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O 13

SOCIOLOGIA DA ACAO PUBLICA LOCAL:
GOVERNANCA TERRITORIAL E
GESTAO REMOTA

Renaud Epstein

Na literatura internacional sobre a agdao publica local, a Franga tem sido
ha muito tempo um caso ideal-tipico do “modelo do Sul da Europa” forjado por
Goldsmith e Page na sua analise das relagdes intergovernamentais nos Estados
unitirios da Europa Ocidental.’” Nesse modelo, os governos locais sio frageis,
com poderes limitados e autonomia muito restrita no exercicio desses poderes, que
operam sob o controle do governo central e dependem em grande parte do seu
financiamento. No maximo, essa fragilidade ¢ compensada por mecanismos for-
mais e informais de acesso ao centro que dao aos governos locais a capacidade de
influenciar a implementac¢io de politicas estatais no seu tertitorio.

Devido a centralizagdo politica e administrativa francesa, que faz parte da
longa histéria da construcao stato-nacionale,* a agao publica local tem sido analisada
ha muito tempo por pesquisadores, usando abordagens de cima para baixo, com
foco no Estado e sua administracio. As transformacSes ocorridas ao longo das ul-
timas trés décadas levaram a questionar progressivamente essas abordagens. A des-
centralizacdo iniciada em 1982, as reformas administrativas que a acompanharam e
prolongaram, a europeizagdo das politicas puiblicas, a ascensio dos poderes regio-
nais e metropolitanos, a neoliberalizacdo das politicas urbanas, a intensificagiao da
circulagdo de todos os tipos entre territrios em multiplas escalas, transformaram
profundamente a agdo publica local.*’ Isso jd nio resulta da aplicacio vertical de
medidas padronizadas concebidas e implementadas por poderosas administragcdes

8 EDWARD PAGE, MICHAEL GorpsmrtH (dit.). Central and local government relations: a comparative
analysis of West European unitary states. London : SAGE Publications, 1987.

8 Hstado-nacional, N.D.T.
% Para uma panoramica desses desenvolvimentos e dos seus efeitos nas relacdes entte os
niveis de governo na Franca e em outros pafses europeus, ver MICHAEL GOLDSMITH, ED-

WARD PAGE (dit.). Changing government relations in Europe: from localism to intergovernmentalism.
Oxon: Routledge, 2010.
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estatais, mas da mobiliza¢gdo de uma multiplicidade de instituicGes e atores publicos
e privados na defini¢do e implementacdo em parceria de solugdes ad hoc para lidar
com problemas publicos cuja propria formulacio ¢ territorializada.”” Esses desen-
volvimentos tiveram impacto nas agendas de pesquisa e nos quadros teéricos dos
pesquisadores envolvidos na analise politica em nivel subnacional. Desde o inicio
da década de 1990, as abordagens stato-centrigues abriram espago para abordagens
mais localistas e pluralistas, formuladas em termos de governanca territorial ou
multinfveis, que questionam as modalidades de coordenagdo da acdo publica local,
ndo apenas entre instituigGes governamentais, mas também com atores privados e
organizacoes da sociedade civil.

E o caso da sociologia da a¢io publica local francesa e do seu objeto de estu-
do: as especificidades nacionais perderam a sua for¢a nas ultimas décadas. Por um
lado, as reformas institucionais baseadas em experiéncias internacionais reduziram
as singularidades nacionais. Por outro lado, a internacionalizagao dos pesquisadores
franceses incentivou a importacao de estruturas e quadros analiticos forjados em
outros contextos nacionais. No entanto, no ambito cientifico, as pesquisas sobre a
acio publica local e as relagdes entre os niveis de governo ndo perderam qualquer
especificidade. Em relacdo ao resto da literatura internacional, que é editorialmen-
te e teoricamente — se nao empiricamente — registrada no mundo angléfono, ela
mantém algumas singularidades. Em primeiro lugar, do ponto de vista disciplinar, a
analise das politicas locais é muito mais sociologica do que a economia politica, as
ciéncias juridicas e administrativas ou a geografia. Sem davida, porque se desenvol-
veu a partir da heranca da sociologia das organizagdes, a analise das politicas locais
francesas ¢, antes de tudo, uma sociologia da acdo publica local, atenta aos atores,
suas racionalidades e suas relages de poder. Em segundo lugar, as questdes de pes-
quisa e os quadros analiticos que mobilizam refletem uma aten¢ao maior do que em
outros lugares aos mecanismos de centralizacio politica, que ndo desapareceram
com a descentralizacio juridica iniciada na década de 1980, e aos instrumentos de
acio publica que organizam as relacSes entre as instituigdes governamentais em
diferentes niveis.

Este capitulo visa tanto apresentar as principais dindmicas das transforma-
¢Oes na acao publica local francesa quanto informar sobre essa evolucao dos ques-
tionamentos e quadros tedricos privilegiados por socidlogos e politélogos para
analisd-la. Nessa perspectiva, procuraremos distinguir duas fases sucessivas mar-
cadas, empirica e analiticamente, pela retirada e depois pelo retorno do Estado.
Em primeiro lugar, apresentaremos as analises forjadas em um contexto histérico

