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Poder local, conflitos e os limites da participacao
social

“EM REGIME CAPITALISTA, A DEMOCRACIA E ACANHADA, TRUNCADA,
DESFIGURADA PELA ESCRAVIDAO ASSALARIADA, A MISERIA E O

PAUPERISMO DAS MASSAS” (LENIN, O ESTADO E A REVOLUCAO)
Roberto Tadeu Noritomi!

Preambulo

ﬂ‘ uito se tem falado sobre os efeitos positivos da descentralizacdo politico-
-administrativa, da democratizacdo no ambito da gestdao publica e, junto
com isso, do fortalecimento das organizagdes da assim chamada sociedade civil e do
seu protagonismo na proposicdo, fiscalizacdo e conducdo das politicas nos limites
municipais. Este texto surgiu a partir de algumas davidas sobre o quadro apresenta-
do, principalmente com relagdo as condicdes de desenvolvimento e funcionamento
de mecanismos de participacdo e controle social do aparato estatal local, ou melhor,
daquilo que se convencionou denominar de poder local.

Desse questionamento fomos encaminhados para as discussdes sobre o pro-
prio estatuto dessa ideia de poder local e das suas derivacdes para o entendimento
do problema da gestdo publica. Seguindo algumas pistas indicadas pelo tema acaba-
mos por adentrar a sociologia urbana e as ponderacdes criticas que esta “disciplina”
levantou a propésito do poder local. O problema aberto infelizmente é profuso, e
mais do que nortear acabou por sinalizar para vdrias direcdes, que inadvertidamente
tentamos seguir. Talvez por isso o texto se ressinta de um carater erratico, permeado
de trilhas mal demarcadas. No fundo, o que se expde aqui € apenas um percurso
inicial e exploratodrio de leituras sobre a ideia do poder local e da sua abordagem. Se
algum exercicio conclusivo despontar, e pode acontecer, isto se deve estritamente ao
descuido do autor.

! Doutor em sociologia pela FFLCH-USP e consultor técnico legislativo-sociologia na Camara Municipal
de Sao Paulo.
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1. O contexto politico-institucional e seus limites

O interesse sobre a noc¢ao de poder local é algo que dista no tempo e produziu
uma rica reflexdo, no entanto, no Brasil esse objeto adquiriu uma proeminéncia
especial (e muito positiva) num passado recente (FISCHER, 1992; KOEBEL, 2006).
No final dos anos setenta, as mobilizacdes do Novo Sindicalismo e dos igualmente
novos movimentos sociais (SADER, 1988) lastrearam o amplo e difuso processo po-
litico liberalizante que atravessou o pais até a elaboracdo da Constituicdo de 88. O
corpo da carta constitucional foi o corolario dos esforcos de multiplos segmentos no
sentido de construir um espaco democratico, ainda que sem a transformacao revolu-
ciondria, que minimamente atendesse aspiracdes de mudanca e garantisse o acesso
da populagdo organizada (ou ndo) nas decisdes dos 6rgaos publicos, tanto em termos
dos servigos prestados quanto da prépria concepcao das politicas.

Ao mesmo tempo em que trazia para a responsabilidade do aparato estatal
uma série de obrigacdes na prestacdo de servicos publicos, a Constituicdo busca-
va promover a descentralizacdo politico-administrativa e a redistribui¢do de poder.
Tratava-se de um divisor de 4guas, como foi acentuado por Maria Tereza Sadek:

O contraste entre os principios descentralizadores consagrados pela
Constituicdo de 1988 e os preceitos centralistas do passado é tio pro-
fundo, que se pode sustentar que estamos face a uma modificagio de
alcance imprevisivel. Trata-se de uma alteracdo de rota que poderd
dividir a historia politico-administrativa do pais em duas fases: a que
antecedeu a atual Constituicdo e a que lhe seguiu. (SADEK, 1991, p.
09)

De fato, a descentralizacao era uma das bandeiras mais desfraldadas ante o
colosso ditatorial que havia assolado o pais nas décadas anteriores. Foram estabeleci-
dos mecanismos que conferiam aos estados e municipios maior autonomia tributa-
ria e de gestdo, principalmente com a perspectiva da construcdo da lei organica mu-
nicipal, até entdo sob responsabilidade das assembleias estaduais. Isso fica patente
nos dizeres da gedgrafa Fanny Davidovich:

A via de democratizagdo que o Brasil vem atravessando implica, ne-
cessariamente, a reestruturacdo de diferentes setores da vida nacio-
nal. No tocante ao territorio, o fortalecimento das esferas estadual
e municipal, consagrado pela nova Carta Constitucional, representa
seguramente um vetor importante das transformacoes em curso, rela-
cionado sobretudo a dimensdo politica que envolve. (DAVIDOVICH,
1993, p. 04)
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O municipio, portanto, se convertia no alvo das atencdes e aparecia como im-
portante protagonista no cendrio politico brasileiro?. Os conservadores apostavam
nisso como forma de garantir suas bases locais e aumentar a capacidade de influ-
éncia e distribuicdo de favores nos redutos; o velho coronelismo em novo figurino.
Por sua vez, as hostes a esquerda viam no municipio a possibilidade de estruturar
e ensaiar experiéncias de democracia direta e de gestdo coletiva, a exemplo do que
indicavam algumas cidades europeias do pés-guerra governadas por partidos comu-
nistas e socialistas, como foi o caso do Partido Comunista Italiano. E esse aspecto
que aponta Francisco de Oliveira:

O PCI implantou-se ao longo e ao largo da ‘bota’, desenvolvendo-se —
com perddo da redunddncia — efetivos governos locais cujos resultados
do ponto de vista da acumulagio de bem-estar e qualidade de vida sdo
incontestdveis. Bolonha, por exemplo, ficou conhecida como a Dis-
neylandia do PCI. (OLIVEIRA, 2002, p. 14)

Essa perspectiva ja comecara a despontar nas primeiras vitorias do PT e de
outros partidos de base popular anteriores a Constituicdo e continuou nas conquis-
tas eleitorais seguintes em importantes centros urbanos, entre os quais Sdo Paulo e
Porto Alegre.

Nesse processo, o que se observou no Congresso Constituinte foi nao apenas a
transferéncia de capacidade administrativa e orcamentaria para os municipios, mas
a institucionalizacdo de canais de participacdo e de controle social para acompanha-
mento em todos os niveis de governo. Isso significa que, segundo Celina Souza, a
Constituicgdo:

(...) desenhou uma ordem institucional e federativa distinta da ante-
rior. Voltada para a legitimagdo da democracia, os constituintes de 88
optaram por duas principais estratégias para construi-las: a abertura
para a participacdo popular e societal e o compromisso com a descen-
tralizagdo tributdria para estados e municipios. (SOUZA, 2001, p.
513)

Assim, também ganhava contornos mais definidos e densos a presenca da po-
pulacdo na condugdo da politica municipal. Isso fica claro quando se constata a fixa-
¢do dos 6rgdos e arenas colegiadas, conselhos e afins, que deveriam partilhar da ela-
boracdo e da orientacdo das politicas publicas bem como da propria administracao.

2 O capitulo IV da Constituicdo de 88, guardadas as evidentes competéncias administrativas, ¢ generoso
nas atribuicoes destinadas as unidades municipais.
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Portanto, com o peso maior da unidade municipal juntamente com a estrutu-
racdo de uma gestdo permeavel a populacdo, ganha forca e se firma na seara politica
a ideia do poder local. Nessa toada, politicos, intelectuais e militantes das mais di-
versas frentes sociais se voltaram para a expectativa de reconfiguracao do fazer politi-
co, colocando o ambito municipal como importante palco do exercicio da cidadania
e da participacdo politica. Isso era algo novo e promissor e os estudos sobre o tema
se multiplicaram. Tal fato convergia com a guinada que as ciéncias sociais vinham
conduzindo em direcdo a um corte epistemoldgico “microscopico”® em detrimento
das grandes narrativas e escalas societarias, e nesse caso as estruturas e os agentes lo-
cais de disputa e de organizacdo do poder ascendem ao primeiro plano. Escrevendo
em meados dos anos 90, o pesquisador Jodo Bosco Aratjo da Costa constata que:

Nas ltimas duas décadas, operou-se no imagindrio politico brasileiro
uma ressignificacdo do estatuto das estruturas de poder local. De es-
paco por exceléncia das relagoes coronelisticas de poder no dmbito dos
pequenos e médios municipios, de relacoes clientelisticas de populistas
nas médias e grandes cidades, as estruturas de poder local passaram
a espago de possibilidades de experimentos democrdticos inovadores e
do exercicio da cidadania ativa. (COSTA, 1996, p. 113)

Um dado interessante para se ressaltar aqui foi a convergéncia entre a pratica
politico-administrativa desses “experimentos democraticos inovadores” e a reflexdo
técnico-académica. Verifica-se, no periodo, a preocupacdo em trazer para tais prati-
cas um conhecimento cientifico acumulado e, ao mesmo tempo, a problematizacao
tedrica de tais praticas. Dai a estreia de muitos intelectuais, professores e pesquisa-
dores, na gestdo de prefeituras (ocupando cargos eletivos ou assumindo secretarias
e outros 0rgaos).

Desde aquele momento, no bojo da onda legislativo-constitucional, dos de-
bates académicos e da forte pressdo organizacdes representativas de importantes
segmentos sociais, tudo pareceu confluir para o poder local. Gestdo participativa,
representacdo local, controle social, cidadania ativa, participagdo e consulta popular,
e uma miriade de outras tantas expressoes relativas a democratizacdo institucional se
difundiram de maneira prolifica e sem critérios, sendo incorporadas, indistintamen-
te, por todos os matizes do espectro partidario.

