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PREAMBULO

Poucos conceitos das ciéncias sociais ilustram de forma tdo clara a relagdo entre territério e
politica quanto o de poder local. Longe de designar uma realidade fixa, seu significado foi
continuamente reformulado em resposta das transformagdes do Estado, da democracia e das
formas de organizag¢do da vida coletiva. O poder local ndo designa apenas um nivel de governo
ou uma esfera administrativa, mas uma categoria analitica voltada d compreenséo das formas
pelas quais a autoridade, a representagdo e os conflitos politicos se organizam em espagos
territorialmente delimitados. Sua trajetéria acompanha profundas mudancgas na teoria politica
e nas ciéncias sociais: da identificacdo entre comunidade politica e soberania na tradigdo
cldssica, passando pela valorizagdo liberal da autonomia local e pelas interpretacdes que
associaram o local a formas de dominagdo, até sua recente reconfiguragdo como uma chave
de interpretagdo da democracia, da participag¢do, das desigualdades territoriais e da politica
subnacional. A diversidade de usos atribuidos ao conceito explica tanto sua permanéncia
quanto sua polissemia. Ao longo do tempo, o termo poder local foi empregado para designar
escalas de governo, formas de organizacdo comunitéria, relagdes de autoridade e processos
de produgdo da politica, aproximando-se de conceitos como governo local, politica local,
governanga local e politica subnacional, sem se confundir integralmente com nenhum deles.
Este verbete reconstréi essa trajetoéria. Inicialmente, examina as origens histéricas do conceito
e sua evolugcdo nas principais correntes tedricas; em seguida, discute os debates
contempordneos e sua configuragdo no Brasil e na América Latina; por fim, analisa seus limites
analiticos e suas relagdes com conceitos vizinhos.
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1. Origens intelectuais e histéricas

A reconstru¢do das origens intelectuais do conceito de poder local exige distinguir dois
planos frequentemente confundidos na literatura: a experiéncia histérica e a categoria
analitica. Enquanto a primeira acompanha praticamente toda a histéria das formas de
organizacdo politica territorializadas, a segunda é uma elaboragdo conceitual muito mais
recente, produzida para responder a problemas especificos das ciéncias sociais
contempordneas.

Como categoria analitica das ciéncias sociais, o poder local designa as formas de
organizacdo e exercicio da autoridade em uma comunidade territorialmente diferenciada, cuja
identidade politica se constitui em relagdo a outras escalas de poder. O conceito refere-se as
institui¢des, aos atores e ds relagdes por meio dos quais sdo produzidas decisdes coletivamente
vinculantes no &mbito dessa comunidade, sem pressupor que o local coincida necessariamente
com uma unidade politico-administrativa especifica. Para que o “local” exista como categoria
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relacional é necessdrio que haja um “ndo local” (um centro, uma autoridade superior, outro
nivel de governo). Mais do que um nivel da organizagdo politico-administrativa do Estado, o
poder local constitui uma escala especifica da vida politica, na qual a proximidade territorial
entre governantes, governados, problemas puUblicos e arenas decisérias confere
caracteristicas proéprias as formas de representacdo, participacdo, conflito e exercicio da
autoridade.

Como experiéncia histérica, é possivel dizer que desde que comunidades humanas
passaram a organizar formas relativamente estdveis de autoridade territorial, tornou-se
necessdrio instituir mecanismos locais de producdo de decisdes coletivas. No Ocidente, as
principais referéncias sdo a pdlis grega e a cidade romana do periodo republicano, que
representavam a prépria comunidade politica soberana e ndo um nivel de governo
subordinado a uma autoridade superior. Sem a distingdo entre um nivel local de governo e uma
autoridade territorial superior, a experiéncia da politica coincidia com a prépria comunidade.

Essa configuracdo comecou a modificar-se com a expansdo territorial de Roma e
consolidou-se durante o Império. A incorporacgdo de extensos territérios criou a necessidade
de uma administragdo descentralizada responsdvel pela gestdo cotidiana das cidades,
separada e subordinada ao centro politico soberano. Embora ainda distante da nogdo
contempordnea de governo local, essa divisdo instituiu um dilema duradouro na histéria politica
ocidental: como conciliar autoridades préximas a populagdo com estruturas de poder cada vez
mais abrangentes e distantes.

Na Idade Média, a autoridade politica fragmentou-se entre diferentes centros de poder
em um quadro de pluralismo jurisdicional, mas sem separagdo nitida entre niveis de governo.
O poder local permaneceu como uma dimensdo constitutiva da organizagdo politica europeia
em um cendrio de sobreposicdo de autoridades em um mesmo territério.

Foi a emergéncia do Estado moderno que alterou profundamente a posi¢do do poder local
e sua relagdo com a comunidade e a soberania. As cidades, vilas e comunidades deixaram de
constituir unidades politicas auténomas para serem incorporadas a estruturas territoriais mais
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amplas. O problema deixou de ser apenas quem governa uma comunidade e passou a envolver
também como o poder local se articula com niveis intermedidrios e nacionais de autoridade.
Torna-se, entdo, evidente que o local ndo é apenas um dado geogrdafico, mas uma categoria
politica que emerge quando a autoridade passa a ser distribuida entre diferentes escalas de
governo. Nessa nova configuragdo em que a autoridade politica deixa de coincidir com a
comunidade e passa a ser distribuida entre diferentes escalas territoriais, o poder local, em
contraposi¢cdo a um “ndo local”, passa a designar uma forma territorialmente situada de
exercicio do poder, cuja identidade depende de sua relagdo com outras escalas de autoridade.