% Patrick LE GALES. Du gouvernement des villes a la gouvernance urbaine. Revwe francaise
de science politigue, v. 45, n. 1, p. 57-95, 1995. — PATRICE DURAN, JEAN CLAUDE THOENIG. L’Etat
et la gestion publique territoriale. Revue frangaise de science politique, v. 46, n. 4, p. 580-623,
1996. — PiERRE LLASCOUMES, JEAN-PIERRE LLE BoURHIS. Le bien commun comme construit
territorial. Identités d’action et procédures. Politix, v. 11, n. 42, p. 37-66, 1998.
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de forte centralizacdo do Estado e a forma como essas analises, que faziam parte
de uma sociologia da administragdo, deram lugar a novas abordagens e questoes,
como os sistemas de atores ¢ as modalidades de conducdo da agao publica subna-
cional. O éxito da nocdo de governanca, forjada nos anos 1990 para dar conta das
transformacgdes ocorridas no decorrer da década anterior,” é emblematico dessa
mudanga de perspectiva. Porque a governanga territorial corresponde nao sé a uma
mudanca de foco do Estado para uma multiplicidade de atores, mas também a uma
mudanga no eixo analitico, da coordenacio vertical a cooperagao horizontal, com
o tisco de as vezes obscurecer a manutencio de uma forma de centralidade estatal
e o papel especifico que o Estado péde continuar a desempenhar na produgao de
politicas locais ap6s a descentralizacio.

A segunda parte do artigo abordara os mais recentes desenvolvimentos da
acao publica francesa, que levaram a reintroducdo do Estado e das relages verticais
entre esse e 0s governos locais no campo de pesquisa sobre governanca territorial.
Essa reintrodugao pode parecer ainda mais paradoxal, uma vez que estd diretamen-
te ligada as reformas institucionais do carater da nova gestdo publica, da primeira
década dos anos 2000, que aceleraram a retirada do Estado das politicas locais ini-
ciadas vinte anos antes. Como resultado dessas reformas de descentralizacdo, que
ampliaram os campos de competéncia das coletividades territoriais e as reformas
da nova gestdo relativas a organizacio da administracdo do Estado, numerosas
politicas publicas que foram cogerenciadas pelas administragoes estatais e pelas
autoridades locais foram integralmente transferidas para essas ultimas. Essa trans-
feréncia parecia assim completar a dinamica de descentralizacdo dos anos 1980,
justificando ex-post a perda da centralidade do Estado nas analises da governanca
territorial. No entanto, observou-se o contratio: a retirada do Estado da conducio
das politicas locais foi acompanhada por uma renova¢iao das modalidades da sua
interveng¢ao subnacional e por um refor¢o do seu papel na condugio de muitas po-
liticas conduzidas pelas coletividades, o que levou a sua reintrodugio nos debates
sobre a governanca dos territérios franceses.”” Para compreender os mecanismos
em curso nesse processo combinado de retirada e de regresso do Estado, exami-
naremos trés instrumentos em plena expansio — os editais, as marcas territoriais

I JaN KoomMAaN. Modern Governance. New Government-Society Interactions. London: Sage, 1993.
Patrick LE GALES. gp. ¢it., 1995; RODERICK ARTHUR RHODES. The new governance: gover-
ning without government. Po/itical Studies, v. 44, p. 652-667, 1996.

%2 RENAUD EpstEIN. Gouverner a distance. Quand I'Etat se retite des tetritoires. Esprit
(319), 2005, p. 96-111. — ROMAIN PASQUIER. Le pouvoir régional : mobilisations, décentralisation
et gonvernance en France Paris: Presses de Sciences Po, 2012. — JEirROME AusT, CECILE CRESPY,
RENAUD EpsTEIN, HELENE REIGNER. Réinvestir 'analyse des relations entre IEtat et les terri-
toires. Sciences de la société, v. 90, p. 3-21, 2013. — CLAIRE DupUY, JULIE POLLARD. A dethroned
king? The limits of State infrastructural power in France. Public Administration, v. 92, n. 2,
p. 359-374, 2014.
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e os indicadores de desempenho — por meio dos quais o poder central recuperou
uma capacidade de pilotar a distancia as politicas conduzidas pelos governos locais.

Da sociologia da administragdo a analise da governanga
territorial

A FPranga é como um pafs extremamente centralizado, em que o Estado
exerce um dominio indivisivel sobre as zonas locais em que aplica politicas norma-
lizadas. Essa imagem, resumida na férmula do “Estado de Jacobino”, nao esta sem
fundamentos histotricos. Até o inicio dos anos 1980, a acio das coletividades terti-
toriais era estreitamente controlada por um Estado ao qual estavam subordinadas,
obrigadas a apresentat-lhe todos os seus atos que s se tornavam executorios apos
a validacao da prefeitura. O controle do Estado foi refor¢ado pela insuficiéncia dos
recursos préprios dos municipios e dos departamentos, que estavam totalmente
dependentes da competéncia técnica concentrada nas administragdes publicas e
das dotagdes distribuidas por essas tltimas. O controle central da acdo publica
local foi, portanto, muito além da declaracio dos objetivos da acio, estendendo-se
a implementacio de politicas publicas, que foi firmemente supervisionada pelas
administracoes descentralizadas do Hstado, as quais se viram constrangidas por
regulamentos técnicos definidos pelas administragbes centrais e por regras finan-
ceiras que conferiram as normas nacionais uma forca quase obrigatéria.”” Portanto,
os territorios subnacionais eram menos governados do que eram administrados de
acordo com normas de ambito universal.