Como consequéncia concreta disso, varios mecanismos de “gestdo participa-
tiva” local comegaram a ser implantados pontualmente, de forma imediata ou ao

3 Micro-histéria, vida cotidiana, entre outros termos, se tornam comuns na producdo discursivo-
bibliografica daqueles fervilhantes anos 80.
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longo das décadas seguintes. Alguns exemplos disso sdo: a organizacdo e implanta-
¢do do SUS em termos territoriais, seguindo a metodologia dos distritos sanitarios,
conforme levantado por Mendes (1993); o orcamento participativo; a promulgacao
de Leis Organicas municipais; as propostas de Plano Diretor?; o Estatuto da Cidade;
os conselhos e conferéncias, principalmente no setor de satde, educacdo, assisténcia
social etc. No mesmo sentido, Mota (2006) fala do estabelecimento de outros tantos
mecanismos de transparéncia, accountability e checks and balances5, todos decorren-
tes dos arroubos democratizantes inscritos na carta constitucional.

Criou-se, portanto, um cendrio politico-institucional incensado pela pers-
pectiva de construcdao de uma democracia participativa com amplo enraizamento
popular. Conselhos e conferéncias nos mais diversos setores da vida social, nas trés
esferas de governo, irradiaram-se pelo pais juntamente com a expressao “controle
social”. Mas a medida que se ampliou tal controle se reduziu o recorte territorial/
tematico. A escala das acoes tem se encerrado num particularismo cada vez maior
e mais fragmentado. O regional da lugar a cidade, ao bairro, a rua, ao estabeleci-
mento publico de servicos. Exige-se que cada unidade sanitéria, escolar, cultural,
esportiva, ambiental, entre outras, possam assumir uma competéncia decisoria em
detrimento de diretrizes centrais do Poder Executivo. O espontaneo local ndo pode
ser coagido pela estrutura; a comunidade deve se sobrepor ao ordenamento abstrato
da instituicdo estatal. O Estado € substituido pelas organizagdes sociais, cada qual
agindo segundo suas peculiaridades locais. E desse modo que o partido cede lugar
aos movimentos e frentes “horizontalizados” e a politica se converte em “evento”,
ou seja, uma manifestacdo amorfa, despolitizada e voltada para a satisfacdo abstrata
de toda a diversidade.

Pois bem, diante de uma “constituicdo cidada” e num contexto tdo profuso
de estimulos e condi¢des institucionais para a participacdo, principalmente no ni-
vel municipal, ndo ¢ dificil surgirem algumas inquietacdes. Afinal, as informacdes
e opinides proferidas na midia e nos estudos especializados (excetuando aqueles
adeptos da teoria da “escolha racional”, para quem tudo € uma questdao de acomo-
dacdo de interesses num tabuleiro de op¢des e obstaculos®) costumam indicar um

* “Promulgada a Constituicao Federal de 1988, com a consequente consolida¢do do Municipio, na figura
de ente autonomo da Federacdo, da-se inicio ao processo de elaboracdo das Leis Organicas Municipais
LOM, exigidas pelo Poder Executivo Federal, as quais deveriam incluir um capitulo especifico sobre a
politica urbana local, quando da elaborac¢do do Plano Diretor.” (MOREIRA, 2008, p. 11). Deve ser lembrado
que o artigo 77 da Lei Organica Municipal de Sao Paulo previa a descentralizacao administrativa por meio
das subprefeituras.

5 Accountability: processo de “prestacdo de contas” institucional em que a populacdo “avalia” o
desempenho dos governantes; checks and balances: diz respeito ao equilibrio entre os poderes por meio do
sistema de controle mutuo.

¢ A teoria da escolha racional (rational choice) surgiu nas ciéncias sociais por volta dos 80 e procurou cen-
trar no individuo (no seu discernimento sobre as opgoes de acao) o escopo de andlise dos processos sociais.
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quadro caleidoscopico, que aponta para interpretacdes variadas e contraditdrias: ora
se ressaltam a inconsisténcia e a apatia da populacdo, ora se aclama que o “gigante
acordou”’. A propria natureza desse objeto ndo permite nenhuma aferi¢do precisa e
cabal, nem mesmo interpretacdes pacificas.

De toda forma, algumas questdes podem ser postas com relacdo aos meca-
nismos de “participacdo e de controle” constitutivos da “institucionalidade cidada”
e sua aplicacdo no nivel do poder local. Serd que com a descentralizacdo é cabivel
afirmar que o eixo do processo politico pode garantir mais importancia para a esfera
do poder local? E possivel falar em “democracia participativa” efetiva? Quais as
possibilidades e os limites dos canais de participac¢do social no ambito municipal? As
pressdes sociais conseguem interagir com o poder local de modo “equilibrado” e efe-
tivo? Como atuam as forcas politicas locais? Os “movimentos de junho” nao igno-
raram as instancias de participacdo local na medida em que foram as ruas e miraram
os poderes indistintamente, atropelando essas mesmas instancias (conselhos, por
exemplo)? Os mecanismos de participacdo e de controle tornam o Estado “permea-
vel” as pressoes sociais? Esses mesmos mecanismos possibilitam que o parlamento
incorpore a pratica da democracia participativa? O controle social pode ser exercido
por meio dos instrumentos legislativos do parlamento?

A partir desses questionamentos o objetivo proposto aqui € o de analisar a
configuracdo institucional no interior do poder local e verificar se, do ponto de vista
tedrico, é possivel identificar o exercicio da “democracia direta” conforme vem se
alardeando. Portanto, nosso interesse se dirigira as condicionantes e disposi¢coes pra-
ticas e teoricas estabelecidas pela dinamica politica local.

2. Uma questao de abordagem

A discussdo proposta exige uma breve consideracdo de método. Alguns pre-
parativos sdo necessarios para estabelecer um corte analitico que consideramos mais
recompensador e, talvez, permita expor determinacoes bastante elucidativas, mas
nem sempre observaveis.

A Ciéncia Politica foi particularmente bastante influenciada por essa teoria.

7 Alguns levantamentos de opinido permitem sondar esse cenario: Castro e Reis (2012) Disponivel
em: http://www.teoriaepesquisa.ufscar.br/index.php/tp/article/viewFile/311/214; Pesquisa Nacional so-
bre Perfil e Opinido da Juventude Brasileira (2013) Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/participacao/
destaques/163-noticias-destaques-pequeno/775-pesquisa-juventude; e em: http://www.reformapolitica.
org.br/noticias/democracia-direta/865-pesquisa-revela-interesse-dos-jovens-brasileiros-pela-participacao-
-na-politica.html
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Normalmente as analises tém recorrido aos instrumentos da ciéncia politica
(AVRITZER, 2004, 2008; GOULART, 2006; SCHATTAN, 2007; entre outros)® para dar
conta das questdoes de participacdo, controle social e poder local. Em geral estes
estudos realizam aportes de viés institucionalista, concentrando-se em aspectos da
formalidade institucional, da maximizacdo de interesses, da disputa de atores desen-
carnados socialmente dentro de um palco a-histérico, segmentado e encerrado em si
mesmo. Na esteira da descentralizacdo e da importancia que adquire a ideia de po-
der local, os estudos académicos também tenderam a seguir essa “particularizacao”
e se voltaram (quase em unissono) aos levantamentos empiricos descritivos de reali-
dades circunscritas a instancias politicas (conselho, 6rgdo etc) ou territérios isolados.
Para isso, muitas vezes sdao empregados procedimentos que convertem acdes sociais
em “praticas estratégicas” destinadas a obtencdo de bens ou conquistas dentro de
um tabuleiro de interesses estatisticamente verificiveis. Como escreveu o sociélogo
Christian Topalov (1988, p. 6), a prop6sito da produgdo cientifica na area, “querem
nos fazer crer que é melhor descrever as pequenas coisas do que explicar as grandes.”

Esse tipo de estudo ndo é de todo problematico e pode oferecer dados empiri-
cos e conjunturais tGteis, mas ele fica muito aquém da aproximacdo do concreto e da
riqueza de determinacdes. Sua visada quantitativa e formalista “compra o titulo pelo
valor de face”, ou seja, o pesquisador se atém ao desenho institucional, a registros de
atas e de votacdo e aceita as informagdes como expressdo do real sem problematiza-
-las. Ficam ausentes as tensdes e os embates de fundo e se envereda por um arremedo
funcionalista que se resume a atores sem dimensao social.

Diante dessas limitacdes e desafios, acreditamos que o Materialismo Historico
seja o eixo de trabalho que poderia contribuir de modo mais eficaz na interpretacdo
do poder local. Parece-nos suficientemente claro e inarreddvel que as relacdes que
compoe todo fato social se reportam, direta ou indiretamente, as suas condi¢cdes ma-
teriais de producdo da vida, e, portanto, possuem uma funcao explicativa central. E
isso que Marx aponta quando afirma que:

(...) 0s pressupostos de que partimos ndo sdo pressupostos arbitrdrios,
dogmas, mas pressupostos reais, de que so se pode abstrair na imagi-
nacdo. Sdo os individuos reais, sua acdo e suas condicoes materiais de
vida, tanto aquelas por eles jd encontrada como as produzidas por sua
propria acdo (Marx, 2007, p. 86).