Enquanto experiéncia histérica, o poder local deve ser compreendido a partir da relagdo
entre comunidade, soberania e administracdo. Na pdlis grega ndo hd separacgdo entre
comunidade e soberania, no Império Romano soberania e administragdo comegcam a se
separar, na ldade Média a soberania é fragmentada e com a formagdo do Estado moderno
ela é centralizada. O poder local ndo desapareceu o longo dessa trajetdria, mas assumiu
diferentes configuragdes.

Nas possessdes ibéricas da América, essa légica foi transplantada para o contexto
colonial por meio das cdmaras municipais, na América portuguesa, e dos cabildos, na América
espanhola. Essas instituigdes constituiram os primeiros espagos permanentes de administragdo
e representacgdo politica dos colonos, concentrando fungdes administrativas, fiscais, judiciais e
regulatérias que hoje se encontram distribuidas entre diferentes 6rgdos do Estado. Embora
subordinadas das Coroas portuguesa e espanhola e controladas pelas elites locais,
desempenhavam papel fundamental na mediagdo entre as comunidades e o poder
metropolitano. Desse modo, reproduziam, em contexto colonial, a tensdo caracteristica dos
Estados ferritoriais: a autoridade soberana emanava de um centro distante, mas sua
concretizacdo dependia de instituicdes enraizadas na vida local. Muito antes da formacgdo dos
Estados nacionais latino-americanos, a experiéncia cotfidiana da politica era vivida
predominantemente por infermédio dessas arenas locais de governo.

As cdmaras municipais e os cabildos, além de constituirem as primeiras instituicdes
permanentes de representacdo politica dos colonos na América ibérica, materializam um
problema que atravessa a formacdo dos Estados territoriais: como articular comunidades
territorialmente situadas com uma autoridade soberana progressivamente concentrada em
unidades politicas cada vez mais amplas. Mais do que simples 6rgdos administrativos, essas
instituicdes revelam uma caracteristica constitutiva desses Estados, isto é, embora a soberania
se concentre em um centro politico, seu exercicio depende da atuag¢do de instituigdes
territorialmente distribuidas, encarregadas de mediar as relacdes entre as comunidades locais
e o poder central.

Apesar da centralidade histérica dessas instituigdes, o poder local permaneceu, durante
muito tempo, relativamente periférico na reflexdo das ciéncias sociais. O interesse dos grandes
cléssicos da teoria politica e da sociologia voltou-se predominantemente para a formagdo do
Estado moderno, a constituicdo da soberania, a burocratizagéo da autoridade e a construgdo
das instituicées nacionais. O nivel local aparecia, em geral, como expressdo derivada desses
processos, e ndo como objeto auténomo de investiga¢do. Essa situagcdo comegou a modificar-
se apenas na segunda metade do século XX, quando transformagdes simultGneas na ciéncia
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politica e nas formas de organizagdo do Estado deslocaram o foco analitico para as escalas
subnacionais.

2. Principais correntes teéricas

O poder local tem sido objeto de controvérsias substantivas que expressam diferentes
concepgdes acerca do significado politico da escala local. Destaco aqui duas perguntas
dirigidas ao poder local, em diferentes momentos de desenvolvimento da teoria politica e das
ciéncias sociais, que motivaram respostas, ora de cunho normativo, ora de natureza empirica,
e que deram origem a diferentes correntes interpretativas sobre o poder local.

A primeira pergunta é se a proximidade entre governantes, governados e problemas
pUblicos constitui um fator de fortalecimento ou de enfraquecimento da liberdade politica e da
democracia. A resposta positiva a essa pergunta vird, principalmente, de uma corrente anglo-
saxd. Curiosamente, sua principal referéncia é o escritor francés Alexis de Tocqueville (1835 -
1840/2005) e a obra “A Democracia na América”, escrita apds sua estadia de quase um ano
nos Estados Unidos.

Para Tocqueville, a resposta é inequivoca: o poder local é o fundamento social da
democracia. Segundo o autor, a comunidade local — a comuna — ndo é uma invengdo do
Estado, mas uma forma espontdnea e anterior de organizagdo politica, um espago de
proximidade, no qual os cidaddos aprendem, na pratica cotidiana, o oficio da liberdade. Ao
governar seus proéprios assuntos e resolver problemas concretos, deliberar sobre obras e
tributos e escolher seus representantes locais, os cidad&os desenvolvem senso de
responsabilidade, espirito piUblico e capacidade de cooperagdo. Para o pensador francés, essa
vivéncia cotidiana é a “escola da liberdade”, o anfidoto contra a passividade e a dependéncia
a que sucumbiriam aqueles acostumados a esperar que o Estado resolvesse todos os seus
problemas. O poder local funciona, assim, como um contrapeso indispensdvel a centralizagdo
administrativa, que Tocqueville teme como caminho para um “despotismo democrdatico”
brando e burocrdtico. A proximidade, nesse quadro, fortalece a liberdade porque mantém viva
a cultura do autogoverno e impede que a politica se reduza a uma relagdo distante entre stditos
e poder central.