No entanto, a pesquisa realizada no final da década de 1960 pela equipe do
Centro de Sociologia das Organiza¢des matizou essa representacao. Os trabalhos
de Michel Crozier, Jean-Pierre Worms, Jean-Claude Thoenig e Pierre Grémion re-
novaram profundamente a visdo do estado e da centralizacio francesa, analisando-
-a a partir dos espagos locais. Rompendo com as analises das ciéncias administra-
tivas, ha muito hegemonicas, baseadas em uma teoria juridica construida no final
do século 19 que assimilava o poder politico ao Estado e esse ao seu vértice,” as
suas pesquisas revelaram a existéncia de um “poder periférico” na intersec¢ao do
aparelho burocratico do Estado com os 6rgios representativos locais, com os quais
o poder central tinha de lidar. Ao estudarem as relagoes estabelecidas localmente

% DoMINIQUE LORRAIN Les pilotes invisibles de I"action publique. Le désarroi du politique?
In: PiERRE LAscouMes; PATRICK LE GALES. Gouverner par les instruments. Patis: Presses de
Sciences Po, 2004.

% JacQUEs CHEVALLIER. Le droit administratif entre science administrative et droit constitu-
tionnel. In: Le droit administratif en mutation. Paris: PUE, 1993. p. 11-40.

% PIERRE GREMION. Le ponvoir périphérigue. Bureaucrates et notables dans le systéme politique fran-
¢ais. Paris: Seuil, 1976.
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entre os responsaveis pela implementac¢ao das politicas nacionais e os eleitos locais,
demonstraram a importancia dos acordos informais entre esses atores, 0 que pet-
mitiu assegurar que os interesses locais fossem tidos em conta na operacionaliza¢ao
dos regulamentos e decisdes das administracdes do Estado. A centralizacio juridica
e a rigidez formal de uma administracdo burocratica foram assim facilitadas por
acordos em torno da aplicacdao dessas regras universais. As medidas estatais foram
objeto de negociagoes ocultas nos territorios onde deviam ser aplicadas, entre re-
presentantes eleitos em defesa dos interesses locais e funcionarios do Estado que
tiveram de arbitrar constantemente entre as exigéncias resultantes da sua posicio,
em um conjunto hierarquico onde eram meros executores das decisdes tomadas
em Paris, e as resultantes das pressoes da sociedade local que administravam.” Em-
bora o centro do Estado tivesse plena legitimidade para definir as orienta¢oes da
acao e as regras aplicaveis em cada parte do territorio, sua autoridade nao o tornou
onipotente. O seu poder, entendido como uma capacidade de fazer, estava na peri-
feria, onde a administracdo tinha de ajustar as regras gerais aos diferentes contextos
e as exigéncias dos representantes dos interesses locais.

Essa analise sociolégica do funcionamento das burocracias estatais, alimen-
tada pelos trabalhos de policy analysis americanas importados para a Franca por
Michel Crozier, serviu de base para a estruturagiao de uma escola francesa de socio-
logia das organizacoes” cujas teotias e quadros analiticos tiveram uma influéncia
duradoura na anilise das politicas publicas francesas.” Acima de tudo, permitiu
compreender que a centralizagdo francesa nio correspondia a uma dominagio es-
trita do poder central e da sua administracdo. A analise socioldgica das interagdes
entre estes ultimos e os eleitos locais revelou modos de funcionamento muito dis-
tantes do ideal tipo burocratico, baseados em mecanismos informais de acordo,
muito mais do que na estrita aplicacao de principios hierarquicos.

A descentralizacio iniciada em 1982-1983 tornou essas analises obsoletas,
nas suas bases empiricas, se ndo na sua dimensdo teérica. As leis Deferre, cujo
nome foi atribuido em homenagem ao Ministro do Interior e da Descentraliza-
¢ao do primeiro governo socialista da Quinta Republica, transformaram profun-
damente o marco juridico e orcamentario da acao publica local. Essas deram fim
ao controle do Estado sobre as autoridades locais, conferindo ao departamento e
a regido uma autoridade executiva eleita e autonomia or¢amentaria: ndo ¢ maior o
prefeito, representante do Estado, que garante a execucdo das decisdes tomadas

% JeAN PIERRE WoRMs. Le préfet et ses notables. Sociologie du travail, v. 8, n. 3, p. 249-275,
1996. — JEAN-CLAUDE THOENIG. L ¢re des Technocrates. Paris: 1.’ Harmattan, 1973.

97 Para mais desenvolvimentos sobre essa tendéncia na sociologia das organizagdes, con-
sulte a analise desenvolvida por Daniel Benamouzig no Capitulo 4 deste livro.

% PATRICE DURAN. Penser Laction publique. Patis: LGDJ, 1999. — GiLLES PINsON. Gouvetnan-
ce et sociologie de P’action organisée. Action publique, coordination et théorie de I'Ertat.
L’ Année sociologique, v. 65, n. 2, p. 483-516, 2015.
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pelas assembleias locais, mas sim o presidente do conselho geral ou da regido. As
leis Deferre também transferiram para as autoridades locais vastos blocos de com-
peténcia (desenvolvimento econdmico e planejamento para as regides, a¢ao social
para os departamentos, urbanismo e servi¢os locais para os municipios), em troca
dos quais essas autoridades se beneficiaram de recursos e autonomia financeira sem
precedentes. Enquanto até entdo elas tinham que obter, para cada acdo que deseja-
vam implementar, subsidios concedidos pelos servi¢os descentralizados do Estado,
as leis Deferre instituiram atribui¢oes globais, automaticas e nao negociaveis, cujo
uso ¢ livremente decidido pelos executivos locais. Ao fazé-lo, o legislador procurou
organizar a autonomia de cada nivel de governo dentro da sua esfera de autoridade,
sob a responsabilidade de um executivo eleito.