8 Estudos com esse viés analitico sao predominantes nas discussdes sobre o tema em pauta, entretan-
to, ainda que falte um balanco sobre isso, ndo assumiremos no presente texto essa tarefa tdo ardua e
necessaria.
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Tais pressupostos, portanto, possuem um papel heuristico inarredavel no en-
tendimento da sociedade e é sobre eles que € necessario iniciar a abordagem. Esse
encaminhamento ganha contornos mais definidos numa passagem de seu célebre
Prefdcio®, ao enunciar que:

(...) na produgdo social da propria vida, os homens contraem relacoes
determinadas, necessdrias e independentes de sua vontade, relacoes de
produgdo estas que correspondem a uma etapa determinada de desen-
volvimento das suas for¢as produtivas materiais. A totalidade dessas
relacoes de producdo forma a estrutura econdmica da sociedade, a
base real sobre a qual se levanta uma superestrutura juridica e politi-
ca, e a qual correspondem formas sociais determinadas de consciéncia.
(MARX, 1986, p. 25).

Portanto, aqui se estabelecem os marcos de uma abordagem, que acreditamos
mais pertinente, dos fatos sociais, e, por conseguinte, dos eventos que compdem a
ocupacdo humana no espago, da constituicdo da realidade urbana e da dinamica do
poder local.

O interessante a se notar aqui € a atencdo dedicada ao processo histérico como
0 proprio processo de producdo e reproducdo da vida humana. Trata-se, assim, de
uma leitura da realidade lastreada nas condi¢des concretas dadas e ndo em genera-
lizacGes abstratas que s6 existem no campo das formas puras. Todo evento ndo é
uma substancia em si, pelo contrario, é relativo e estruturado por relacdes internas
e externas definidas pela atividade produtivas. Aqui a démarche dialética confere vi-
bracdo ao olhar materialista e permite o enfoque do objeto social como aquilo que
efetivamente ele €, ou seja, um fendmeno histérico que é posto e reposto ao longo
do tempo sob a clivagem de multiplas determina¢des que tém como eixo a atividade
econdmica. E isso que Lénin vai ressaltar sobre o materialismo histérico ao afirmar
que “para conhecer realmente um objeto, € preciso apanhar e estudar todos os seus
aspectos, todas as suas ligacdes e ‘mediacdes’” (Lénin (1920) citado por Fernandes
(1978, p. 28).

Disso decorre que as relagdes sociais, e tudo que delas emana, devem ser abor-
dadas e explicadas tendo como referéncia a totalidade histérico-social, ou “forma-
¢do social”, dialeticamente constituida a partir do processo de producdo material da
vida. Por essa via analitica, uma problemadtica social qualquer necessariamente im-
poOe a remissdo ao conhecimento de uma série de fatores, especialmente o padrdo de

® O Prefdcio para a Critica da Economia Politica se tornou uma referéncia para a discussdo sobre a relacao
entre a producao material e a producao ideolégico-institucional, incluindo aqui a esfera da politica.
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acumulacdo econdmica, a estrutura e os conflitos de classes. Alids, pensar a politica
a partir das classes € o que abre as portas para conexdes que transpdem os limites do

formalismo estéril. Nessa acepgdo, o sociélogo Ralph Miliband escreve que:

(...) a andlise de classes é com efeito uma andlise da luta de classes:
é um modo de andlise que procede da crenga segundo a qual a luta de
classes constituiu o fato crucial da vida social desde o passado remoto
até o presente (MILIBAND, 1999, p. 473).

O objeto se enriquece quando é pensado no interior de um campo de forcas
portadoras de interesses derivados da producdo material da vida. Em decorréncia
desse embate, essencial e incontornavel, os atores sociais deixam de ser vistos par-
cialmente como entidades formais num jogo institucional, estanque e indetermina-
do'?, e surgem como protagonistas dotados de interesses radicados no movimento
histérico-social mais amplo — o movimento do Capital.

Portanto, um conhecimento que pudesse romper com a couraga positivista
que tem prevalecido nas andlises sobre poder local deveria considerar o espectro
conceitual e metodologico materialista. Somente nessa perspectiva seria possivel
entender as instituicdes politico-administrativas e os mecanismos legais de parti-
cipacdo e controle como media¢des superestruturais postas pelo padrao de luta e
dominacdo politico-econdmica capitalista.

A sociologia se dispOs a enfrentar esse desafio. Ndo a sociologia de extracdao
funcionalista, que se dedicou aos estudos da “comunidade urbana” e “sistemas ur-
banos”, mas aquela que apareceu no final dos anos 60, orientada por discussdes pro-
postas por alguns sociélogos franceses que ansiavam por um olhar critico do modelo
vigente, tanto em termos teéricos quanto politicos. O soci6logo Raymond Ledrut foi
um dos pioneiros nessa visada, propondo uma linha de pensamento sociolégico que
apontasse para o fato de que:

As cidades, como as nagdes, sdo formas historicas da vida coletiva
possuindo suas condicoes de existéncia e cujo modo de organiza¢do
depende de causas diversas relacionadas tanto as estruturas do modo
de producdo quanto aos sistemas politicos. (LEDRUT, 1973, p. 12)

10" Nos estudos institucionalistas citados no inicio todo processo parece ocorrer num contexto indeter-
minado historicamente. Nao se menciona as condi¢des e o modo de produgdo vigente e muito menos a
configuracao de forcas postas nele.
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Como uma espécie de carta programatica, essa obra de Ledrut procurou pen-
sar a vida urbana de forma multipla e tensa, enfocando a integracdo e o convivio de
coletividades sociais no interior de um ambiente fervilhante.

No seio dessa reorientacao disciplinar, o soci6logo Manuel Castells'! realiza
um corte epistemoldgico mais ousado e aponta para a necessidade de incorpora-
¢do do viés analitico do materialismo histérico na abordagem da “questdo urbana”.
Emerge, assim, uma linha de reflexdo sociologica que ficou conhecida como a “esco-
la francesa de sociologia urbana marxista”, que abarcou, além de Castells, pesquisa-
dores como Francis Godard, Jean Lojkine , Edmond Préteceille e Susanna Magri). Ao
comentar esse periodo, Topalov (1988) afirma que para esses socidlogos:

(...) deixa-se de aceitar o ambiente urbano como um dado ao qual
os citadinos deveriam se adaptar individualmente, e passa-se a con-
siderd-lo como um produto social, que resulta ao mesmo tempo da
dindmica da acumulagdo capitalista e da acdo coletiva. (TOPALOV,
1988, p. 11)

Em que pese a forte marca estruturalista de autores como Castells, o referen-
cial tedrico e metodolégico do marxismo vai ser bastante prolifico na abordagem
da “questdo urbana”, enquadrando-a como uma totalidade histérica determinada
materialmente, ou seja, como um processo de producdo da vida social urbana sob a
égide dos interesses e contradicdes dados na economia capitalista. Por isso:

(...) quer se trate do ambiente construido, das politicas puiblicas ou
das prdticas sociais, ndo existe mais varidvel independente, tudo deve
ser analisado simultaneamente como parte de um mesmo processo,
a urbanizagdo capitalista. Ndo se pode estudar os usos que se faz da
cidade sem estudar também sua producdo. Ndo se pode considerar
separadamente os agentes economicos privados e a agdo publica. Ndo
se pode isolar a técnica da politica, nem a politica dos movimentos
sociais (...) Tem-se que analisar ao mesmo tempo a acumula¢do do
capital nas producoes urbanas e o papel das politicas piiblicas neste
processo. (TOPALOV, 1988, p. 12).

11 Castells publicara em 1968 um ensaio de ruptura e fundacdo tedrica fundamental: “Y a-t-il une so-
ciologie urbaine” (Sociologie du Travail, N. 1, 1968, pp. 72-90). Esse documento ganharia fama e ap6s
ele se seguiriam dois outros trabalhos importantes na constituicao dessa corrente marxista no ambito da
sociologia urbana: La question urbanie (1972) e Luttes urbaines (1973). Atualmente as analises de Castells
sao tidas como datadas e o proprio autor se distanciou delas e do marxismo que professava a época. Um
trabalho relevante que discorre sobre as vertentes da sociologia urbana francesa foi realizado por Pierre
Lassave (1997).
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Com essa visada orientada pelo marxismo, a sociologia abre portas para tratar
da configuracdo e da dindmica politica no contexto urbano capitalista, isto ¢, para
enfocar o “poder local” como um campo de forcas imantado pela luta de classes. A
formulacdo e execucdo das politicas publicas, as pressdes sociais nos seus variados
matizes, os mecanismos politico-institucionais de participacdo e controle coletivos,
todo esse arcabouco de elementos passa a ser objeto da problematica em torno da
disputa pela cidade e pela construcdo da hegemonia de classe!?.

Por fim, além desse recurso ao materialismo histérico, que deve servir de eixo
analitico, € preciso também incorporar as contribui¢des da sociologia politica clés-
sica brasileira, principalmente os trabalhos de Victor Nunes Leal (1949), Raimundo
Faoro (1958) e Maria Silvia Carvalho Franco (1969). A sociologia politica permite
entender a formacao histdrico-social das instituicdes politicas brasileiras, em espe-
cial aqueles mecanismos sociais Uteis para pensar as relacdes de poder no plano
local/municipal. Os autores acima mencionados trouxeram a luz alguns desses me-
canismos: o favor; a condicdo do agregado; o patrimonialismo; o coronelismo; o
patriarcalismo e o clientelismo. Por meio desses mecanismos, e de outros, podere-
mos percorrer a especificidade do solo histérico latino-americano e do brasileiro em
particular.

