cardter fragmentado da es-
trutura local de governo decorre, sobre-
tudo, do madiltiplo jogo de pressdes com
que se defronta. Trata-se de um nivel de
poder que tende a se manter sob a pres-
sdo das esferas estadual e central de gover-
no; que tende a subordinar-se ao. aparato
administrativo-burocrédtico do Estado Cen-
tral; encontrando-se, assim, pressionado
pelas estruturas superiores de poder, pelos
interesses de classes dominantes localmen-
te e, também, por demandas das classes
populares. Daf o “caradter instdvel e reati-
vo” dos processos decisérios urbanos con-
figurando uma complexa teia de relagBes
entre contextos decisérios distintos que en-
volve diferentes estratégias, constrangimen-
tos e recursos politicos. Come diz Yates
(1982:9-10): “Os caminhos do processo de-
cisério nas cidades constituem-se de modo
instivel, erratico, confuso. Trata-se de um
labirinto. .. Entre o poder e a decisdo, in-



teragem os caminhos intrincados do pro-
cesso decisdrio de politicas”.

Conclusdo

Como ja foi assinalado, a dindmica do
processo de urbanizagio e de industrializa-
cdo requer uma crescente intervengfo, par-
ticularmente na drea social, por todas as
esferas de governo, implicando na aloca-
¢io de recursos considerdveis que afetam
distintos interesses e geram novas expecta-
tivas.

Q exame da literatura recente sobre o
papel dos governos locais mostrou que é
no &mbito da intervengdo governamental,
especialmente na provisdo de servigos ¢
equipamentos sociais, que as administra-
coes locais defrontam-se com situagles
complexas e contraditérias, constrangidas
tanto por dificuldades estruturais (escassez
de recursos, controle do Estado Central
etc.) quanto conjunturais (demandas ¢
pressdes do eleitorado, dos vérios grupos
organizados em base territorial, movimen-
tos sociais).

Esses problemas reforcam o cardter
fragmentado e mais competitivo dos gover-
nos urbanos onde hd margem de manobra
para a emergéneia de distintas estratégias
politicas que expressam interesses econd-
micos e politicos contraditérios, disputando
entre si um amplo espectro de bens e ser-
vigos, apesar dos constrangimentos coloca-
dos pelo processo de reproducio da forga
de trabalho e da acumulagfo capitalista.

Conseqiientemente, configura-se um com-
plexo processo de mediacio e penetracdo
de interesses, filtrado pelos politicos lo-
cais, na medida em que a ldgica da inter-
vengdo governamental obedece distintas es-
tratégias, devido &s tensbes que vdo se
multiplicando entre os diferentes niveis de
poder e & tendéncia a fragmentacdo das
agéncias burocraticas. A essas tensoes ¢
conflitos internos.ao aparelho buroctatico-
administrativo justapde-se uma outra ofr-
dem de pressdes externa 3 maquina estatal,
as quais sfo particularmente relevantes no
gue tange a intervencdo dos governos lo-
cais: a maior visibilidade dos executivos
locais frente ao seu eleitorado torna-os
mais vulnerdveis ao multiplo jogo de pres-
sOes, agugando o grau de conflito entre os
niveis de poder e estruturas decisérias, re-
sultando dai um processo de intermediagdio
marcado pela negociagdo, barganha, com-
promisso dos atores politicos, associagBes,
favorecendo o exercicio da patronagem e
do clientelismo,