As leis de descentralizacio iniciaram assim um movimento de “afrouxamen-
to da fechadura do Estado” em nivel local,” que foi ampliado e aprofundado nas
décadas seguintes pelos processos de europeizagdo das politicas publicas e pelo
aumento do poder das autoridades regionais e metropolitanas. Esses desenvolvi-
mentos conduziram a uma proliferacio de centros de iniciativa e de poder nos
territorios, dando origem a novos problemas de coordenacdo em um sistema frag-
mentado e polidrquico marcado por uma interdependéncia generalizada. Essas in-
terdependéncias resultam, em primeiro lugar, da multiplicacdo das partes interes-
sadas da gestdo territorial, que tem como corolario a fragmentacdo dos recursos
(financeiros, de especializac¢ao e de autoridade) entre multiplos atores puiblicos e
privados, dependentes uns dos outros para atingirem os seus proprios objetivos.
Hssa multiplicacao das relagoes de interdependéncia deve-se também a evolu¢io
das questdes da a¢do publica subnacional, com a inser¢do de problemas comple-
xos e dificeis nas agendas politicas e administrativas locais, atravessando todas as
divisdes administrativas, setoriais, geograficas e escalares.'” Seja a preservagio do
meio ambiente, a reconversao de regides industriais em declinio ou a luta contra
a exclusio socio-urbana, os desafios territoriais emergentes das décadas de 1980 e
1990 correspondem a problemas complexos, dos quais nenhuma instituicao é de-
tentora, pois eles resistem as solucGes setoriais padronizadas do passado e exigem,
portanto, a formulacao de respostas territorializadas, definidas conjuntamente por
todos os interessados no problema em questao.

Essas transformagdes exigiram uma renovacao profunda das perspectivas
cientificas, para retratar as modalidades de regulacdo da agdo publica local. Foi o
que se verificou nos anos de 1990 e 2000, caracterizados pela profusio de trabalhos
de Ciéncia Politica e de Sociologia procurando descrever e explicar as formas do

% Patrick LE GaLEs. Le desserrement du verrou de UEtat? Revue internationale de politique
comparée, v. 6, n. 3, p. 627-652, 1999.

190 PatricE DURAN, JEAN CLAUDE THOENIG. L’Etat et la gestion publique tettitotiale. Revsne
frangaise de science politique, v. 46, n. 4, p. 580-623, 1996.
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governo local e as modalidades de producio da acio publica infranacional.'”" Os
quadros analiticos forjados pela equipe de Michel Crozier, abordando o local com o
prisma da administracao publica em termos de relacoes centro-periferia, foram aban-
donados, substituidos por abordagens horizontais formuladas em termos de lideran-
ca territorial,'"” intercambio politico tertitotializado,'™ construcio tertitorial do bem

comum,'™ redes de acdo publica,'” governanca urbana,'

governos contratuais'” ou
institucionalizagdo da a¢do coletiva.'®Essa profusio conceitual, que resulta em parte
da importa¢ao de conceitos forjados em outros contextos nacionais, corresponde a
uma evolucdo significativa dos objetos de estudo e das perspectivas cientificas, que
se afastaram do Estado e de sua administracio. Esse dltimo perdeu sua centralidade
nos trabalhos em nivel local nas décadas de 1980 e 1990, que ja nao faziam parte de
uma sociologia das organizacdes burocraticas, mas da andlise das politicas publicas.
A transicio da sociologia das organizacGes para a andlise de politicas publicas
nao pode ser vista como uma mudanca paradigmatica, uma vez que essa tltima foi
influenciada pela primeira.'” A anilise das politicas publicas, cujo desenvolvimento

1 Ver especialmente RicHARD BALME, ALAIN FAURE, ALBERT MABILEAU (dit.). Les nouvelles
politiques locales. Dynamiques de l'action publigue. Patis: Presses de Science Po, 1999. — ALAIN
Faure, EMMANUEL NEGRIER (dir.). Les politiques publiques a I'éprenve de L'action locale. Critiques
de la territorialisation. Paris: 1 Harmattan, 2007. — ArAIN FAURE, ANNE-CECILE DOUILLET.
Llaction publique et la question territoriale. Grenoble: Presses Universitaires de Grenoble, 2005.
— ANNE-CECILE DOUILLET, ALAIN FAURE, CHARLOTTE HALPERN, JEAN-PHILIPPE LLERESCHE
(dir.). L'action publique locale dans tous ses états. La démocratie a ['éprenve de la différenciation Paris:
I’Harmattan, 2012.

12 TEAN GUSTAVE PADIOLEAU. L’action publique utbaine moderniste. Politigues et Management
Public,v. 9, n. 3, p. 133-146, 1991. — ANDY SmiTH, CLAUDE SORBETS (dit.). Le leadership politique
et le territoire. Les cadres d’analyse en débat. Rennes: Presses Universitaires de Rennes, 2003.

1% JEAN GUSTAVE PADIOLEAU. L’action publique urbaine moderniste. Politiques et Management
Public,v. 9, 1. 3, p. 133-146, 1991. — ANDY SMITH, CLAUDE SORBETS (dit.). Le leadership politique
et le territoire. Les cadres d’analyse en débat. Rennes: Presses Universitaires de Rennes, 2003.

8 EMMANUEL NEGRIER. Intégration européenne et échanges politiques tettitotialisés. Pdle
Sud, v. 3, n. 1, p. 38-54, 1995.

1% PIERRE LASCOUMES, JEAN-PIERRE LE BOURHIS. gp. cit.

15 Parrick LE GALES, MARK THATCHER (dit.). Les réseanx de politique publique. Débat antonr

des policy networks. Paris: I”Harmattan, 1995. — JEAN-PIERRE GAUDIN. Politiques urbaines et
négociations territoriales: quelle 1égitimité pour les réseaux de politiques publiques? Revue
frangaise de science politique, v. 45, n. 1, p. 31-56, 1995.