Outra referéncia fundamental dessa corrente é o pensador inglés John Stuart Mill
(1861/1981). Em “Consideragdes sobre o governo representativo”, o pensador inglés corrobora
as impressdes de Tocqueville sobre o governo local, mas desloca a énfase para a sua fungdo
educativa. Segundo Mill, ninguém aprende a ser cidaddo apenas obedecendo leis ou votando
de tempos em tempos; é no engajamento direto com os problemas da comunidade que o
individuo desenvolve interesse pelo bem comum, senso de responsabilidade, capacidade de
julgamento e de deliberacdo. Portanto, para Mill, o governo local é, sobretudo, uma escola de
aperfeicoamento moral e intelectual. Diferentemente de Tocqueville, Mill nGdo defende uma
autonomia municipal ilimitada; ele distingue claramente as fungdes que cabem ao parlamento
nacional das que pertencem as instdncias locais. O poder local complementa o governo
representativo, oferecendo o treinamento préatico sem o qual a democracia nacional se torna
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um mecanismo oco, exercido por cidaddos desprovidos das virtudes civicas necessdrias ao seu
bom funcionamento.

Enquanto Tocqueville justifica o municipalismo pela liberdade politica, como antidoto &
centralizagdo e & passividade cidadd, Mill o justifica principalmente pela formag¢do da
cidadania, como instrumento de aperfeicoamento intelectual e moral dos individuos. O
primeiro teme que o Estado central aniquile a capacidade de agir politicamente; o segundo,
que a falta de participagdo impega o desenvolvimento pleno das faculdades humanas.

Uma resposta radicalmente diferente serd oferecida por outra corrente, situada em outra
parte do globo. Se, na tradigdo liberal inaugurada por Tocqueville e Mill, a proximidade entre
governantes e governados favorece a cidadania e limita a centralizacdo do poder, parte
expressiva do pensamento politico e social brasileiro e hispano-americano atribuiu significado
praticamente oposto ao poder local. Em vez de espago privilegiado da liberdade, o municipio
apareceu frequentemente como ldcus de relagdes pessoais de dominagdo, da confusdo entre
autoridade pUblica e poder privado e da persisténcia de formas particularistas de exercicio do
poder politico.

Embora a expressdo “poder local” sé venha a se consolidar como categoria analitica nas
ciéncias sociais a partir da segunda metade do século XX, parte importante da tradigdo
brasileira e hispano-americana j&d se dedicava a compreender fenémenos que hoje seriam
reconhecidos sob essa denominacdo. Em vez de “poder local”, predominavam categorias como
caudilhismo (Sarmiento, 1845), coronelismo, municipio (Leal, 1948/2012), mandonismo (Queiroz,
1976), autonomia municipal ou poder privado, mobilizadas para explicar como a proximidade
entre autoridade politica, propriedade concentrada da terra e relagdes pessoais de
dependéncia dificultavam a consolidacdo de uma ordem politica impessoal e democrdatica.

No caso brasileiro, Victor Nunes Leal formulou a interpretacdo mais influente dessa
tradi¢cdo ao desenvolver o conceito de coronelismo. Em “ Coronelismo, enxada e voto” (1948),
o autor descreve o coronelismo como um sistema de compromissos reciprocos entre as
oligarquias municipais e os governos estaduais e federal, no qual o controle local do eleitorado
era convertido em apoio politico as autoridades centrais, que, em contrapartida, garantiam
prestigio, recursos e influéncia aos chefes locais. Longe de representar simples sobrevivéncia
do poder privado tradicional, o coronelismo era, para Leal, produto da interacdo entre a
decadéncia econdmica dos grandes proprietdrios rurais, a expansdo do sufrdgio e a estrutura
federativa da Primeira RepuUblica. Suas bases socioecondmicas residiam na concentragdo
fundidria, na dependéncia econdmica das populag¢des rurais, no reduzido grau de autonomia
dos eleitores e na limitada capacidade de penetragdo administrativa do Estado nos municipios,
circunstancias que favoreciam a mediagdo politica exercida pelos chefes locais.