E incontest4vel que a experiéncia brasileira, marcada pelo sentido da coloni-
zagdo e todos os seus desdobramentos, é a base constituinte da forma urbana mu-
nicipal que prepondera no pais. Os arranjos locais estabelecidos para acomodar o
sistema de acumulacdo capitalista nascente criaram relacdes de dominacdo de ca-
racteristicas singulares. Gragas a esses arranjos, em que o pré-moderno e o0 moderno
se acoplam, € que foi possivel o impulso que aquela acumulacdo sofreu e sustentou
de maneira fundante. Isso tudo delineou o capitalismo periférico, que por sua vez
conformou o municipio brasileiro e a composi¢do de interesses em disputa pelo
poder local®s.

O emprego desse enquadramento tedrico possibilitara desenvolver o antido-
to contra o predominio dos estudos de matriz formalista/institucionalista que ten-
dem a ver os fendmenos politicos sob o angulo de protocolos institucionais e atores
sociais desencarnados de interesses e outras determinagdes de classe. Isso serd um
procedimento necessario para entender como a estrutura e a luta de classes sdo per-
meadas pelos mecanismos arcaicos de dominacao.

12 A sociologia urbana de inspiracado marxista se desloca das analises globais das politicas do Estado cen-
tral para estudar as municipalidades, que se tornam o terreno privilegiado de observacao da formacao das
hegemonias politicas. (TOPALOV, 1988, p. 19).

13 Celso Daniel (1988) e Teresa Kerbauy (2000) apontam para o fim do coronelismo como pratica de poder
nos municipios brasileiros. Sobre isso ndo temos duvida também, no entanto, o mecanismo ainda ¢é util
para rastrear alguns processos politicos em vigéncia.
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3. A configuracao do poder local

Como ja apontamos no inicio, as atencdes, tanto politico-administrativas
quanto académicas, recairam fortemente sobre o assim chamado poder local em
funcdo da descentralizacdo politico-institucional carreada pela Constituicdo de
1988. Sabe-se, contudo, o qudo longa e abrangente é a jornada de pesquisas e de-
bates sobre essa questdo, ainda que sob outras denominac¢des. Como Castells (1988)
ja identificara', a sociologia americana foi prodiga nessa tematizacdo, o que fica
claro quando se levanta a profusdo de estudos sobre comunidade gerada nas uni-
versidades americanas ao longo do século XX. Trata-se de uma seara complexa, em
que ocorre a interseccdo cientifica de um variegado espectro de areas: da politica, da
sociologia urbana, da economia, da administracdo publica etc.

Para fins de nossa argumentacao sobre o poder local, vamos fazer uma brevis-
sima mencao a duas tipologias de abordagem que surgiram entre as décadas de 50 e
60 e firmaram sua importancia tedrica e ideologica por algum tempo, sendo até hoje
arroladas nos debates sobre o assunto's. A primeira delas, atribuida a Floyd Hunter
(1953), foi a chamada “teoria das elites” ou “elitista”, pois estava baseada no prin-
cipio de que o poder local estava nas maos de uma elite de homens de negbcio cuja
atuacdo se dava nos bastidores e garantia as tomadas de decisdao de acordo com seus
interesses restritos. A segunda linha de raciocinio veio um pouco depois e € associa-
da a Robert Dahl (1961). Ela se refere a visdo que procurava demonstrar que o poder
decisoério local contava com a participacdo de uma pluralidade de atores sociais,
todos eles dotados de anseios e interesses os mais diversos. Tais atores abrangeria
um leque amplo e se alternariam na gestdo municipal de maneira bastante variavel,
dai ter sido essa linha chamada de “pluralista”. Nessas duas posi¢cdes analiticas o
pressuposto era o de que haveria um grupo ou grupos de individuos dispostos ativa-
mente a participar e conduzir os rumos da politica municipal. A contrapartida seria
a existéncia de uma ampla maioria numa posicdo amorfa e passiva. Em nenhum dos
casos havia espago para a contradicdo estrutural, pois as iniciativas politicas seriam
deflagradas a partir de orientacdes subjetivas (estratégias de decisdo) e pontuais (por
temas e objetos) de atores no “tabuleiro comunitario”.

Muitos dos trabalhos seguiram (e ainda seguem, conforme mostram as pesqui-
sas proximas da visdo institucionalista/formalista) a concep¢do americana da comu-
nidade urbana como uma realidade autbnoma e isolada histérica e politicamente.

14 Castells e Ledrut fizeram um importante balanco critico da producao cientifica sobre o urbano e o poder
local.

15 Alguns balancos interessantes, ainda que irregulares, sobre o poder local sao encontrados em: Joel Feli-
zes (2000); Eduardo César Marques (2003); Marcia da Silva (2008). Todos eles discorrem sobre a relevancia
dessas tipologias de abordagem e o lugar que ocupam.
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Com base nesse pressuposto, o poder local é entendido como algo circunscrito aos
limites da cidade. Isso leva muitos pesquisadores “a tratar a gestdo dos problemas ur-
banos como essencialmente determinada pela cena politica local, considerada em si
mesma como expressao de uma espécie de microssociedade, a ‘comunidade’” (CAS-
TELLS, 1988, p. 292). O poder local acaba sendo visto de duas perspectivas: como
uma reproduc¢do ao nivel micro da légica politica macro, cabendo ai a repeti¢do dos
conceitos aplicaveis ao que ocorre no cendrio nacional; ou como uma situacdo pecu-
liar, propria e que nao dialoga com as demais instancias — um “caso”!®.

E justamente nesse ponto que a contribuicio do materialismo histérico faz
a diferenca analitica. De acordo com o que foi exposto, essa perspectiva se baseia
no principio da totalidade, o que implica entender todos os fendmenos como parte
interdependente de um processo maior e determinante. Tal processo nada mais é do
que o proprio movimento da acumulacdo capitalista, que engendra uma estrutura
de classes, relacdes e instituicdes que definem a formacdo social predominante. A
realidade urbana € decorréncia direta disso, como expde Jean Lojkine:

(...) a aglomeragdo da populacdo, dos instrumentos de producdo, do
capital, dos prazeres e das necessidades — em outras palavras a cidade
— ndo é de modo algum um fendmeno autonomo sujeito a leis de de-
senvolvimento totalmente distintas das leis da acumulacdo capitalis-
ta: ndo se pode dissocid-la da tendéncia que o capital tem a aumentar
a produtividade do trabalho pela socializagdo das condicoes gerais da
produgdo — das quais a urbanizagdo, ja vimos, é componente essen-
cial. (LOJKINE, 1981, p. 137).

Portanto, a cidade ¢é resultado do entrelacamento de injuncdes politicas, eco-
nomicas, culturais e ideologicas que se articulam local, regional, nacional e, até mes-
mo, internacionalmente (quando se trata das grandes cidades e das metrépoles). A
divisao (internacional) do trabalho, por exemplo, possui um papel de relevo nessa
interferéncia sobre as organizacoes locais, pois, como lembra Alejandra Massolo:

(...) as instituicoes centrais se reservam as grandes e cruciais de-
cisoes e intervengoes voltadas as politicas econOmicas e financei-
ras do modelo de desenvolvimento, enquanto ao governo local estd
destinada a gestdo local das consequéncias sociais dessas decisoes

16 Um exemplo que se tornou classico nesse tipo de abordagem ¢é o estudo do renomado cientista politico
americano Robert Dahl: Who governs? Democracy and power in American city.New Haven: Yale/University
Press, 1961. Esse trabalho é considerado um dos marcos para a discussdao sobre o tema do poder local,
juntamente com outras obras, tais como: HUNTER, E. Community power structure. Chapel Hill: University of
North/Carolina Press, 1953; JANOWITZ, M. (org.) Community political systems. The Free, Glencoe, 1961.
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centralizadas na vida das pessoas. Em particular, as autoridades
municipais devem regular a distribuicdo de bens e servicos de con-
sumo coletivo necessdrios a reprodugdo da for¢a de trabalho (...).
(MASSOLO, 1988, p. 41)

Complementando o argumento, Davidovich reitera que:

Um certo denominador comum pode ser encontrado em posicdes que
privilegiam, basicamente, a inter-relacdo que se estabelece entre as es-
calas de poder. Nesse sentido, concebe-se um nivel local que ndo seria
independente de outras esferas de decisdo subnacionais, nacionais e
até internacionais. Sob tal enfoque, emerge, com maior evidéncia, a
relativizacdo da autonomia de instdncias de poder, particularmente
quanto a estados e municipios. (DAVIDOVICH, 1993, p. 07)

Fica reforcado que ha no ambito local uma espécie de curto circuito politico-
-administrativo entre as acdes perpetradas pelos governos nacionais, pelas grandes
corporacoes, pelas organizacdes civis e pela administracdo municipal.

O poder local emerge assim dentro da configuracdo socio-espacial clivado pela
multiplicidade de relacdes que o atravessam e se conforma num campo de forcas
em disputa intensa pela conducdo politico-administrativa. Nesse campo dispdem-
-se interesses e problematicas de extracdo tanto interna quanto externa aos limites
fronteiricos da cidade. Ao contrario das analises funcionalistas citadas, neste caso a
nogao de poder local ganha concretude e lastro histérico-social abrangente.