10 Parrick LE GALEs. op. cit., 1995.

07 TEAN-PIERRE GAUDIN. Gowverner par contrat, laction publique en guestion. Patis: Presses de
Sciences Po, 1999.

108 PaTRICE DURAN, JEAN CLAUDE THOENIG. 0p. cit.

19 PATRICE DURAN. 0p. cit.
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na Franca é concomitante a descentralizacdo, tem sido inspirada pelo trabalho de
policy analysis e da sociologia das organiza¢Oes americanas, que Michel Crozier havia
divulgado deste lado do Atlantico, bem como pela sociologia da a¢do organizada
que ele havia desenvolvido com Erhard Friedberg.'” Em muitos aspectos, a analise
das politicas publicas francesas esta alinhada com essa tendéncia, na medida em
que se organiza em torno de um postulado pluralista e de uma abordagem politica
centrada nos desafios operacionais da producio e da eficiéncia.'! Tal como Michel
Crozier e a sua equipe, que tinham colocado no centro da sua analise os desafios
da execucio e da coordenagio da acio, mostrando que ndo se esgotavam na hierar-
quia,''2

nos anos 1980 e 1990 privilegiaram questdes relativas a mobilizacdo, coordenagao
e integracao dos atores e dos sistemas que compuseram. No entanto, essa filiagao
nao levou a simples reproducio de obras, que deveriam ter sido atualizadas para
levar em conta essas mudancas contextuais. A abordagem das politicas publicas
corresponde, efetivamente, a uma mudanga no foco de analise, que ja nao se con-
centra no Estado e na sua administracao. Como as leis de descentralizacio deram
as coletividades locais responsabilidade por numerosas politicas publicas, ¢ a partir
do estudo dessas coletividades, de seus representantes eleitos e de suas relacOes
com diversos atores economicos e grupos sociais presentes nos territorios, que os

os politélogos e socidlogos que se debrucaram sobre a ac¢ao publica local

pesquisadores abordaram o funcionamento do espaco politico infranacional e as
modalidades de producdo da acao publica local. As analises Estado-céntricas — e,
portanto, verticais — do local deram lugar a abordagens horizontais e reticulares.
Certamente, ainda existem analises na producio cientifica da década de 1980
e da primeira metade da década de 1990 que se concentram tanto na administragao
territorial do Estado quanto na manutencdo de uma centralidade estatal na gestio
publica dos territérios. Esse é particularmente o caso dos estudos sobre contratos
propostos pelo HEstado, apds a descentralizacao das coletividades locais a diferentes
nfveis, para organizar a implementagdo em parceria de varias politicas publicas.
O estudo desses contratos levou alguns pesquisadores a destacar a assimetria dos
contratantes, em beneficio de um Estado capaz de impor as coletividades as suas
prioridades."” Nessa perspectiva, a descentralizacio pdde parecer uma “asticia do
Estado”, permitindo ao poder central manter sob uma forma renovada o seu do-
minio sobre os podetes locais.'"* Uma interpretagio mais matizada do papel do
Estado, ap6s a descentralizacdo, foi proposta por Jean-Claude Thoenig e Patrice

10 MicHEL CROZIER, ERHARD FRIEDBERG. I acteur et le systeme. Paris: Seuil, 1977.

111

112 GILLES PINSON. gp. cit.

'3 JEAN-PIERRE GAUDIN. La négociation des politiques contractuelles. Patis: 'Harmattan. 1996.

" JacQues CAILLOSSE. La décentralisation, une ruse de I’Etat central? Comment le “centre”
(se) sort-il des politiques de décentralisation? Pouvoirs Locaux, v. 63, n. 4, p. 43-53, 2004.
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Duran, que a analisaram em termos de institucionalizaciao da acio coletiva. O seu
modelo analitico centrado na administracdo enfatiza a dimensao processual da in-
tervencao estatal subnacional, cujo papel é organizar a cooperagio entre as diversas
partes interessadas na gestdo territorial se essas nao puderem impor uma dire¢ao
a sua acao:

“A institucionaliza¢io da a¢do coletiva esta se tornando um importante pro-
cesso adotado pelo Estado para influenciar a conduc¢io dos assuntos publi-
cos. A institucionaliza¢do proporciona, ou quer proporcionar, uma solugao
para a coopera¢do (mesmo que a custa de uma maior indeterminacao das
esferas de a¢do), propondo, de forma menos coerciva, cenas de agao mais ou
menos sustentaveis ao longo do tempo. Estes destinam-se a estruturar mo-
dos de intercambio e a articular posi¢des num contexto de interdependéncia

entre problemas, atores ¢ interesses”.!'"

No entanto, essas analises Estado-céntricas da agdo publica local sao uma
exce¢do na produgdo cientifica do periodo em que a administracdo se tornou
periférica. Por mais que seja uma realidade empirica, essa perda de centralida-
de estatal corresponde a uma mudanga no olhar dos pesquisadores para novos
nfveis de governo que estavam entdo crescendo no poder. Alguns desses pes-
quisadores se concentraram na Unido Huropeia, cujas politicas regionais e ur-
banas reduziram a dependéncia das autoridades locais francesas dos recursos
financeiros, cognitivos e metodolégicos fornecidos pela administracio estatal.'
Outras se centraram nas regioes, que utilizaram essas politicas europeias como
base para afirmar a sua autonomia em rela¢ao ao Estado."” Mas sdo sobretudo
as cidades que tém sido o centro das atenc¢oes. Uma vez que os governos urba-
nos surgiram como os principais centros de iniciativa para a agao publica local,
levando estratégias desenvolvidas em relativa autonomia em relagio ao Estado,'®
mas em interacdo com as diversas instituicGes publicas, interesses econdémicos e
grupos sociais que compdem as sociedades urbanas.'"” A estruturacio dos pode-

res de aglomeracio de cidades e metropolitanos na virada dos anos 2000 apenas

15 PaTRICE DURAN, JEAN CLAUDE THOENIG. 0p. ¢it., p. 600.

"o ANDY SmrrH. L'Eurgpe politigue an miroir du local. Paris: I’Harmattan, 1995. — ROMAIN

PASQUIER. Le ponvoir régional: mobilisations, décentralisation et gonvernance en France. Paris: Presses
de Sciences Po, 2012.

