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GOVERNACAO LOCAL
Silvia Ferreira

1. A origem do conceito de governa-
¢ao ¢ encontrada na ideia de orientacio
(steering), no sentido de pilotar um navio.
Para muitos autores, a “orientacio” ¢ feita
pelo Estado, pelo estadista ou por outros
actores relevantes, dai significando tam-
bém um certo tipo de accio estatal. Mas
também ¢ usada para descrever a governa-
¢do das empresas, a governaciao das uni-
versidades, a governacdo das profissoes,
etc. Numa perspectiva mais restrita, no
que se refere a muita literatura, a gover-
nacio representa um modo especifico de
coordenacio de actividades complexas e
interdependentes, envolvendo redes de
actores estatais e nao estatais. Chama a
atengdo para a participac¢io de um ntime-
ro alargado de actores e interessados
nos processos de governacgio e pretende
assinalar uma mudanca nos modos de
coordenagio da centralidade das formas
hierarquicas ou do mercado para a nogao
de redes, comunidade ou associagao. Isto
explica porque a governagio também ¢é
estudada em outras dreas da actividade
social, incluindo a gestdo e a economia,
bem como outras ordens institucionais
e esferas na sociedade civil. Em todos os
casos a atengdo ¢ dirigida para a coorde-
nacdo de um leque vasto de interessados
e/ou redes. Varios modos de governacao

foram identificados em diferentes taxo-
nomias. Kooiman distingue autogoverna-
¢do (desregulacio), cogovernagio (redes,
parcerias, cogestdo, cooperagio) e hie-
rarquia (burocracia, controle); Hollings-
worth e Boyer identificam concorréncia
(mercado), hierarquia (empresa), coergio
(Estado), solidariedade (comunidade) e
negociacio (associagdo); e Jessop identi-
fica troca (mercado), hierarquia (Estado,
empresas) e heterarquia (redes).

Governagao local reporta-se as politi-
cas, interacgdes ou institui¢des que coor-
denam as relagdes sociais num territério
limitado, cuja caracteristica principal é a
proximidade fisica.

2.Nao é por acaso que se aponta a primei-
ra utilizacdo do conceito de governacio
durante a Idade Média no contexto do
poder feudal na Europa, seguido do seu
desaparecimento durante o estabeleci-
mento do Estado moderno e o seuretorno
em finais do século XX. Muita da discus-
sao em torno do conceito de governagao
pretende apontar para transformacdes na
natureza do Estado e, desta, muita pre-
tende enfatizar a diminui¢io do papel do
Estado, equacionado com a forma espe-
cifica do Estado-Nag¢ao moderno ou com
o Estado-providéncia. Estas discussoes
assumem frequentemente a dicotomia
governo/governagdo. Pierre afirma que
a governagdo refere-se 4 “sustentacio de
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coeréncia entre uma ampla variedade de
actores com diferentes interesses e objec-
tivos, como actores e institui¢oes politi-
cas, interesses empresariais, sociedade
civil e organizagbes transnacionais. O que
eram anteriormente os papéis indispu-
tados do governo s3o agora vistos como
problemas societais mais comuns e gené-
ricos que podem ser resolvidos por insti-
tuig¢oes politicas mas também por outros
actores” (PIERRE, 2000, p. 4). As narrativas
que tém lugar nesta dicotomia sublinham
aspectos que estimularam o interesse na
governacdo nos anos 1980 e 1990: crises
financeiras dos Estados, novas estratégias
de producio e fornecimento de servigos
publicos, problemas de coordenacio,
quer no Estado quer na articulagdo entre
projectos publicos e privados, globaliza-
¢3o da economia e importancia crescente
de instituicdes politicas transnacionais,
fracasso do Estado em rela¢do as expec-
tativas criadas ou questionamento da
eficiéncia do modelo burocratico (PIERRE,
2000, p. 4-5).

Por outro lado, interpretagdes focadas
nas redes enfatizam a perda de centralida-
de de formas de governagdo hierarquicas,
ndo s as representadas pela burocracia
estatal ou pela forma de organizagio da
empresa fordista, mas também as resultan-
tes do fracasso do mercado e da sua forma
de coordenagio predominante, a troca.
Serensen e Torfing descrevem “governa-
¢do em rede” como “(1) articulagoes hori-
zontais relativamente estveis de actores
interdependentes mas operacionalmente
auténomos que (2) interagem através de
negociagoes, as quais (3) tém lugar num
quadro regulativo, normativo, cogniti-
vo e imagindrio que é (4) auto-regulado
no contexto de limites fixados por forgas