Maria Isaura Pereira de Queiroz ampliou essa perspectiva ao interpretar o mandonismo
como uma forma histérica de organizagdo do poder baseada em relagdes pessoais de
autoridade, prestigio e dependéncia. A autora mostrou que, para muito além da Primeira
Republica, liderangas locais, redes familiares e vinculos de reciprocidade constituiam
mecanismos duradouros de exercicio do poder no Brasil, presentes em diferentes contextos
histéricos e compativeis com distintas formas de organizagdo institucional. Nessa chave
interpretativa, o poder local é compreendido a partir da capacidade de determinados grupos
de monopolizar recursos econémicos, sociais e simbdlicos no interior dos territérios.
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Na tradi¢cdo hispano-americana, um diagndstico semelhante do poder local foi elaborado
por Domingo Faustino Sarmiento, em sua obra “Facundo: Civilizagéo e Barbdrie”, publicada em
1845, um ensaio politico e biografico construido a partir da trajetéria do caudilho Juan Facundo
Quiroga. Nesse livro, Sarmiento diagnostica o atraso argentino por meio da oposi¢do entre o
mundo urbano e europeizado da “civilizagdo” e o campo rUstico e violento da “barbdrie”,
representado pelos potentados locais que fragmentavam o territério e impediam a
consolida¢do de um Estado nacional ordenado. Nessa abordagem, a semelhanca de Leal e
Queiroz, o poder local se apresenta como o dominio do arbitrio e da for¢a que se interpde entre
as populagdes e as instituigdes republicanas, como a persisténcia de uma estrutura de mando
personalista que perpassa a vida social e politica nas américas. A principal diferenca fica por
conta do tom. Enquanto Sarmiento escreve um libelo apaixonado e panfletdrio, um manifesto
de combate que visa denunciar e destruir seus inimigos politicos, Leal e Queiroz operam no
registro analitico e descritivo da ciéncia social profissional, preocupados em compreender os
mecanismos e as fung¢des do poder local como fendmenos estruturais, e ndo em incitar uma
cruzada moral contra eles.

Interessa observar que diferentemente da fradicdo liberal que remonta a Tocqueville e
Mill, que via na proximidade entre governantes e governados uma condi¢gdo para a
aprendizagem democrdtica, a corrente latino-americana entendia que, em sociedades
marcadas por fortes desigualdades sociais e baixa institucionalizacdo estatal, a proximidade
tendia a reforgar relacdes pessoais de dependéncia e formas privadas de exercicio da
autoridade. A escala local n&o era, portanto, condi¢cdo suficiente para a democracia; seus
efeitos dependiam das estruturas sociais e institucionais nas quais se encontrava inserida. Com
isso, fica evidente que a divergéncia entre as duas correntes quanto & questdo central — a
proximidade territorial produz democracia ou domina¢do? — ndo decorre apenas de
avaliagdes normativas distintas sobre o poder local, mas de diagnésticos diferentes acerca das
condigbes sociais e institucionais em que ele se desenvolve. Se o poder local é uma forma
especifica de experimentar a politica, essa experiéncia ndo produz necessariamente
democracia ou dominagdo: seus efeitos dependem da forma como se articulam Estado,
sociedade e instituicdes em cada contexto histérico.

Uma segunda pergunta dirigida ao poder local desloca o foco das avaliagdes normativas
acerca dos efeitos democrdticos do poder local para a andlise empirica da distribuicdo do
poder. Ela coincide com a passagem da teoria politica e do pensamento social para a ciéncia
politica empirica e consiste em saber quem governa, como governa e por quais mecanismaos
determinadas decisdes sdo produzidas. O municipio deixa de ser concebido prioritariamente
como espago de formagdo da cidadania ou de reprodugdo da dominagdo privada e passa a
constituir uma arena privilegiada para a observacdo das relagdes de poder. Nessa
perspectiva, o local deixa de estar subordinado aos debates sobre o Estado nacional, fratado
apenas como uma extensdo administrativa do poder central e passa a constituir um problema
de investigac¢do para as ciéncias sociais.

Esse movimento ganhou forga entre as décadas de 1950 e 1970, sobretudo na ciéncia
politica norte-americana, quando o foco das pesquisas se deslocou das estruturas formais de
governo para a distribuicdo efetiva do poder nas comunidades locais. A questdo deixou de ser
apenas como 0s governos municipais estavam organizados e passou a ser como o poder estd
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distribuido, quem governa as cidades, como se formam as coalizdes dirigentes, de que maneira
interesses econdmicos e politicos influenciam as decisées pUblicas e quais mecanismos explicam
a concentragdo ou dispersdo do poder.

O debate fundador dessa perspectiva ocorreu nos anos 1950 e 1960 entre os cientistas
sociais norte-americanos Floyd Hunter e Robert Dahl. Hunter (1953) estudou a cidade de
Atlanta, com o objetivo de identificar quem realmente tomava as decisdes mais importantes.
Para isso, em vez de analisar as instituicdes e processos decisérios, desenvolveu o chamado
modelo reputacional por meio do qual entrevistou empresdrios, politicos, jornalistas e outras
pessoas consideradas bem-informadas, perguntando quem eram os individuos mais influentes
da cidade. A partir da convergéncia das respostas, o autor concluiu que o poder estava
concentrado em um grupo pequeno e relativamente coeso de lideres econémicos e
empresariais que, mesmo sem ocupar cargos publicos, influenciavam decisivamente as
principais decisdes locais. Suas conclusdes, compiladas no livro “ Community Power Structure”,
sustentam uma vis@o elitista do poder de que as cidades seriam governadas por uma elite
relativamente unificada.