" Ibid. Patrick LE GaLrs, CHRISTIAN LEQUESNE (dit.) Les paradoxes des régions en Eurgpe.

Paris: L.a Découverte, 1997.

"8 JEAN GUSTAVE PADIOLEAU. L’action publique urbaine moderniste. Politiques et Management
Public,v. 9, n. 3, 1991.

"9 Parrick LE GALES. Le retonr des villes enropéennes. Sociétés urbaines, mondialisation, gouverne-
ment et gouvernance. 2¢ edition. Paris: Presses de Sciences Po, 2011. — OLIVIER BORRAZ. Le
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reforcou esse tropismo urbano de trabalho na acao publica local, e a mudanca
corolaria na analise das burocracias estatais em relacao as autoridades urbanas
eleitas. Estes altimos parecem ser os principais beneficidrios da transi¢ao de um
sistema de administraciao centrado no Estado para um sistema de governo cen-
trado nos eleitos locais.”” Em contraste com os notdveis que substituiram, os
prefeitos urbanos tornaram-se empreendedores de politicas publicas, lideres de
projetos de desenvolvimento para seu territério, em torno dos quais se organiza
a mobilizacao de atores e recursos dentro do territorio, bem como a atracao de
recursos externos.'?!

A governanga territorial — como conceito e como projeto de pesquisa —
marca a culminacdo dessa descentralizacdo analftica, de uma abordagem vertical
centrada no Estado para uma abordagem horizontal centrada em representantes
eleitos e redes de atores locais. Para os pesquisadores que o forjaram e para aqueles
que o importaram para a Franca, o recurso a noc¢do de governanca em vez da de
governo visava enfatizar a pluralizacio dos sistemas de atores e abrir um projeto de
pesquisa sobre as modalidades de gestdo coletiva e agregacao de interesses em um
contexto de fragmentacio da autoridade.'” As questdes relativas as transformagoes
do Estado ndo estavam ausentes desse projeto de governanga, mas foi considerado
como um ator entre outros, pouco diferenciado em uma vasta rede de atores publi-
cos e privados.'” Essa premissa fundadora foi confirmada por numerosos estudos
empiricos que mostram a crescente marginalizacdo das administracOes estatais na
governanga das cidades e regides francesas, a ponto de justificar teoricamente a
evacuagao das analises territoriais de um Estado cujo papel se tornou, no final do
século 20, periférico.'

gouvernement municipal en France. Un modele d’intégration en recomposition. Pdle Sud,
v. 13, p. 11-26, 2000.

120 DomINIQUE LORRAIN. De 'administration républicaine au gouvernement urbain. Socio/o-

gie du travail, v. 33, n. 4, p. 461-484, 1991.

121 JosEPH FONTAINE, CHRISTIAN LE BART (dit.). Le métier d’é/u local. Paris: I’Harmattan, 1994.

— GILLES PINSON. Gouverner la ville par projet. Urbanisme et gonvernance des villes européennes. Paris:
Presses de Sciences Po, 2009.

122 JAN KOOIMAN. gp. cit. — Patrick Le Gales. gp. cit., 1995. — RODERICK ARTHUR RHODES.
The new governance: governing without government. Political Studies. v. (44), p. 652-667,
1996. — JoN PIERRE (dit.). Debating governance. Authority, steering, and democracy. Oxford, Oxford
University Press, 2000.

12 Orivier BorrAz, PATRICK LE GALES. Gouvernement et gouvernance des villes. In: JEAN-
-PuiLippE LERESCHE (dit.). Gouvernance locale, coopération et légitimité. 1e cas suisse dans une perspec-
tive comparée. Paris: Pédone, p. 343-367, 2001.

124 GiLLes PINsoN. La gouvernance des villes francaises. Du schéma centre-périphérie aux
régimes urbains. Métropoles, v. T), 2010.
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Retirada e retorno do Estado: o governo a distincia

Vinte anos ap6s as leis de descentralizacdo que transformaram profunda-
mente a relagdo entre as autoridades centrais e locais, a acao publica francesa foi
interrompida por uma nova onda de reformas de descentraliza¢io. Em primeiro
lugar, uma reforma constitucional adotada em 2003 abriu novos direitos aos 61-
gdos das coletividades territoriais em matéria de experimenta¢do e organizagiao
de referendos locais. Essa extensdo das liberdades politicas locais prosseguiu no
plano da acio publica no ano seguinte, com transferéncias de competéncias que
deram as coletividades a inteira responsabilidade de numerosas politicas que até
entdo tinham sido objeto de uma cogestao contratual com as administragdes
estatais. Finalmente, varias leis de reforma comunitaria aprovadas entre 2010 e
2015 estenderam o movimento, transferindo competéncias adicionais as regides
e intermunicipalidades e criando instituicbes metropolitanas que rapidamen-
te cresceram em tamanho, concentrando recursos financeiros, conhecimento e
legitimidade que foram fragmentados entre os municipios. Embora tenha sido
consagrada na Constitui¢io, cujo artigo 1° estipula agora que “a organizacio da
Republica é descentralizada”, a dinamica da descentralizagdo na pratica ndo pos
fim aos debates politicos e académicos sobre a centralizacdo francesa. Pelo con-
trario, e muito paradoxalmente, o aprofundamento juridico da descentralizagao
tem sido acompanhado por uma renovagao da centralizacdo politica, cujos estu-
dos de sociologia da a¢do publica tém trazido a tona as causas.