A sociologia urbana marxista francesa, como argumentamos na secao ante-
rior, foi fundamental na mudanga e na construcdo mais precisa do paradigma de
abordagem, que até entdo estava mais assentado no subjetivismo liberal de extracdo
americana. Em que pese a carga estruturalista que conferia um certo engessamento
aos agentes historicos, principalmente em autores como Castells, a guinada mar-
xista realizou uma reorientacdo decisiva, qual seja, lancou a cidade no interior da
acumulacgdo capitalista. Isso permitiu reler a “questdo urbana” e o poder local sob o
filtro dos interesses materiais contraditérios e, portanto, da luta de classes. Tratava-
-se, portanto, de ver a disputa e a conducdo da politica urbana como resultado de
contradicdes sociais definidas a partir do lugar das coletividades na estrutura de pro-
ducdo e dominagdo econdmica. Sobre essa perspectiva nova de conhecimento, vale
invocar a diretriz inaugural esbocada por Castells a respeito do que ele denomina de
“estudo da politica urbana”:

Temos, pois, por um lado, o estudo da intervencdo dos aparatos de
Estado, em todas as suas variantes, sobre a organizacdo do espago e
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sobre as condigoes sociais de reproducdo da forca de trabalho. Por ou-
tro, o estudo da articulagdo da luta de classes, incluida a luta politica,
no campo das relacoes sociais assim definido. Neste sentido, dado que
a intervengdo dos aparatos de Estado sdo também uma expressdo da
luta de classes, a unidade tedrica de nosso campo é evidente. (CAS-
TELLS, 1985, p. 310).

Significa dizer que as relagdes politicas no ambito da cidade se configuram a
partir das necessidades de producdo e reproducdo postas pelo movimento do capi-
tal. Os interesses dados nesse processo, cujo nucleo € a relacao entre o Capital e o
Trabalho, vao definir a forma institucional e a atuagdo politica no plano local. Essa
atuacdo engloba tanto as estratégias e programas de planejamento urbano (a politica
estatal, local ou nao) e os movimentos sociais nas suas variadas vertentes de mani-
festacdo da luta de classes.

Nessa seara de discussdo, que gerou uma série de estudos no Brasil, vale a pena
trazer a discussdo o trabalho de Celso Daniel (1983; 1988). Sua abordagem estabele-
ceu um intenso didlogo com o marxismo e a sociologia urbana francesa, sendo um
pioneiro na aplicagdo daquele referencial a realidade do poder local no Brasil. Daniel
procurou pensar o poder estatal local, a politica municipal, a partir dos conflitos
de interesses entre as classes. Diante de uma situacdo de precariedade conceitual, a
iniciativa foi um alento ao debate académico e politico, mas ndo ganhou o relevo
merecido?’.

Colaborando para o esforco reflexivo, Daniel escreveu um pequeno en-
saio com a tentativa de elaborar e sintetizar algo que fosse a caracte-
rizacdo mais demarcada da nogdo de poder local. Sua preocupagdo foi
a de expor um principio analitico e com base nele derivar uma espécie
de tipologia dos componentes do poder local. Conforme ele escreve:A
abordagem adotada busca encontrar a logica do poder local na interse-
¢do do material e do simbdlico, do econdmico e do politico, no interior
de um movimento contraditorio. (DANIEL, 1988, p. 26)

17" Basta lembrar que entre o final dos anos 70 e o inicio dos 80 havia uma vibrante mobiliza¢ao social nos
grandes centros e algumas cidades jd comecavam a se tornar palco de experiéncias de governos a esquer-
da, incensados pela ideia dos governos locais populares. O préprio Celso Daniel estava vinculado a luta
politica e se tornaria prefeito de Santo André em 1989. Do ponto de vista tedrico, muitos trabalhos foram
feitos com a perspectiva critica (Kowarick e Brant, 1976; Kowarick, 1979; Blay, 1985; Maricato, 1982), mas
nenhum havia procurado delinear conceitualmente a configuracao do poder local. Um trabalho recente
e muito interessante ¢ o de Marques (2003), cuja proposta € a de abordar o poder local sob o prisma do
conceito de “redes sociais”. Nao trataremos disso agora, mas ndo deixa de ser relevante a contribuicao.
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O contraditorio essencial serd a pedra de toque das tensdes e disputas urbanas.
Nesse momento é enunciada a configuracdo pela qual serd estudado o poder local,
com sua territorialidade e os elementos de tensao politica inseridos dentro dela.
Nesses termos, o que se verifica é que:

O que se denomina de local remete, no Brasil, a esfera municipal.
Na medida em que o lugar do exercicio no poder ndo se resume ao
Estado — prefeitura e cimaras municipais, no nivel local -, mas estd
disseminado em miiltiplas instituicoes sociais, é preciso considerar as
diferentes modalidades do poder local e sua relacdo com o poder poli-
tico propriamente dito, até chegar a compreensdo da virtualidade das
crises do poder local. (DANIEL, 1988, p. 26).

Vemos que a preocupacdo de Daniel é identificar o poder local como uma
malha de “poderes” na qual o politico € apenas mais um dos poderes que compdem
o sistema decisério municipal. Em sua caracterizacdo seriam trés as modalidades: o
poder politico (concentrado no executivo; no seu aparato burocratico; e no legisla-
tivo); o poder social (as “elites” locais formadas pelas familias tradicionais e associa-
¢cOes corporativas; os movimentos sociais e demais grupos de pressdo por servigos
publicos); e, por fim, o poder econdmico (0s setores capitalistas cujos lucros de-
pendem das medidas e demandas do poder politico local). Cada um desses poderes
derivaria sua identidade e seus interesses conflitantes do lugar ocupado na ordem
socio-econdmica local. Com esse cendrio o autor procurou contemplar um leque de
disputas dos mais variados matizes, sem, entretanto, perder de vista o eixo dado pela
acumulacgdo capitalista.

Apesar da poténcia explicativa dessa chave tipoldgica, ela apresenta um pro-
blema classificatorio que merece ponderacoes.

Inicialmente, a divisdo do poder local em trés modalidades, praticamente
intercambiaveis, é fragil do ponto de vista sociologico. Daniel acaba por fundir e
dividir grupos sem atentar para diferencas e interseccoes estruturais. Talvez tenha
faltado alguma precisdo nos atributos dos elementos e mecanismos sociais envol-
vidos, especialmente quanto a condicdo do aparato estatal. Na chave interpretativa
de Daniel esse aparato perde a centralidade fundamental que nos parece necessaria
para abordar o poder local. E interessante, portanto, fazermos uma breve digressao
em torno desse ponto.

Na cléssica exposicdo de Weber (1996), o Estado moderno ¢é caracterizado
por uma particularidade fundamental e estruturante: o monopdlio da coagao fisica.

Hoje o Estado é aquela comunidade humana que (...) reclama para si
(com éxito) o monopdlio a coagdo fisica, pois o especifico da atualidade
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é que a todas as demais associacdes ou pessoas somente se atribui o
direito de exercer coagdo fisica na medida em que o Estado o permita.
Este é considerado como a tinica fonte do ‘direito’ de coacdo. (WEBER,
1996, p. 1056).

Esta é, portanto, a origem de todos os outros monopdlios, isto é, do direito
(ou poder) de por e dispor de recursos humanos, materiais e simbdlicos. Todavia,
nado se trata apenas do poder de exercer (Poder Executivo), sem controle, a coagdo.
Na ordem social moderna, a legitimidade estatal (para a violéncia) é garantida pela
dominacdo burocrético-legal, que se assenta na exigéncia de que todos os atos de
mando sejam amparados na lei (s6 se obedece aquilo que é legal) deliberada no
parlamento e julgada por corpo de operadores do direito. Conforme Weber observa:

Obedece-se, ndo a pessoa em virtude de seu direito proprio, sendo a
regra estatuida, a qual estabelece ao mesmo tempo a quem e em que
medida se deve obedecer. Também o que ordena obedece, ao emitir
uma ordem, a uma regra estatuida: a ‘lei’ ou o ‘regulamento’ de uma
norma formalmente abstrata. (WEBER, 1996, p. 707).

Como consequéncia desse complexo de prerrogativas e dispositivos, o aparato
burocrético-estatal (Executivo, Legislativo e Judicidrio) é, sem duavida, a matriz e o
eixo do poder, no sentido absoluto, sem adjetivagdo.

Pierre Bourdieu, por sua vez, inspirado por Weber e indo além, adiciona uma
compreensdo ainda mais precisa para a questao. Segundo ele, o Estado:

(...) é resultado de um processo de concentragdo de diferentes tipos de
capital, capital de forca fisica ou de instrumentos de coercdo (exérci-
to, policia), capital econdmico, capital cultural, ou melhor, de infor-
magdo, capital simbdélico, concentracdo que, enquanto tal, constitui
o0 Estado como detentor de uma espécie de metacapital, como poder
sobre os outros tipos de capital e sobre seus detentores. (BOURDIEU,
1996, p. 99).

Essa ideia de “metacapital” merece ser destacada, pois servird como baliza
para pensar a centralidade do Estado, ndo como uma entidade hipostasiada, mas
como um locus de estruturacdo sociologica. E aqui Bourdieu nos apresenta uma pas-
sagem particularmente atil:

Segue-se que a construcdo do Estado estda em pé de igualdade com
a construgdo do campo do poder, entendido como espaco de jogo no
interior do qual os detentores de capital (de diferentes tipos) lutam
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particularmente pelo poder sobre o Estado, isto é, sobre o capital esta-
tal que assegura o poder sobre os diferentes tipos de capital e sobre sua
reproducdo (...). (BOURDIEU, 1996, p. 99).