Entretanto, enquanto executores das po-
liticas estatais, os politicos locais utilizam-
se dos programas federais e estaduais ga-
rantindo, simultaneamente, a expressdo
dos interesses representados nas estruturas
superiores de poder combinados aos inte-
resses locais, permitindo-lhes expandir seus
suportes eleitorais e modernizar a estru-
tura de governo urbano. Nos sistemas on-
de a arrecadacfio e o processo decisério de
politicas publicas é centralizado, os gover-
nos locais poderfio ser menos suscetiveis as
pressdes por duas razdes: a) primeiro, pot-
que numa estrutura de dominagdo mais
centralizada sdo mais restritos os recursos
politicos que ddo acesso ao sistema deci-
sério; b) em conseqiiéncia, sdo mais redu-
zidos e menos permeéveis os canais de pro-
cessamento de demandas, Por outro lado,
nos sistemas politicos mais descentraliza-

dos, que contemplem mecanismos de arre-

cadag@o locais e relativa autonomia deci-
séria, os governos locais podem ser mais
vulnerdveis aos interesses populares e do-
minantes, confrontando-se com reivindica-
cBes conflitivas que envolvem diferentes
interesses, pois ai é mais intenso o grau de
liberdade para a articulagdo de demandas
distintas.

Como as politicas que afetam a direcéo
do crescimento econdmico sdo geralmente
decididas a nivel metropolitano, regional e
nacional, as politicas decididas e imple-
mentadas a nivel local parecem ser menos
sujeitas aos requerimentos econdmicos e/
ou as exigéncias técnicas necessdrias & for-
mulagiio de politicas que racionalizem a
solu¢do dos problemas urbanos. Ao con-
trario, o cardter politico do processo deci-
sério de politicas governamentais, a nivel
local, pode ser estimulado pelas estruturas
municipais de governo ao promoverem a
organizagdo representativa de associagdes e
abrirem-s¢ & canalizagio de demandas por
grupos diferenciados, levando, de um lado,
a crescente fragmentagio dos interesses or-
ganizados em base territorial e, de outro,
reforcando simbolicamente a imagem do
pluralismo.

Em contraposigdo as andlises que corre-
lacionam exclusivamente o desenvolvimen-
to urbano e a expansfo dos equipamentos
sociais locais & légica da reprodugdo do
capital e da forga de trabalho, achamos
também .necessdrio investigar o processo de
intervenciio governamental, a nivel local,
procurando ver como a interago entre os
fatores politicos "¢ econdmicos sio media-
dos pelo sistema politico. Dessa perspec-
tiva, torna-se relevante examinar os papéis

73



dos atores politicos no processo decisério;
quais os constrangimentos (sdcio-econdmi-
cos, burocréticos e institucionais) que pe-
sam sobre 0s canais de intermediacio de
interesses enire os distintos niveis de po-
der; como as estruturas decisérias sdo in-
tercruzadas ¢ penetradas por relages de
clientela particulares; em que medida a
tradicdo politico-eleitoral de uma localida-
de desenha ou ndo um certo perfil de in-

tervengdo na 4rea social; quais os grupos
beneficiados e quais os excluidos; e, final-
mente, como as politicas sociais podem sé
constituir num recurso politico importante
face & necessidade de ampliagio das bases
eleitorais que déo sustentagho aos politi-
cos locais, gerando conflitos entre os ex-
cluidos e os beneficiados, a0 mesmo tem-
po em que reconhece direitos politicos e
sociais para toda a populacgo.
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(1977). Ver também Pizzorno (1971).

33. No periodo analisado os maires franceses (que governavam as comunas) eram
eleitos, porém, subordinados as Prefeituras Departamentais, lideradas pelos prefeitos

nomleados pelo Ministro do Interior, e que corporificavam o Estado Central a nivel
local.

34. Segundo Crozier (1973), as irracionalidades geradas pela racionalizacio buro-
cratica criam tensdes e bloqueios entre os niveis de poder levando a uma certa imo-
bilidade do aparelho burocrdtico da qual resulta uma teia de enteridimentos informais
permeados pela cumplicidade entre os diferentes agentes do Estado, o prefeito e os
“notdveis” eleitos localmente, Visando a superar as dificuldades causadas pela exces-
siva centralizagio do processo decisdrio francés, Contrapondo.se a Crozier, Tarrow
(1973:40) mostra que os sistemas burocraticos difusos (como ¢ italiano) sdoc mais
flexiveis aos artanjos de cumplicidade entre os atores envolvidos pa harganha politica
na medida em que a fragmentacio das jurisdigBes e a difuso do controle permitem
que os pariidos politicos se transformem em policy-brokers nas telacdes existentes entre
o centro £ a periferia.