Esse duplo movimento paradoxal de descentraliza¢io juridica e centraliza-
¢do politica deve-se, antes de tudo, as reformas administrativas neogerencialistas
que se intensificaram em paralelo as transferéncias de competéncias do Estado
pata as coletividades.'” Essas reformas, que dizem respeito tanto ao or¢amento
do Estado (introducio de instrumentos de gestdo or¢amental baseados no de-
sempenho), como aos formatos organizacionais da sua administra¢do, ao duplo
nivel central (fragmentacdo das administracdes em organismos semiautonomos)
e ao nivel descentralizado (encerramento dos servigos locais e reorganizacgao des-
tes servicos do nivel departamental para o nivel regional), combinaram-se com
as transferéncias de competéncias para as coletividades, para levar a retirada do
Estado de numerosas politicas locais. Essa retirada poderia ter justificado ex-post
o desaparecimento do Estado na busca da governanca territorial. Mas, pelo con-
trario, é a sua reintroducao nesse projeto que se tem verificado nos tltimos anos,
essa reintroducio proveniente de andlises empiricas que revelam fenomenos
combinados de abandono da implementag¢io de politicas locais e de reafirmacao

125 PHiLIPPE BEZES. Les politiques de réforme de I’Etat sous Sarkozy. Rhétotique de ruptu-
re, réformes de structures et désorganisations. In: JACQUES DE MAILLARD, YVES SUREL (dir.).
Les politiques publiques sous Sarkozgy. Paris: Presses de Sciences Po, 2012.
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do Estado na gestdao dessas politicas na Franca'*

peus'” e uma renovagdo, na esfera académica internacional, dos esquemas de
andlise das relagdes entre governos centrais e locais.'*®

como em outros pal’ses curo-

Rompendo com o senso
comum, que associa neoliberalizacdo e declinio do Estado, este trabalho mostra
como a difusdo dos principios da regulagio competitiva na ag¢ao publica, embuti-
dos nos instrumentos da New Public Management, tem sido acompanhada por uma
recomposi¢cao do Estado que lhe permitiu recuperar a capacidade de orientar
a distancia politicas definidas e implementadas por atores autdnomos.'” Essa
evolu¢ido do papel do Estado na acdo puiblica subnacional, refletida na nog¢io de
Estado regulador, decorre diretamente das reformas de cunho neogerencialista,
que transformaram em um mesmo movimento sua organizagao e instrumenta-
¢a0."”" Ao desmontar os sistemas de atores locais e desvinculados das contingén-
cias da implementa¢iao de politicas publicas, o Estado reconstituido dispoe de
novos instrumentos governamentais que lhe permitem recuperar a capacidade

126 RENAUD EPSTEIN. La rénovation urbaine: démolition-reconstruction de I'Etat. Paris: Presses de

Sciences Po, 2013. — ROMAIN PASQUIER. 0p. ¢it. — JEROME AusT, BENOIT CRET. L’Etat entre
retrait et réinvestissement des territoires. Revue frangaise de sociologie, v. 53, n. 1, p. 3-33, 2011.

127 MatTHIAS BERNT. Partnerships for demolition: the governance of urban renewal in East
Germany’s shrinking cities. International Journal of Urban and Regional Research, v. 33, n. 3,
p. 754-769, 2009. — CrispiaN FuLLer, Mike Gepprs. Urban governance under neolibe-
ralism: new labour and the restructuring of state-space. Anzipode, v. 40, n. 2, p. 252-282,
2008. — FLORENCE FAUCHER-KING, PATRICK LE GALES. Tony Blair 1997-2007. Paris: Presses
de Sciences Po, 2007.

128 Bos Jrssop. Liberalism, neoliberalism, and urban governance: a state—theoretical pers-

pective. Antipode, v. 34, n. 3, p. 452-472, 2002. — NEIL BRENNER. New state spaces: nrban go-
vernance and the rescaling of statehood. Oxford: Oxford University Press, 2004. — CARL DAHLs-
TROM, B. GUY PETERS, JON PIERRE (dit.). Steering from the centre: strengthening political control in
Western democracies. Toronto: University of Toronto Press, 2011.

129 WALTER KICKERT. Steeting at a distance: a new paradigm of public governance in Dutch
higher education. Governance, v. 8, n. 1, p. 135-157, 1995. — RENAUD EPSTEIN. gp. ¢it., 2005.
— PaTrRICK HASSENTEUFEL. Les systemes de santé entre conceptualisation économique et
reconceptualisation politique. Socio-logos. Revue de L'association francaise de sociologie, v. 9, 2014.