Percebe-se, assim, que a centralidade do Estado é incontornavel e isso deve
estar no horizonte de reflexdo sobre o poder local. E esse aparato que detém o mono-
polio legitimo de concepc¢ao, implementacdo e execucdo do ordenamento publico e
privado, o que se deve as prerrogativas formais que possui para utilizar os “mecanis-
mos de poder”, isto €, para legislar, anuir, fiscalizar, interpretar, julgar, punir, corrigir
e mediar as relagdes dentro do territério. Enfim, é a autoridade que oficializa. Por
mais que os agentes sociais tenham capacidade de mobilizar seus interesses perante
a populagdo, jamais poderdo implementa-los legitimamente se ndo o fizerem sob a
chancela estatal (pela lei, pela anuéncia da burocracia oficial etc). Ainda que possam
aplicar ordens e regras em seus “campos” de atuacdo, seja publica ou privadamente
(como uma empresa privada em relagdo a seus funcionarios), s6 o fardo se houver a
normatizacdo respaldada legalmente. Pode-se contra-argumentar que “poderes pa-
ralelos” surgem a todo momento, buscando impor regras em determinados territo-
rios (o crime organizado, por exemplo), mas sabemos que tal legitimidade € limitada
e esta sempre em situacdo ameacada. Também nao cabe aqui discutir o problema de
legitimacdo dos Estados na atualidade!s.

Portanto, obedecendo a esse enquadramento que tem o Estado como eixo de
poder, com prerrogativas exclusivas, consideramos necessario pensar o poder local
como um campo estruturado (por isso variavel) territorial e historicamente. Esque-
maticamente!®, esse campo conteria forcas em luta politica dentro de limites insti-
tucionais que poderiam ser chamados de instancias formais. A partir da ponderacao
feita sobre o Estado, acreditamos ser mais adequado denominar de forcas sociais os
agentes em luta, e ndo de “poderes”, como faz Daniel®. E em torno desse eixo que
uma constelacdo de forcas sociais, determinada antes de tudo (mas ndo apenas) pela
acumulacdo econdmica, se digladia e tenta legitimar seus interesses e firmar sua
hegemonia. O importante € caracterizar essas forcas e interesses e identificar em que

18 Sao intensas, e ja antigas, as discussoes sobre a crise de legitimacdo do Estado democratico vigente, a in-
suficiéncia dos processos de representacao politica, a incapacidade de oficializacdo integral da trama social.
Seja a direita seja a esquerda, estudos tém surgido para dar conta do problema e a questao do poder local
estd inserido nisso, contudo, tanto os limites de escopo e de tempo, quanto os do proprio autor, impedem
a incorporacao dessa reflexao. Fica aqui apenas a notacao de que a condicdo classica do Estado nao é tao
pacifica assim. De todo modo, quando se fala em “poder paralelo” (do crime organizado, dos grupos de
guerrilha etc) é sempre em relacdo a um Estado que ainda é tido como referéncia de poder.

1 Todo esquema deve ser sempre encarado enquanto tal, ou seja, um modelo asséptico. O processo histo-
rico-social redefine incessantemente as condi¢des materiais, for¢as sociais e toda a institucionalidade.

20 “Ha um acordo geral em considerar a politica urbana como um processo politico, em que se enfrentam
as forcas sociais com interesses especificos” (Castells, 1985, 294).
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solo estao radicadas socialmente. Dado que estamos trabalhando no horizonte do
materialismo histoérico, tais forcas sdo determinadas a partir das condi¢cdes materiais
de producao, isto ¢, sdo as classes sociais que travam os embates com vistas a assumir
o controle e a conducdo do poder local. Para dar conta disso é interessante utilizar
os niveis de distin¢do propostos por Nicos Poulantzas (1968), e apropriados por Jean
Lojkine (1981), para caracterizar as classes.

Num primeiro nivel, como a base de toda estrutura, teriamos as duas clas-
ses fundamentais diretamente ligadas ao processo de valorizacdo de capital e a sua
contradicdo imanente: burguesia e proletariado; sobre essa base haveria o nivel da
reproducdo ampliada do capital, quando encontramos o fracionamento das classes
fundamentais segundo as mais diversas modalidades de metamorfose do capital (ca-
pital industrial, capital financeiro, capital comercial etc). As organizacdes empresa-
riais e operarias (sindicatos, associacoes, federacdes etc) estariam presentes aqui na
sua variedade de segmentos, estabelecendo aliancas ou confrontos nao apenas entre
as classes estruturais, mas igualmente entre as fracoes dessas mesmas classes. Podem
ser incluidos nesse grupo os interesses empresariais: que estdo sediados no munici-
pio, ndo mantém necessariamente contratos com a prefeitura, mas podem sofrer im-
pacto das medidas estatais; que fornecem bens e servicos para o funcionamento da
prefeitura; que atuam tanto na constru¢do quanto na comercializa¢do imobiliaria.

Sobrepostos a esses dois niveis acrescentariamos os grupos de interesse que
comportam um enorme e complexo espectro de matizes e combinagdes. De algu-
ma forma eles estao referidos, direta ou indiretamente, aos interesses econdmicos
estruturais, mas se manifestam na forma de reivindicacoes e temas de carater supe-
restrutural. Nesse caso encontramos as organizacdes voltadas a demandas de direitos
e servicos municipais (satde, educacdo, cultura, transporte, habitacdo, lazer etc); as
organizacoes dedicadas a questdes socio-culturais supramunicipais (aborto, mulher,
idoso, crianca, juventude, sexualidade etc); as associacdes de bairros e afins; etc.

Quantos aos partidos, estes merecem uma atencao maior. Em principio as di-
tas forcas partidarias poderiam ser entendidas como o canal de confluéncia final das
demais forcas sociais. No sentido que estamos dando para o poder local, as forcas sao
todas politicas e podem, ou ndo, se converter em expressdo politico-partidaria. Em
geral, um partido acaba por representar e dar voz parlamentar a um variado leque de
forcas sociais, pois € somente por meio deles que se pode aceder ao Parlamento e ao
Executivo e, consequentemente, promover normas, diretrizes ou servicos que efeti-
vem os interesses em disputa. A rigor, dentro dos pressupostos assumidos, o partido
nao seria uma forca politica independente e em concorréncia com as demais forcas
sociais (sindicatos, associacdes patronais, organizacoes de direitos etc). Ele seria, ide-
almente, um canal/veiculo de projetos gestados a partir dos interesses de fundo se-
dimentados na estrutura social. No entanto, muitos pesquisadores, principalmente
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da area de ciéncia politica, tendem a identificar os ocupantes ou postulantes de car-
gos eletivos, ou seja, os chamados politicos, como portadores de interesses proprios
(politico-ideoldgicos, corporativistas ou meramente fisioldgicos) e componentes de
uma “classe”, fato que converteria o partido em uma forca politica autbnoma e con-
corrente em relagdo as outras forcas®'. Consideramos essa categorizagdo problema-
tica, pois ainda que provenham das mais diversas origens e desenvolvam um ethos
préprio, os “politicos” acabam sendo expressdo de interesses de classe que estdo
para além deles — € o que chamariamos de base social que da suporte eleitoral para
o politico.

A burocracia estatal também apresenta dilema semelhante ao dos politicos e
partidos. Daniel(1988) chama a essa burocracia de “poder administrativo” e a colo-
ca como importante agente no quadro de poderes. Na mesma linha, outros autores
da ciéncia politica, como Skocpol e Amenta (1986) tendem a reconhecer um certo
protagonismo aos funcionarios estatais (tecno-burocracia), que de algum modo po-
deriam desenvolver interesses proprios que contrastaria com as outras forcas sociais.
Poulantzas (1968) também considera que ha uma especificidade da burocracia no
Estado capitalista que nido poderia ser ignorada. E até possivel que assim ocorra, mas
€ preciso ter cautela com esse afd de identificar classes com tanta facilidade. Tanto
para os politicos quanto para a burocracia, o ambiente é nebuloso e nado se encerra
pacificamente.

De uma perspectiva sistematica, tendo esquadrinhado as forcas em confronto
e o seu objeto (Estado e mecanismos de poder), agora ¢ o momento de delinear a
arena em que isso se dispoe. Dado que se trata de um processo que ocorre segundo 0s
parametros da dominacdo burocratico-legal, tal arena € uma configuracao de instan-
cias oficiais que obedecem a uma tecnicalidade juridico-institucional (prazos, fluxo
de tramitacdes, hierarquias, publicidade etc). Estas instancias encontram-se sob a
égide do Estado, por ele sdo regidas, foram amoldadas pela luta politica e refletem
a correlacdo de interesses em conflito. Tratam-se, no caso brasileiro, de instancias
constituidas pela marca da democracia liberal.

Num desenho exploratdrio podemos distingui-las da seguinte maneira:

a) a eleitoral, na qual as forgas sociais periodicamente entram em disputa para
a manutencdo ou substituicdo dos cargos maximos e dos projetos politicos instau-
rados no Executivo e no Legislativo. O acesso se da apenas por meio dos partidos
politicos oficializados e os interesses em jogo devem ser submetidos a esses canais;

21 “Os membros da classe [politica] sao dotados de interesses proprios e representam um conjunto bastante
heterogéneo de agentes portadores de projetos e preferéncias de politica bastante diversos.” (MARQUES,
2003, p. 48).