35. Sobre as relagdes e processo de mediagdo de interesses enire os prefeitos e as
elites politicas locais francesas ver: Machin (1974) ¢ Worms e Thoenig (1966),

36. Estamos nos baseando na tipologia formulada por Lowi diferenciando as politicas
“distributivas”, “regulatérias” e “redistributivas”. Ver Lowi (1964).

37. No fundamental o argumento do autor diz respeito &: 1) caracterizacio da
estruytura burocrdtica-administrativa; 2) caracterizacio do sistema partiddrio; e, 3)
caracterizacdo da coalizdo governante. Assim, quando o Estado ¢ altamente centralizado
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¢ legitimado, o aparelho administrativo-burocratico unificado e a coalizio governante
é de cunho “populista”, expressando diferentes interesses de classe, nota-se uma ten-
déncia 3 implementacio de politicas redistributivas para a periferia, como nos casos
da Noruega e Finlindia, onde as comunidades rurais sdo beneficiadas por politicas
plblicas redistributivas. No caso italiano, a “frdgil legitimidade do Estado aliada a
fragmentacdo do Aparelho Burocritico” permitiu que a coalizio populista incremen-
tasse politicas distributivas incentivando a canalizagio e processamento de demandas
via sistema partiddrio. Em sistemas federativos, como o americano, as elites locais
tém mais influéncia sobre o processo de alocagido de recursos para a periferia, dado
o carater segmentado do sistema burocritico-administrativo, predominando, contudo, as
politicas regulatérias devido a coalizio de interesses dominantes centrados no mercado.
Por outro lado, em sistemas federativos como o alemio caracterizado por uma organizagao
administrativa-burocrética integrada, é menor a influéncia dos grupos politicos locais
sobre o processo decisério de politicas (Tarrow, ob. cit.,, Cap. 2).

38. Ibidem, pp. 98-100.

39, O autor se refere aos fatores econdmicos, politicos e sociais que historicamente
influenciaram a estrutura organizacional de cada um dos partidos, implicando no caréter
leninista (excessivamente centralizado e hierarquizado) do PCF e numa estrutura mais
flexivel e aberta as negociagBes politicas, pelo PCI (Tarrow, 1977: 167-172).

406, Como se sabe o PCF (cujas bases eleitorais situani-se, predominantemente, nc
proletariado urbano) concentirou-se geograficamente nas grandes cidades e subdrbios
da grande Paris, defendendo uma estratégia politica mais defensiva, centrada na bipola-
rizagdo da luta de classes, na &nfase das Iutas econdmicas, sendo cauteloso em relagio
as aliangas. O PCI, por sua vez, considera bésica a formacdo de aliancas face a
sua estratégia de construcio da hegemonia (no sentido gramsciano) sobre o conjunto
da sociedade italiana. Dessa forma as elites locais do PCI representam um dos pilares
da “via italiana ao socialismo” expressando a presenca do partido em todos os niveis
de poder e, maior heterogeneidade quanto as suas bases eleitorais. Ver a este respeito
Blackmer e Tarrow (1975) Caps. 7, 8, 9 e Conclusdo; Graziano, Girotti ¢ Bonet (1984).

41. Ver Jacei, Muller, e Schmidt (1977:25-8).

42, A histéria do “conceito” encontra-se em Schmidt, e Cahnman (1979). Estes autores
definem o “conceito de Politica Social em termos de agdo social dirigida aos problemas
que afetam o conjunto da sociedade e a continua consecuciio de metas para se atingir
05 objetivos da sociedade”.