A resposta a Hunter veio de um estudo desenvolvido por Robert Dahl na cidade de New
Haven, Connecticut, onde ele investigou decisdes concretas em diferentes dreas de politicas
pUblicas como educacgdo, planejamento urbano e indicagdes politicas. Pelo método decisional,
Dahl buscou identificar quem tinha capacidade para fazer valer suas preferéncias no processo
decisério. Em “ Who governs”, Dahl (1961) sustentou uma interpretacdo diferente da de Hunter,
langando as bases de sua teoria pluralista. Segundo ele, em democracias locais, diferentes
atores influenciam diferentes arenas decisérias, de modo que nenhuma elite controla
permanentemente todas as decisdes.

E inferessante observar que esses autores raramente empregam a expressdo poder local
como conceito analitico central. Suas investigagdes organizam-se em torno de categorias
como community power, urban politics, local government e, posteriormente, urban regimes.
Ainda assim, eles contribuiram decisivamente para a consolida¢do do poder local como objeto
das ciéncias sociais ao demonstrar que a politica desenvolvida nessa escala apresenta
dinGmicas especificas de autoridade, representacdo, conflito e cooperacdo que ndo podem ser
explicadas apenas pelos processos politicos nacionais.

A controvérsia entre ambos inaugurou uma agenda de pesquisa que transformou o poder
local em objeto privilegiado de investigacdo empirica sobre as relagdes de poder, os processos
decisérios e a atuagdo de diferentes atores politicos. Mais do que avaliar normativamente o
poder local, essa corrente procurou explicar empiricamente seu funcionamento, consolidando
uma agenda de estudos centrada na distribuigdo do poder, na formagdo de coalizGes e nos
mecanismos de tomada de decisdo.

A partir da década de 1980, o conceito de poder local comegou a ser absorvido pelas
agendas contempordneas de governanga, politicas publicas e politica subnacional. Em vez de
se perguntar sobre quem governa, passou-se a investigar as condi¢cdes institucionais que
tornavam possivel a producdo de decisdes coletivas. Uma das referéncias centrais desse
periodo é a tfeoria dos regimes urbanos, elaborada pelo norte-americano Clarence Stone
(1989), em “Regime Politics”. Ampliando a agenda consolidada pelos debates entre Hunter e
Dahl, Stone argumenta que os governos municipais quase nunca possuem recursos suficientes
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para governar sozinhos porque dependem de uma miriade de atores, entre os quais se incluem
empresdrios, universidades, imprensa, igrejas, movimentos sociais, burocracias e organizacdes
civis. Nesse cendrio, governar passa a significar construir coalizées duradouras. Para designar
essas coalizdes relativamente estdveis entre governo e atores privados capazes de produzir
agdo coletiva, Stone cunha o conceito de regimes urbanos. Nessa perspectiva, o poder deixa
de ser visto como atributo de individuos ou grupos e passa-se a enfatizar a coordenagdo entre
governos, organizagdes privadas e sociedade civil, compreendendo o poder local como
produto de arranjos institucionais relativamente estdveis de governanga.

A teoria dos regimes urbanos ndo configura uma nova corrente interpretativa do poder
local, mas ela é importante na medida em que produz uma inflexdo na agenda de pesquisa ao
deslocar o foco analitico para os mecanismos por meio dos quais governos e atores ndo
estatais constroem capacidades de ag¢do coletiva e implementam politicas puUblicas. Nesse
contexto, o poder local se torna uma dimensé&o constitutiva de debates mais amplos sobre
governanga, redes de politicas pUblicas, capacidades estatais e coordenagdo entre diferentes
atores e escalas de governo.

3. Usos contemporadneos e debates em aberto

Se as correntes tedricas anteriores buscaram definir o que é o poder local, seu significado
para a democracia e o funcionamento das coalizdes de governo local, a partir das Ultimas
décadas do século XX a questdo desloca-se para outro plano. O problema deixa de ser apenas
conceituar o poder local ou explicar sua dindmica prépria e passa a ser o de investigar em que
medida a escala local modifica a compreensdo de fendmenos politicos mais amplos, como a
democracia, o funcionamento do Estado, a representacdo, as politicas puUblicas e o
desenvolvimento. O conceito de poder local é, assim, profundamente ressignificado em razdo
de uma transformacgdo mais ampla no estatuto analitico do territério nas ciéncias sociais. O
nivel local deixa de ser concebido predominantemente como espago de manifestagdo de
processos originados em escalas superiores para fornar-se uma perspectiva analitica capaz
de revelar mecanismos causais proprios e explicar a produgéo da politica.

Essa transformacgdo estd associada das profundas mudangas institucionais ocorridas a
partir das décadas de 1980 e 1990. Os processos de redemocratizagdo, descentralizagdo e
fortalecimento dos governos locais e demais governos subnacionais, particularmente na
América Latina, ampliaram significativamente as responsabilidades e a capacidade deciséria
dos municipios, ao mesmo tempo em que evidenciaram que processos politicos nacionais
produziam resultados distintfos conforme o territério em que eram implementados (Falleti,
2010). O nivel local deixou de ser concebido apenas como instdncia de execu¢do de decisdes
tomadas em escalas superiores para ser reconhecido como espago de produg¢do auténoma de
instituigdes, politicas e trajetdérias politicas.