186



b) a parlamentar, na qual as forcas sociais, representadas por partidos ou po-
liticos individuais, debatem e disputam a hegemonia politica e a sustentacdo da
coalizdo ocupante do Executivo municipal;

¢) a de participacdo e controle de politicas e a¢des, na qual as for¢as sociais
(sob o figurino da chamada “sociedade civil” ou como individuos exercendo a “ci-
dadania”) acompanham, debatem e disputam pela manutencao, ajuste ou mudanca
radical de atos (administrativos, orcamentérios, norteadores etc) do governo vigen-
te. Aqui o acesso se da por meio de representacdes ndo partidarias em conselhos,
conferéncias e audiéncias publicas. A periodicidade existe para alguns casos (reuni-
oes ordinarias de conselhos, audiéncias de prestacdo de contas, conferéncias etc),
mas ¢ dispensada para audiéncias publicas sobre determinados temas; também ¢é
possivel se exercer o acompanhamento e o controle por meio da leitura de dados da
administracdo disponibilizados oficialmente (fisicamente em reparti¢cdes publicas ou
nos mais diversos veiculos midiaticos);

d) a juridico-legal, na qual as forcas sociais (ou individuos) podem questio-
nar e exigir/impedir uma determinada acdo estatal (administrativa, legislativa etc).
Apesar de ser uma instdncia atrelada ao Poder Judicidrio, que responde a esferas
estaduais e federais, no Brasil tem se tornado frequente as forgas sociais acionarem
o Ministério Pablico para derrotarem, garantirem ou ampliarem politicas e atos do
Executivo municipal®.

Além dessas instancias oficiais, os conflitos entre as forcas sociais podem ocor-
rer espontaneamente em espagos paralelos ao aparato estatal, sem obedecer a re-
gramentos especificos a ndo ser os estipulados pela legislacdo relativa a liberdade
de participacdo e expressdo. Estas “instancias paralelas” sdo as ruas, as redes sociais
e os veiculos de comunica¢do em massa (televisdo, imprensa etc). Normalmente o
impacto politico da ocupacdo dessas arenas € muito variavel e pode ou ndo acarretar
resultados efetivos em termos de interferéncia no rumo da diretriz estatal®.

Em sintese, a luta pela cidade ou pelo “direito a cidade”, como diria Lefeb-
vre (1991) se da a partir dessa constelacdo de forcas determinada estruturalmente.
Por um lado, temos as forgas atreladas aos interesses do Capital visando controlar

22O Ministério Pablico pode ser uma instancia de luta, mas também acaba se identificando e assumindo
posicoes que podem se configurar como uma alianca favoravel a uma ou outra parte da contenda.

% Um exemplo desse impacto foram as manifestacoes de rua de 2013 contra a elevagdo das tarifas de
transporte coletivo. Um dos problemas associados a isso € o da desconsideracao das instancias formais de
pressdo social (conselhos e audiéncias publicas), o que compromete a qualidade da participacao. Quanto
aos meios de comunicacao, eles acabam funcionando na pratica mais como canais/aliados de determinadas
forcas do que “plataformas” de debate numa esfera publica ficticia. “O jornalismo critico € substituido pelo
manipulativo”(Habermas, 2003, p. 210). Para Habermas as condi¢des sociais da esfera ptiblica burguesa ja
haviam sido corroidas em meados do século XX, como efeito de uma série de consequéncias da moderni-
zagdo burguesa da sociedade.

Revista Consultoria Técnico-Legislativa - SGP.5 187



espacos, oferta de bens e servicos e maximizar suas condi¢des de valorizacdo; por
outro, temos as forcgas atreladas a imensa maioria daqueles que ndo sorvem a exis-
téncia da valorizacdo e buscam apenas a obtencdo dos meios de vida. Grosso modo,
a dinamica do poder local esta radicada e é constituida pelo movimento dessas for-
cas no ambito das instancias de disputa. A manifestacdo politico-institucional desse
processo aparece sob a forma dos confrontos em torno de reivindica¢cdes pontuais,
do controle das politicas e da administracdo publica, da formulacdo de planos muni-
cipais, das elei¢des etc. Sdo esses confrontos — as relacdes entre as forcas sociais — que
informam historicamente toda a institucionalidade do campo do poder local.

Diante de tal campo de forcas que caracteriza o poder local, algumas questoes
surgem: as instancias de controle e participacdo possibilitam efetivas prestacdo de
contas e efetivas interferéncias na administracdo publica municipal? a promessa da
“democracia direta” no plano local se realiza?

4. Poder local e pressdes sociais: permeabilidade ou opacidade

Como ja foi dito, o poder local é um campo de forcas em conflito em torno
do aparato estatal. Este aparato ndo ¢ uma entidade encerrada em si mesma ou um
instrumento a ser tomado e instrumentalizado; ele se faz pela luta, € parte do campo
de forcas e ndo tem existéncia exterior a ele. Ou como afirmou Poulantzas:

(...) 0 Estado ndo é pura e simplesmente uma relagdo, ou uma conden-
sacdo de uma relacdo; é a condensagdo material e especifica de uma
relacdo de forcas entre classes e fracoes de classe. (POULANTZAS,
1985, p. 148).

No entanto, é evidente que esse aparato estatal ndo paira equidistante das
classes e em equilibrio pacifico. Na disputa pelo poder, uma for¢a ou, o que é mais
provavel, uma coalizdo (de fra¢des de classe, por exemplo) acaba, através da instan-
cia eleitoral, conquistando o papel prevalecente (hegemoénico) nos cargos eletivos
do Executivo e do Legislativo. Mas essa posicdo de poder é tensa; dependendo da
capacidade de acdo das forcas oponentes, ocorrerdo abalos significativos ou apenas
vibracdes sem grandes consequéncias politicas. Uma administracdo politico-partida-
ria pode passar seu periodo de mandato incoélume ou enfrentar crises na instancia
parlamentar que, em Gltimo caso, conduzem a paralisia ou ao impeachment. £ nos
momentos de tensdo, de maior embate, que se explicitam as diferencas ideoldgicas
e a luta de classes fica mais clara. E o caso, por exemplo, das dificuldades de votagao
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sobre temas ou tramitacdes legislativas de impactos estruturais que podem afetar
interesses de valorizacdo de capital®.

Fora da instancia parlamentar, véarias outras se abrem ao longo de um manda-
to/legislatura. Isso ocorre principalmente na instancia de participacio e controle. E
ai que se estabelece o ponto de tangéncia mais direto entre a administracao e a po-
pulacdo. Esta €, portanto, a instancia mais valorizada e invocada pelas organizagoes
da assim chamada sociedade civil, que veem nela a grande conquista no rumo da
democracia participativa. Essa crenca na importancia dos mecanismos de controle
social, como mencionamos no inicio, foi bastante insuflada pela Constituicdo de 88
e pelos instrumentos de descentralizacdo e participacdo que vieram na sequéncia.
Um emaranhado de conselhos, informacdes governamentais, conferéncias, presta-
coes de contas, agéncias reguladoras e ministério pablico alcou ao primeiro plano a
crenca de que a “cidadania” deve ser a grande protagonista e o acesso e o controle
do Estado ndo devem comportar intermediarios.

Nessa perspectiva, surge a imagem de um império da “cidadania ativa”, da
accountability, do recall e da responsiveness, além do checks and balances. Tudo se passa
como se os cidadaos e movimentos sociais podem inquirir, avaliar e julgar o governo
(e o parlamento). Se os resultados ndo sdo bons e a populagdo esta insatisfeita com o
que recebe em servicos diante do que pagar em impostos, substituem-se os politicos,
ajustam-se os rumos e alteram-se as agoes governamentais. No nivel do poder local
isso seria ainda mais facil, pois a descentralizacdo ofereceu mecanismos de participa-
¢do e controle que praticamente tornaram o municipio numa agora, com cidaddos
interagindo diretamente com seus representantes governamentais.

Esse quadro institucional, que reluz um certo otimismo, nos traz alguns pro-
blemas, de ordem pratica e politico-ideoldgica, que afetam particularmente as ins-
tancias de participacdo e controle.

Em primeiro lugar, é preciso observar os pressupostos requeridos pelo modelo
reivindicado de participacdo e controle social. Se ndo se atenta para isso ¢ grande o
risco de ser tragado pelo formalismo institucional e acreditar que as coisas funcio-
nam efetivamente como parecem. Assim sendo, vamos aos pressupostos do modelo:
individuos detentores de conhecimento basico sobre os temas da cidade, conscien-
tes da agenda politica e dispostos a acompanhar esporadica ou sistematicamente as
acoes de conselhos, conferéncias e audiéncias pablicas com a administracao muni-
cipal; informac¢des governamentais e demais dados sociodemograficos disponiveis
sem restricdes e em plataformas que permitam sua critica interna; publicidade e mo-
bilizacdo social; competéncia técnica e deliberativa para os conselhos e conferéncias

24 A votacado do IPTU, do Plano Diretor, de alguma medida referente a terceirizacao de servigos publicos,
entre outras tantas, cabem nesse cenario.
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atuarem junto ao Executivo e serem integrados na formulacdo e planejamento das
politicas publicas; vinculacdo efetiva minima entre as delibera¢des coletivas (conse-
lhos, conferéncias e audiéncias) e a gestio municipal; padronizacdo minima da ins-
tancia de participacdo e controle, garantindo que todos os 6rgaos da administracao
(inclusive as areas de planejamento e finangas) sejam acompanhados por conselhos
com caracteristicas formais semelhantes no que tange ao perfil e competéncia.