exteriores e que (5) contribui para a pro-
ducdo de objectivos publicos” (2007, p.
9). A emergéncia deste modo de governa-
¢do resulta da crescente fragmentagio das
sociedades em consequéncia da sua dife-
renciagdo funcional em subsistemas auté-
nomos e organizagdes independentes, da
multiplicacdo e interconexdo de horizon-
tes espaciais e temporais de acc¢do, e do
esbatimento e questionamento das fron-
teiras entre institui¢des, sectores e escalas
(Jessor, 1998), e, ainda, da crescente com-
plexidade dos problemas e suas interpre-
tacoes, dos impactos das suas solugoes e
dos diferentes interesses dos envolvidos,
da necessidade de decisdes baseadas em
conhecimento e das novas formas de ris-
co e incerteza (SORENSEN € TORFING, 2007).

A governagio ¢é frequentemente discu-
tida em termos de subtipos ou qualidades
especificas. No que se refere a governagio
global oueuropeia, aponta-se para espagos
onde nio existe um equivalente a coorde-
nagio efectuada pelo Estado-Nacio, nem
a forma de coordenacio hierarquica pare-
ce ser eficaz. O subnacional, olhado como
nivel de governagio, também tem tido os
seus qualificadores de governagdo: urba-
na, territorial, comunitaria, local. O que é
novo nio ¢ a existéncia de redes formais e
informais na coordenacio do espago poli-
tico local, mas a ideia de governagio local
como estratégia do Estado e de organiza-
¢oes internacionais visando envolver um
maior nimero de actores na tomada de
decisdo local. Esta é uma tendéncia inter-
nacional, caracterizada pela adopgdo da
nova gestao publica nos servicos publicos,
parcerias publico-privadas de producio e
fornecimento de bens publicos, envolvi-
mento de organizacoes locais, grupos de
interesse e empresas em parcerias politi-



cas, e novas formas de envolvimento dos
cidadaos, desde sondagens de opinido a
formas de democracia participativa. Nos
paises europeus ¢ identificada, em diver-
sos graus, com a devolugio de decisoes as
localidades e as comunidades e com a sua
responsabilizacdo na identifica¢io e reso-
lugdo de problemas no sentido de dar aos
cidadaos maior capacidade de ter influ-
éncia sobre as suas vidas e o lugar onde
vivem. Em paises da América Latina, de
Africa e da Asia trata-se ndo tanto da mul-
tiplicacio de espagos de decisio ao lado
do governo local, mas do fortalecimento
deste com a ajuda da sociedade civil local
e internacional (GEppES, 2005).

Em contextos especificos, a governa-
¢do ocorre através de logicas e modelos
politicos diferentes com variagio de pais
para pais e de escala para escala. Se no
Reino Unido, onde a Terceira Via articula
politicas neoliberais e neocomunitaris-
tas, a governacio local foi qualificada de
“localizacdo neoliberal”, em outros sitios
encontramos tendéncias mais estatizan-
tes ou corporativas. Analisando parcerias
publico-privadas de luta contra a exclu-
sdo social, Geddes (2005) assinala que as
separagdes publico/privado sdo mais niti-
das nos paises anglo-saxénicos e que em
muitos outros paises europeus ¢ possivel
identificar uma tradi¢do de cogovernacio.
Assim, como refere este autor, o concei-
to de governacio na dicotomia governo/
governagdo estd marcado pelos pressu-
postos anglo-saxénicos, ainda que sendo
actualmente promovido a nivel interna-
cional por efeito da transferéncia de poli-
ticas e modelos difundidos por organiza-
cionais internacionais.