Entre os trabalhos que contribuiram decisivamente para essa inflexdo, destacam-se
Jonathan Fox (1994), em “Latin America’s emerging local politics”, e Guillermo O'Donnell (1993),
em “On the State, Democratization and Some Conceptual Problems: A Latin American View
with Glances at Some Postcommunist Countries”. Investigando processos de democratizagdo e
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mudancga politica no &mbito local em paises da América Latina, com destaque para o México,
Fox demonstrou que as fransicdes politicas assumem trajetérias territorialmente
diferenciadas, revelando que a politica local possui dindmicas préprias e pode acelerar,
bloguear ou redefinir mudangas desencadeadas no plano nacional. O'Donnell, por sua vez, ao
analisar os limites da consolidagdo democrdtica na América Latina, argumentou que a
efetividade do Estado de Direito e da autoridade estatal varia significativamente no interior
dos paises. Seu conceito de brown areas (dreas marrons - traducdo da autora) evidenciou que
democracias nacionais podem conviver com territérios nos quais predominam formas privadas
de autoridade e reduzida presencga estatal, tornando o territério uma dimensdo indispensdvel
para compreender o funcionamento efetivo das instituicdes democrdaticas.

As contribui¢des de Fox e O'Donnell tiveram repercussdes que ultrapassaram os estudos
sobre democratiza¢do latino-americana. Ao demonstrar que processos politicos nacionais
produziam resultados distintos conforme o territério e que a variagdo territorial constituia um
elemento explicativo, e ndo apenas contextual, esses trabalhos contribuiram para questionar
a tendéncia, predominante na politica comparada, de tomar o Estado nacional como unidade
natural de andlise. Essa critica foi sistematizada por Richard Snyder (2001) em “Scaling Down:
The Subnational Comparative Method”, no qual o autor argumenta que comparar unidades
subnacionais permite compreender processos politicos invisiveis quando o Estado nacional é
tratado como unidade homogénea, convertendo o territério em dimensdo constitutiva da
explicagdo causal.

A partir dessa inflexdo, consolida-se o chamado giro subnacional nas ciéncias sociais e,
particularmente, na ciéncia politica comparada. Como sintetizam Giraudy et al. (2019), a partir
dessa perspectiva, o territério deixa de ser concebido como mero contexto de aplicagdo de
decisGes nacionais para fornar-se uma dimensdo constitutiva da explicacdo de fenémenos
politicos. Estudos sobre democracia, federalismo, autoritarismo, representagdo, partidos,
capacidades estatais, politicas puUblicas e desenvolvimento passam progressivamente a
incorporar a variagdo territorial como elemento central da andlise, demonstrando que
instituicdes formalmente idénticas podem produzir resultados distintos em diferentes
localidades e que processos locais podem influenciar as dindmicas politicas nacionais.

Aos poucos, um subcampo na politica comparada, a subnational research (SNR), comega
a se consolidar, e, em seu interior, os estudos do poder local, especialmente em paises nos quais
0s municipios, as instituicdes e as liderancgas locais despontam como atores e pecas importantes
do sistema politico. Os governos locais comegam a atrair maior atencdo dos pesquisadores que
passam a ver neles mais do que simples receptdculos passivos de politicas pUblicas nacionais
ou laboratério de testes de teorias. O poder local passa a ser visto como um problema teérico
préprio, capaz de produzir conceitos, hipdteses e mecanismos explicativos relevantes para a
politica comparada de forma mais ampla.

Essa agenda foi posteriormente aprofundada por autores como Edward Gibson e
Agustina Giraudy que demonstraram que a democracia, o autoritarismo e a capacidade
estatal podem variar significativamente no interior de um mesmo pais. Ao fazé-lo, esses
autores consolidaram a compreensdo de que a variag¢do territorial ndo constitui uma anomalia
da politica nacional, mas uma dimensdo constitutiva da proépria explicagdo dos fendmenos
politicos. O foco desloca-se, assim, da simples descri¢gdo das diferencas territoriais para a
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investigacdo dos mecanismos institucionais, econdmicos e politicos responsdaveis pela produgdo
dessas variagdes.

O conceito de poder local muda porque muda o lugar analitico do territério nas ciéncias
sociais. Até os anos 1980, o local era visto, sobretudo, como um espago onde se aplicavam
dinGmicas nacionais; depois da descentralizagdo, da redemocratizagdo e do giro subnacional,
ele passa a ser entendido como um espago capaz de produzir mecanismos causais proprios,
influenciar a politica nacional e até desafiar categorias tradicionais como municipio ou
jurisdicdo administrativa.

Um dos principais debates contempordneos diz respeito aos préoprios limites espaciais do
conceito de poder local. Durante grande parte do século XX, a literatura associou o local as
unidades politico-administrativas formalmente constituidas — sobretudo municipios, comunas,
distritos e governos locais —, refletindo tanto a organizagdo territorial dos Estados quanto o
papel dessas instituicdes na produgdo das decisdes coletivas. Essa associagdo, contudo, ndo
esgotava a dimensdo politica do local. Como destacam Giraudy et al. (2019), a andlise das
dinGdmicas politicas subnacionais exige ultrapassar fronteiras administrativas e considerar
configuragdes territoriais cujos efeitos politicos ndo coincidem necessariamente com os limites
jurisdicionais existentes. Regides metropolitanas, dreas fronteiricas, territdrios indigenas,
redes territoriais e espacos marcados por fluxos populacionais e econémicos revelam que as
relacdes de autoridade, representagdo e conflito frequentemente atravessam mdoltiplas
escalas. O debate contempordneo desloca, assim, o entendimento do poder local como
atributo exclusivo de uma unidade administrativa para concebé-lo como uma forma relacional
de organizagdo do poder no territério.