O fato é que raramente tais exigéncias sdo cumpridas conjuntamente. Os in-
dividuos, em sua maioria por conta da alienacao do trabalho, estdo atomizados e
ignorantes das politicas ptublicas como um todo, da légica orcamentéria e da agenda
politica local; as informacdes oficiais sdo disponibilizadas seletivamente, sem acesso
a base de dados e em formato técnico nem sempre compreensiveis para a maioria;
falta publicidade ampla sobre as acdes de controle social; os conselhos nao sdo orga-
nizados de modo sistemético e padronizado, variando no perfil e nas competéncias;
as decisoes deliberadas pelo pleno dos conselhos e afins ndo constrangem mini-
mamente a administracdo (e quando o fazem, isso ocorre no ambito judicial); e as
audiéncias puablicas sdao meras formalidades em que muito se fala e pouco se ouve; a
cultura politica ainda alimenta reivindicagdes pontuais, estanques e, algumas vezes,
pautadas pela relagdo clientelista e fisioldgica com as instancias do poder local.

Além dessas limitacdes que comprometem a efetividade e a eficacia da par-
ticipacdao e do controle, existe outro complicador que depde contra as aspiracoes
absolutas do modelo. Trata-se da propria natureza da gestdo publica. O sistema de
administracdo municipal, pelo menos nos grandes centros, ¢ multifacetado e tecni-
camente complexo, o que impde dificuldades substanciais para a tomada de decisdes
compartilhadas e deliberadas em assembleias. Isso pode servir para momentos em
que se definem as grandes diretrizes municipais (Plano Diretor, planos setoriais etc),
mas apresenta entraves politico-administrativos que o atual sistema ndo consegue
contornar®.

Por fim, last but not the least, um segundo aspecto problematico a ser apontado
com relacdo a instancia de participacao e controle é o tipo de operacdo ideolodgica
que ela promove. Numa época em que o aparato estatal e as formas de planejamen-
to publico da vida privada sofrem pesados ataques, é explicivel que surja a ideia de
dicotomia entre o Estado (vilao) e a sociedade civil (vitima e heroina). Segundo essa
visdo, de um lado estaria a maquina algoz das liberdades e do outro toda a “socie-
dade” (a “sociedade civil”) povoada da massa homogénea de cidaddos laboriosos,
diligentes e nutridos das melhores inten¢des (irmanados nas entidades civis solida-
rias e voluntariosas). Entre os dois polos monoliticos haveria a arena de mediacao

%> Numa visao provocativa, talvez o esquema dos sovietes russos pudesse servir como exemplo para a for-
matacdo de uma rede de representacao e deliberacdo com um minimo de racionalidade.
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consubstanciada na instancia de participacdo e controle. O efeito ideoldgico disso
ndo é novo. Ele se traduz no mascaramento das condic¢des estruturais de fundo e das
diferencas sociais dai decorrentes. A diferenca e o conflito de interesses de classes sao
subsumidos no bloco da “sociedade civil”. Assim, no palco politico todos sdo con-
vertidos em “atores” com iguais direitos, os “direitos do cidaddo”, e se escamoteia
as forcas em luta na sociedade. A luta de classes € substituida pela oposicdo Estado
- Sociedade, sendo que o Estado € posto numa relacdo de externalidade diante da so-
ciedade. Todo o processo acaba se reduzindo a contingéncias de individuos racionais
dotados de estratégias de sobrevivéncia frente a um Estado que se impde como um
monstro necessario, mas que deve ser domado pelo “controle social”, enfim, pela
accountability (horizontal, vertical, lateral etc).

Portanto, o reino da cidadania, onde todos sdo iguais e intocaveis nos seus
direitos de participacdo, encobre o reino da diferenca, da dominacao de classes e da
exploracdo do homem pelo homem. A institucionalidade juridico-politica liberal é o
verniz das relacdes economicas capitalistas. £ isso que a anélise de Marx nos indica, a
proposito da comparacdo que faz entre “direitos do homem” e “direitos do cidadao”:

(...) a cidadania, a comunidade politica, é rebaixada pelos emanci-
padores a condicdo de mero meio para a conservacdo desses assim
chamados direitos humanos e que, portanto, o citoyen (cidaddo) é de-
clarado como servical do homme (homem) egoista; quando vemos que
a esfera em que o homem se comporta como ente comunitdrio € infe-
riorizada em relagdo aquela em que se comporta como ente parcial;
quando vemos, por fim, que ndo o homem como citoyen (cidaddo),
mas o homem como bourgeois é assumido como o homem propria-
mente dito e verdadeiro. (MARX, 2010, p. 50).

Nesse sentido, o poder local encontra-se revestido por uma couraga institu-
cional que silencia e camufla a tensdo de um solo social fissurado. A participacdo na
pratica ndo € participacdo, pois as decisdes politicas dificilmente sdo influenciadas
ou alteradas pelas demandas manifestadas nos inumeraveis conselhos, conferéncias,
audiéncias etc. Aquilo que importa, ou seja, que atende aos interesses da classe ou
fracdes da classe dominante invariavelmente ja foi decido por outros canais diretos.
Isso é apontado por Ledrut quando ele afirma que: “o governo invisivel dos grupos
de interesses privados é frequentemente mais potente do que o governo oficial e for-
mal” (1973, p. 61; traducdo livre). Nao mecanismos de vinculacdo entre a instancia
de controle e participacdo e a administracdo propriamente. Isso é constatado por
Ana Claudia C. Teixeira, José Antonio Moroni e Vanessa Marx (2009) num diagnos-
tico amplo que foi feito na América Latina. Segundo os autores:
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A impressdo é a de que as experiéncias participativas no Brasil, mun-
dialmente reconhecidas, ‘correm por fora’, permanecendo na periferia
do sistema, afetando pontualmente uma ou outra politica setorial,
dependendo da vontade politica dos governos e/ou do poder de pressdo
da sociedade organizada. Elas ndo parecem ser o resultado de — ou
induzir a — uma estratégia mais profunda de articulacdo entre repre-
sentagdo e participacdo. (2009, p. 97).

No fundo, o que se verifica explicitamente, nas tomadas de decisdo sobre as
grandes politicas publicas locais e nacionais, é o fato de que aquilo que ¢é estrutural
passa ao largo do conhecimento e da discussdo nos conselhos (excetuando-se aque-
les cuja composicdo € restrita e selecionada pelos filtros do poder). Da mesma forma,
aquelas politicas estruturais propostas em conferéncias em geral assumem o papel
de diretrizes in6cuas e sem nenhuma vinculacdo governamental (também ha aqui
exce¢des, como no caso dos patamares de investimentos em setores especificos).
Dentro desse quadro, a enorme variedade de instancias de participacdo e controle
que se difundem numa miriade de nomes e competéncias é reveladora de uma espé-
cie de engodo participativo, no qual se cria o fetiche da “sociedade civil organizada”
representante de um corpo uno, coeso e associado ao “bem comum”. Nesse balaio
entram também as fracdes de classes subalternas que, ndo se confundindo com o
proletariado, cumprem papel semelhante, porém sob a forma de “prestadores de
servicos” (conveniados e afins).

Aportes (in)conclusivos

O percurso realizado neste texto procurou pensar algumas nog¢oes relaciona-
das ao poder local, colocando certa énfase na propria configuragdao desse poder. A
discussdo tinha como obijetivo repor o poder local como campo dinamico e tenso,
ou melhor, como a expressao da propria luta de classes radicada no movimento de
acumulacdo de capital. Tratou-se, assim, de tentar apontar para a especificacao da
luta de classes no plano local. Ao colocar o problema tinhamos como alvo a aborda-
gem recorrente, sobretudo na ciéncia politica, que entende o poder local como um
palco de atores genéricos, desencarnados socialmente, que se articulam (segundo
interesses labeis e intercambiaveis) com vistas a influenciar e controlar um gover-
no, igualmente genérico, provedor de bens e servicos publicos. O cidaddao manteria,
nesse contexto, uma relacdo de cliente diante do Estado, que seria avaliado na qua-
lidade do que oferece.

Dentro dessa argumentacdo recorremos a um escopo tedrico-metodoldgico
lastreado na sociologia urbana marxista francesa, que, ao nosso ver, permite pensar o
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sentido histérico-social do poder local e suas condicionantes estruturais. E com esse
recurso metodoldgico que é possivel pensar as instancias de participacdo e controle
como expressdo de uma ocultacdo ideologica das desigualdades e das limitacdes que
subjazem a ideia de cidadania.

No entanto, se o decorrer da discussdao acabou por questionar as instancias
de participacdo e de controle social (sob a forma da accountability, checks and balan-
ces, responsiveness e tudo o mais), isso ocorreu com o intuito maior de colocar em
perspectiva o papel mistificador que tais instancias acabaram assumindo no embate
politico-ideol6gico. Ndo se trata aqui de negar a importancia dos ditos controles so-
bre o governo e as politicas pablicas. No interior da democracia liberal é necessario
que se constituam mecanismos de transparéncia e controle social. Contudo, nédo se
pode perder de vista o carater de classe e toda tensdo embutida nisso, assim como
nao se pode esquecer o fundamental: que os “atores” sdo forcas sociais com interes-
ses de fundo irreconciliaveis.

Nosso trabalho est4d longe de se encerrar aqui. Na verdade, este é apenas o
inicio de uma investigacdo que pretende pensar a dinamica politica municipal em
sua complexa articulacdo. Por ora ficaram apenas andaimes e ferramentas a vista.
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