Novidade ¢ também a constitui¢ao do
local através destas e de outras iniciati-

vas, ainda que variando no seu conteddo.
Estudando o Reino Unido, Amin (2005)
analisa 0 modo como diferentes territd-
rios sdo construidos. Enquanto a ideia de
comunidade faz parte da seméntica de
uma comunidade territorializada e isola-
da, aplicando-se a dreas economicamente
mais deprimidas e com maior exclusio
social, outros espagos como as cidades e as
regides mais prosperas e o Estado-Nagio
sdo vistos de forma pluralista e geografi-
camente promiscua. O mesmo se poderia
dizer de muitas intervengdes internacio-
nais nos paises do Sul onde encontramos,
lado a lado, uma seméntica de reforco
de comunidades locais através do capital
social, democracia participativa e econo-
mia social, e uma seméntica de promog¢ao
de cidades competitivas ligadas em rede
num espaco global. Na proposta politica
da Terceira Via, a comunidade - que é, na
versao dos comunitaristas, uma articu-
lagdo entre interesses e valores comuns
num determinado territério — é a esfera
privilegiada para resolver problemas con-
temporaneos — nomeadamente os causa-
dos pela globalizagio. Amin defende que,
nas localidades pobres, o governo local, as
comunidadeslocais, as organiza¢oeslocais
e os ramos locais da administragdo central
- concebidos como ndo tendo relagdes
e interesses para além do local — devem
interagir na esfera publica local — através
de deliberagio e parceria — como uma
comunidade politica local - com interes-
ses comuns — para resolver os problemas
localmente delimitados nas suas solugdes.
A comunidade ¢ o principio e o fim dos
seus proprios problemas. Espera-se a sua
auto-regeneragao através da coesdo comu-
nitéria, confianga local e cidadania activa,
e fala-se menos de emprego, direitos,
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obriga¢des do Estado, mobilidade social
e espacial, investimento na infra-estrutura
local e ligagoes com o exterior. Neste con-
texto, “os responsaveis pela ac¢io comu-
nitaria tornam-se agentes da ‘domesti-
cacio’ da politica local, responséveis por
fornecer uma cidadania consensual e res-
ponsavel que desempenha as expectativas
de regeneracio das elites governantes”
(AMIN, 2005, p. 620).

Por outro lado, a governagio local vem
também acompanhada da ideia de redes e
de hibridos, em especial das articulagoes
horizontais e verticais criadas por redes de
actores, de localidades, cidades, governos
locais. A ideia de governagio multinivel
indica as interdependéncias e articulagdes
nestas redes. Enfatiza-se que os governos
locais estdo cada vez mais envolvidos em
redes intermunicipais nacionais e supra-
nacionais, e que as politicas de promogao
destas redes estdo associadas a um discur-
so de desenvolvimento econdémico e de
concorréncia entre localidades, cidades e
regioes.

O local remete para uma escala terri-
torial de relacbes proximas mas que nao
podem ser vistas isoladamente. Por isso,
hd propostas que chamam a atencio para
as articulacoes entre o local e o global e
para a preferéncia pela ideia de glocal.
O local (tal como outros espagos) con-
tém relacoes sociais com espacialidades
e temporalidades diferentes, do préximo
ao distante, da curta a longa duragio. O
mundo da vida ¢ atravessado por esta
multiplicacdo de escalas e tempos, pois
se, por um lado, muitas esferas da vida sao
territorialmente determinadas — o bairro
de residéncia, a escola, o local de traba-
lho - e temporalizadas na longa duracio
- os tempos da reproducio bioldgica, da

reprodugio da natureza, etc. -, por outro
lado, elas também sofrem o impacto de
fenémenos como a deslocalizacio das
empresas ou a compressio do tempo e
do espaco permitida pelas novas tecno-
logias da comunica¢io e de transporte,
entre outros. De igual forma, na socieda-
de civil identificam-se, lado a lado, orga-
nizagdes locais e activistas inseridos em
redes supralocais, envolvidos em lutas
localizadas mas com agendas globais e
formas de politica global, e imagindrios
ndo cosmopolitas enraizados em temas e
lutas localizadas e articulados em redes
horizontais de lutas locais com espacos
distantes (SwynGeEpOUW, 2005).

Ademais, diferentes actores tém dife-
rentes capacidades de mobilizar diferen-
tes espacialidades e temporalidades (JEs-
sop, 2007). Como refere Hajer (2003),
saltar escalas ¢ uma estratégia de poder e
influéncia em redes de governagiao mul-
tiescalar. Por exemplo, onde a politica
nacional urbana é crescentemente subs-
tituida por parcerias locais publico-priva-
das, os tipos de actor social e as suas posi-
¢oes nas geometrias de poder também
mudam: novos actores emergem, outros
consolidam a sua posi¢do e outros sio
marginalizados ou excluidos. Para Harmes
(2006), ha um projecto especifico neo-
liberal de governagio que implica “tra-
zer a economia para cima”, para a escala
supranacional, através da mobilidade do
capital e da centralizacio de competén-
cias politicas facilitadoras do mercado,
e “empurrar a politica para baixo”, atra-
vés da descentralizagio de competéncias
politicas capazes de inibirem o mercado
(por exemplo, a territorializacdo das poli-
ticas de bem-estar). Mas, como o autor
assinala, ha outros projectos de governa-



cdo multiescalar, que passam, nomeada-
mente, pela reticulagio do politico e do
econdémico, por “trazer a economia para
baixo” ou por “levar a politica para cima”.
A ideia de governagdo contra-hegemoni-
ca implica tais estratégias (Santos, 2005).