No inicio deste verbete, argumentou-se que o poder local, antes de constituir uma
categoria administrativa, correspondia a uma experiéncia politica na qual comunidade politica
e soberania estavam profundamente entrelacadas. Apds décadas em que, nos campos
politico, administrativo e juridico, o poder local foi frequentemente reduzido ao municipio, o
conceito retorna hoje a uma formulagdo mais ampla, voltada das relagdes entre territério,
autoridade e escalas de poder.

4. Configuragdo brasileira e latino-americana

As secdes anteriores mostraram que, na primeira metade do século XX, predominou no
Brasil e em grande parte da América Latina uma leitura negativa do poder local que associava
a proximidade entre governantes e governados nos territérios as relagdes pessoais de
dominagdo, mando e dependéncia, que dificultavam a consolida¢gdo de uma ordem politica
impessoal e republicana. A partir da segunda metade do século XX, contudo, os processos de
resisténcia ados regimes autoritdrios e de redemocratiza¢gdo contribuiram para ressignificar
essa compreensdo. No Brasil, em sintonia com processos observados em diferentes paises
latino-americanos, essa ressignificagdo ndo decorreu inicialmente de reformas institucionais,
mas da transformagdo das proprias praticas politicas locais.

As comunidades eclesiais de base (CEBs), os movimentos populares urbanos e rurais, as

associagdes de bairro e os sindicatos emergiram como atores centrais na constru¢cdo de uma
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politica “de baixo para cima”. A mobilizagdo social contra o regime autoritdrio e em defesa da
ampliagdo de direitos consolidou uma concep¢do de cidadania que ultrapassava a titularidade
formal de direitos para enfatizar sua efetivagdo por meio da participacdo direta na vida
pUblica. Nessa perspectiva, o local deixava de ser compreendido apenas como espago de
reproducdo de hierarquias tradicionais para afirmar-se como lécus privilegiado de construgdo
da cidadania, organizacdo coletiva e produgdo da politica democrdtica.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu expressdo institucional a essa
transformagdo. Ao reconhecer os municipios como entes federativos dotados de autonomia e
ao ampliar os mecanismos de participag¢do social, inaugurou uma nova arquitetura institucional
para o exercicio do poder local. Conselhos gestores de politicas pUblicas, conferéncias, féruns
participativos e, posteriormente, experiéncias como o Orcamento Participativo,
materializaram essa nova concepg¢do, criando canais permanentes de interagdo entre Estado
e sociedade civil para a deliberagéo, a formulagdo e o controle das politicas pUblicas. Leonardo
Avritzer (2002) destaca que a singularidade da experiéncia brasileira residiu justamente na
consolida¢@o de uma sociedade civil auténoma, cuja trajetéria de mobilizagdo tornou possivel
a construgdo de uma institucionalidade participativa reconhecida internacionalmente. Nessa
perspectiva, o poder local deixou de ser identificado exclusivamente com o governo municipal
para ser compreendido como um campo de relacdes entre Estado e sociedade, no qual
institfuicdes representativas, mecanismos participativos, movimentos sociais e organizagdes
civis inferagem na produg¢do da ag¢do puUblica. Como espago de coprodug¢do da politica e da
cidadania, o poder local poderia, inclusive, produzir efeitos capazes de ultrapassar os seus
proprios limites territoriais.

A literatura sobre democracia participativa interpretou essas tfransformag¢des como uma
ampliagdo das formas de exercicio da cidadania para além da competicdo eleitoral e das
instituicdes representativas fradicionais. Paradoxalmente, essa frajetéria aproximou o
conceito contempordneo de poder local de seu significado histérico mais remoto. Se, antes da
consolidacdo do Estado moderno, o local designava uma comunidade politica na qual
pertencimento e exercicio do poder se encontravam estreitamente articulados, a experiéncia
democrdética brasileira voltou a atribuir centralidade ao territério como espago de produgdo
da politica. A diferenga é que essa comunidade j& n&o se organizava em torno de vinculos
tradicionais de autoridade, mas de direitos, participagdo e instituicdes democrdaticas.