43, Segundo Przeworski et alil: “A combinagiio de democracia e capitalismo constitui
um compromisso...” (...} “Foi o keynesianismo que proporcionou os fundamentas
ideolégicos e politicos que estdo na base da democracia capitalista”, na medida em que o
“compromisso keynesiano” caracterizou-se por um programa dual: pleno emprego e
igualdade (referida ao conjunto de servigos sociais que constituiram o Estado de Bem-
-Estar). Przeworski e Wallerstein (1982:79-80).

44, Ver, por exemplo, Duane (1973) e Fenton (1966) citados em Dye (1976).

45. Analisando, comparativamente, os determinantes do gasto publico pelo Welfare
State com seguridade social, em wvérios paises, Wilenski indica que as determinacdes
politicas pesam menos do que o grau de desenvolvimento ecordmico no processo de
formacdio de politicas (Wilensky, 1975). Por outro lado, Castles analisa comparativa-
mente os padrbes de gasto ptblico em 18 paises capitalistas, no periodo 1960-75,
concluindo que o modo pelo qual os modernos sistemas partiddrios estruturaram e
organizaram a participagdo politica para as classes médias e baixas, influiu de modo
decisivo sobre o condicionamento dos padtdes de gasto piblico e sobre a natureza das
escolhas eleitorais. (Castles, 1981).

46. A respeito ver Truman (1971).
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47. O modelo piramidal de andlise de politicas piiblicas, desenvolvido pelos elitistas,
foi sintetizado por Dye (1972:24).

48. Segundo Lowi os objetos de decisdo podem ser classificados em: arenas regulatdrias
— que limitam o &mbito das decisdes, especificando as condi¢bes para a realizagdo
de uma atividade; arenas distributivas — que estimulam ou obstaculizam atividades
jé regulamentadas, como a aplicagdo de subsidios ou sangdes, configurando-se a arena
clientelista, por exceléncia, na medida em que a distribuigio dos recursos é controlada
por grupos que detém poder estabelecendo condigbes para a efetivagio da iroca de
apoio entre os agentes em questdo; e, arena redisiribufiva, que se configura quando
a estrutura de renda ou de propriedade é afetada por decisdes substantivas. Lowi (1964)
¢ Lamounier (1982).

49. Segundo o autor “embora o sistema de alocagdio de recursos pese sobre o montante
efetivamente gasto, o sistema politico continua sendo decisivo na determinacdo do
tipo de politica adotada, ou seja, quais os grupos beneficiados, quais os prejudicados,
qual a extensdo e o grau de conflito existente...” Salisbury (1968:165).

50. A respeito ver Castles, 1982:2-7,

51. Ashford, por exemplo, examina comparativamente os constrangimentos politicos
(institucionais e constitucionais) sobre a autonomia deciséria dos governos locais, da
Franga e da Inglaterra, no processo de formagio de politicas. Centrando a anélise
nos conflitos entre o centro e a periferia, o autor destaca a maior “flexibilidade da
estrutura politico-administrativa® e maior influéncia dos governos locais da Franga
sobre o processo de policy-making nacional, devido & existéncia de uma complexa rede
de “ligagdes e de cumplicidade” entre a Burocracia e os lideres politicos locais (Ashford,
1982).

52. O autor analisa a inferacdo entre os governos locais italianos administrados pelo
PCI e pelo PSI com os sindicatos e as associagGes de moradores no processo decisdrio
de politicas sociais. Trata-se, para o autor, de uma forma de “processo decisério ptiblico
que envolve um componente do Estado e grupos de interesse funcionais”, o qual, no
entanto, nfo se enquadra nem no modelo corporativista e nem pode ser reduzido aos
lobbies caracteristicos dos grupos de interesse, na medida em que os governos locais
de esquerda tém que expandir seus suportes politicos abrindo-se a uma variedade de
grupos de interesse, no sentido de ampliar as bases do consenso através da “cooperagdo
e do estabelecimento de acordos mdtuos”, Cecarelli (1982).
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