3. As narrativas da governagio e algumas
das suas criticas sdo frequentemente fei-
tas do lado dos planificadores, como se
outros actores sociais niao tivessem os
seus proprios projectos politicos. Algu-
mas defini¢des dominantes de governa-
¢do tendem a imaginar um espago onde
0s varios protagonistas estio nas mesmas
condicoes de participar e é possivel atin-
gir um consenso através de negociagio
ou de deliberagdo, havendo quem propo-
nha que a forma de governagio em rede
se caracteriza por relagoes de reciproci-
dade e confianga. Idealmente, todos os
actores locais, apesar dos seus interes-
ses diferentes, partilham um interesse
comum mais geral e mobilizam-se em
torno deste, empenhando as suas capa-
cidades e os seus recursos. Isto ignora
as diferencas sociais e de poder, as ten-
déncias antagonistas ¢ os conflitos laten-
tes ¢ as dissensoes relativamente ao que
os diferentes actores consideram como
interesse comum local.

H4 outro aspecto que muita da lite-
ratura centrada na dicotomia governo/
governacgdo tende a negligenciar, que ¢é
a ideia de metagovernagdo, ou seja, da
governagdo da governagdo. Esta dicoto-
mia tende a ignorar o papel do governo,
muitas vezes nacional, na organizagio das
condi¢oes de governagio, nomeadamente
da governagio local. Isto foi descrito por
Jessop (1998) com a ideia de metagover-
nac¢io. Ou seja, mesmo que a organizagao

dos actores locais seja melhor descrita
pelaideia de rede, a metagovernacio pode
assumir uma forma hierarquica. Tal ¢ visi-
vel quando o governo nacional, local ou
outras organizagoes impdem a constitui-
¢do de parcerias publico-privadas como
condi¢ao para acesso a recursos. O seu
papel inclui frequentemente a defini¢do
do objecto de governagio, a identificacdo
dos interessados, o desenvolvimento da
infra-estrutura e das ligagdes adequadas,
e o préprio discurso sobre governagio.
Mas, como Jessop (1998) propde, esta nao
¢ a unica forma de metagovernagio, pois
ela também pode ocorrer a partir de uma
légica de mercado ou de redes. E assim
que também ¢ possivel encontrar inicia-
tivas englobadas na ideia de governagio a
partir de baixo, efectuadas reflexivamente
apartir das redeslocais. A forma mais geral
de metagovernagio, envolvendo o reequi-
librio de diferentes modos de governagao,
foi explorada através do conceito de “colli-
bration” (DUNSIRE, 1996).

Aideia de governagio em rede permite
dar conta da complexidade envolvida na
governagdo, da multiplicagio de interes-
ses, escalas e discursos, e do modo como
interagem. E interessante que em muitos
aspectos a seméntica da governagio em
rede estd proxima de légicas assinaladas
na sociedade civil, presentes por exemplo
nas redes de organiza¢des e movimentos
sociais e expressas na ideia de associa¢ao
como espaco democratico de debate onde
problemas privados sdo tornados publicos
(ou politicos) e se constréi um projecto
comum. Todavia, se o mercado e a hie-
rarquia fracassam, também a governagido
em rede tem riscos de fracasso especificos
(Jessop, 1998). Por isso, em termos con-
cretos, ¢ frequente encontrar misturas de
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diferentes modos de governa¢io como a
forma estratégica mais vantajosa (DUNSIRE,
1996).

Finalmente, a propria nogao de fracas-
so da governagdo merece mais centralidade
na investiga¢ao porque as coisas nem sem-
pre acontecem como planeado — mesmo
que aconte¢am por terem sido planeadas.
Apesar da utilidade do conceito foucaul-
tiano de governamentalidade para indicar
um aumento da penetracio do Estado em
novas esferas em vez da sua retirada, ele é
menos util para estudar a capacidade dos
actores de resistirem ou de usarem os novos
modos de governagio estrategicamente a
favor dos seus proprios projectos politicos.
Por isso, alguns estudiosos da governagio
concluem que em cetas situagoes as poli-
ticas de governagao permitiram a abertura
de oportunidades politicas para algumas
organizagoes da sociedade civil. Outros
referem situagbes em que estes actores
optaram estrategicamente por permanecer
afastados dos novos espagos de governagio
local, privilegiando as suas estratégias tra-
dicionais de afastamento ou de confronta-
¢do com o poder local.
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