A experiéncia brasileira intfegrou um movimento mais amplo de revalorizagdo do poder
local observado em diferentes paises latino-americanos durante os processos de
redemocratizagdo e reforma do Estado. Ao longo das décadas de 1990 e 2000, multiplicaram -
se experiéncias que ampliaram a participagdo cidadd e atribuiram novos significados & politica
local. O orcamento participativo difundiu-se para diversos paises da regido, assumindo
formatos distintos. Na Bolivia, a Lei de Participacdo Popular (1994) instituiu os Comités de
VigilGncia como mecanismos de fiscalizacdo e controle social sobre os governos municipais,
enquanto a Colémbia e o México desenvolveram diferentes modalidades de conselhos
territoriais e inst@ncias locais de planejamento participativo. O reconhecimento da autonomia
indigena na Bolivia e na Colémbia ampliou o significado do poder local do incorporar formas
de autogoverno baseadas em identidades étnicas e territoriais, convertendo a escala local em
espago de disputa por direitos coletivos e diversidade politica.
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A valorizagdo do poder local como espago de participagdo e inovagcdo democrdtica ndo
eliminou as profundas desigualdades territoriais que caracterizam a politica latino-americana.
Em diferentes paises, experiéncias de amplia¢do da cidadania continuaram a coexistir com
enclaves marcados por violéncia, clientelismo, captura institucional e formas privadas de
exercicio da autoridade. A principal contribuicdo da pesquisa subnacional recente fem sido
demonstrar que os enclaves autoritdrios ndo constituem meros residuos de uma modernizag¢do
incompleta, mas ordens politicas produzidas e reproduzidas pelas relagdes entre diferentes
escalas de poder. Nessa perspectiva, sua persisténcia depende menos do isolamento das
periferias do que das conexdes estratégicas estabelecidas entre elites locais e nacionais
(Gibson, 2005). O local deixa, assim, de representar o oposto da democratizagdo para
constituir uma dimensdo indispensdvel d compreensdo das multiplas formas pelas quais a
democracia, a autoridade e o Estado se organizam no interior dos paises latino-americanos.
Ao evidenciar que democratiza¢do, autoritarismo, participa¢do e cidadania podem coexistir
de forma profundamente desigual no interior de um mesmo pais, a experiéncia latino-
americana contribuiu decisivamente para deslocar o poder local da condigdo de objeto
empirico para a de categoria analitica central da politica comparada.

5. Limites analiticos e alternativas

A literatura mobiliza um amplo conjunto de conceitos préximos ao de poder local,
frequentemente empregados de forma intercambidvel, embora remetam a problemas
analiticos distintos. Entre eles destacam-se governo local, administracdo local, politica local
(local politics), governancga local (local governance), poder comunitario (community power),
politica urbana (urban politics), regimes urbanos (urban regimes), poder subnacional, relagdes
centro-periferia, descentralizagéo, federalismo, autonomia municipal e democracia local.
Embora compartilhem o interesse pelas dindmicas territoriais da politica, esses conceitos
diferem quanto ao objeto privilegiado, & escala de andlise e aos mecanismos explicativos
mobilizados.

Um dos usos mais imprecisos do conceito consiste em empregar “local” como sindnimo de
qualquer escala subnacional. Ndo é incomum que estudos sobre estados, provincias,
departamentos ou mesmo regides sejam apresentados como pesquisas sobre politica local.
Embora essa utilizacdo possa ser compreensivel em paises altamente centralizados, ou
nagueles em que inexistem governos municipais dotados de autonomia significativa, ela tende
a obscurecer diferengas importantes entre escalas territoriais distintas. Estados, provincias e
departamentos constituem niveis infermedidrios de governo, cujas capacidades institucionais,
recursos, formas de representagdo e relagdes com o governo central diferem
substancialmente das encontradas no dmbito municipal. Nesses casos, conceitos como politica
subnacional, de forma mais geral, ou governos intermedidrios oferecem maior precisdo
analitica.

O conceito de poder local mostra-se particularmente Util quando o objetivo consiste em
compreender como relagdes de autoridade, representa¢do e conflito sdo produzidas em
determinado territério. Em contrapartida, outras categorias podem ser mais adequadas
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dependendo da pergunta de pesquisa. Estudos voltados para competéncias institucionais
tendem a privilegiar conceitos como descentralizagdo ou governo local; pesquisas sobre
relagdes entre diferentes niveis territoriais recorrem mais frequentemente d no¢do de politica
subnacional ou federalismo; investiga¢des sobre capacidade administrativa e provisdo de
servigcos concentram-se na administragdo puUblica local; enquanto andlises sobre coalizdes
entre atores pUblicos e privados nas cidades encontram nos regimes urbanos um referencial
mais especifico.

O conceito de poder local ndo substitui categorias explicativas mais especificas relativas
aos mecanismos pelos quais o poder é exercido. Embora se encontrem frequentemente
associadas, ideias como poder local, clientelismo, coronelismo, governanca, capacidade
estatal e regimes urbanos ndo devem ser tratados como intercambidveis. Diferentemente do
poder local, as demais categorias continuam indispensdveis para explicar diferentes formas de
organizag¢do da autoridade no territério. Seu principal valor analitico estd na possibilidade de
integrar essas diferentes dimensdes em torno da questdo comum de como o poder se organiza,
se distribui e se tfransforma em contextos territoriais determinados.

Como destacado ao longo deste verbete, o conceito de poder local, muito mais que
designar um nivel de governo, constitui uma perspectiva analitica sobre a dimensdo territorial
da politica. Sua utilidade depende justamente de ndo ser confundido com municipio, governo
local ou politica subnacional, mas sim de permitir investigar como diferentes formas de
autoridade, conflito e cooperacdo se estruturam em territérios concretos e em mdultiplas
escalas.
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