130 A nogio de Estado reguladot, segundo a anilise de Patrick Hassenteufel, refere-se a
“dois desenvolvimentos interdependentes nas politicas publicas”. A primeira ¢ a transicao
gradual do fazer para o mandar-fazer: o Estado regulador ¢ um Estado que atua mais
indiretamente do que diretamente, que ¢ mais interativo do que ativo, que delega mais do
que intervém diretamente, que dirige e que orienta mais do que implementa. A segunda
evolugio, que decorre da primeira, ¢ o reforco das capacidades de controle estatal através
do desenvolvimento da auditoria, da avaliagdo, do benchmarking, do controle de qualidade
etc., em particular no contexto das agéncias. PATRICK HASSENTEUFEL. I’Etat mis a nu par
les politiques publiques?. In: BERTRAND BADIE, YVES DELOYE (dit.). Les femps de I'Ertat. Paris:
Fayard, 2008. p. 326.
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de gerir a acdo publica subnacional em que a sua administra¢do ja ndo participa
mais diretamente.

Como ¢ que o governo central consegue orientar a a¢do coordenada pelos
poderes locais autbnomos? Para compreender os mecanismos em funcionamento
nessa centralizacdo paradoxal, é necessario considerar os instrumentos utilizados
pelo Estado para organizar a implementacio das suas prioridades pelas coletivida-
des e, em particular, trés das quais ja nao se enquadram em uma logica vertical de
command and control, nem em uma negociacao politica horizontal entre os eleitos e os
representantes estatais locais, mas na competicao nacional dos territorios: os editais
para projetos, as marcas ¢ indicadores de desempenho.

Antes de entrar na apresentacio desses instrumentos, ¢ importante relati-
vizar a autonomia adquirida pelas coletividades francesas, cuja acdo se desenvol-
ve em um quadro restrito. Essa permanece firmemente controlada por um Es-
tado que, a0 contrario do que se observa em muitos pafses europeus, manteve o
monopodlio do Poder Legislativo e regulamentar.””’ O direito de experimentacio
que lhes foi concedido em 2003 ndo questiona de modo algum esse monopdlio,
pois é sempre o Estado quem autoriza o langamento de um experimento local,
define seu escopo, controla sua aplicacdo e decide sua generalizaciao ou seu aban-
dono. O enquadramento estatal desenvolve-se também, ou sobretudo, no plano
orcamental. A inscricdo na Constituicio do principio da autonomia fiscal das
coletividades territoriais ndo impediu a continuagdo do controle estatal sobre as
receitas e as despesas locais desde meados dos anos 1990. Reformas sucessivas
reduziram o poder fiscal das coletividades, cujos recursos dependem cada vez
mais de transferéncias nacionais.’® Essa estrutura de financiamento permite ao
Estado impor-lhes cortes orcamentais, o que fez congelando as suas dotacoes
durante o periodo 2011-2013, reduzindo depois a sua assisténcia financeira a
partir de 2014. Em um contexto de austeridade, o fortalecimento da autonomia
local é, portanto, semelhante a uma “descentralizacio da escassez”,'” deixando
os governos locais responsaveis por ajustes dolorosos.

Para as coletividades territoriais, a extensao da autonomia juridica e o en-
durecimento das restricGes or¢amentais tém andado, portanto, em paralelo. Esse
duplo movimento aumentou a dependéncia dos atores territoriais de recursos ex-
cepcionais mobilizados para programas orientados para objetivos e a¢oes definidos
centralmente, apoiados por agéncias nacionais cujos orcamentos sao atribuidos por
meio de editais para apresentacio de projetos que colocam em concorréncia as

31 ROMAIN PASQUIER. gp. cit., 2012.

132 Partrick LE LiDEC. La décentralisation, la structure du financement et les jeux de trans-
fert de 'impopularité en France. In: PHILIPPE BEZES, ALEXANDRE SINE (dits.). Gowuverner (par)
les finances publiques. Paris: Presses de Sciences Po, 2011. p. 149-192.

33 Yves MENY, VINCENT WRIGHT (dit.). Center-periphery relations in Western Europe. London:
Allen and Unwin, 1985.
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coletividades, a semelhanca do programa dos “Investimentos de futuro” iniciado enm 2009.
Apds ter definido as cinco prioridades desse programa, dotado de 35 mil milhoes de enros, o Es-
tado repartin esse orcamento por 10 agéncias nacionais, que langaram mais de 50 editais para
projetos. Estes se realizam todos segundo uma mesma estrutura: publicagao de especificagies que
definem os objetivos e as agoes elegivers, o conteiido das propostas esperadas e os critérios de selecao;
elaboragao dos projetos deixada a iniciativa dos atores locais; selegao nacional de nm pequeno nii-
mero de candidatos aprovados; assinatura de convénios especificando os programas de agoes a serem
excecitadas, o seu calenddrio e o sen plano de financiamento; criagdao de instrumentos de padro-
nizados de monitoramento. O uso agora banalizado desse instrumento de alocacio orcamentiria
apresenta, para o poder central, muitos interesses.”* Os editais para projetos respei-
tam os principios da autonomia comunitaria e da subsidiariedade, uma vez que os
projetos sao desenvolvidos por iniciativa de atores locais. Em um perfodo marcado
pela austeridade e pela adogao de um referencial de espago neoliberal que privilegia
as questoes da atratividade e da competitividade territorial, em detrimento do qua-
dro de referéncia historico para o planejamento do uso da terra destinado a reduzir
as desigualdades territoriais,' os editais apara projetos permitem ao Estado ser
seletivo, para evitar a pulverizacao resultante da acdo uniforme sobre o territério
e apolar apenas wm niimero limitado de projetos que respondam precisamente as prioridades
nacionais. A alocacao competitiva de recursos nacionais também incentiva a emmulagao, levando os
atores territoriais a inovar para se distinguirem. Mas essa concorréncia tem como principal efeito
encorajd-los a cumprir as expectativas dos doadores, uma vez que a incerteza sobre os resultados
da competicao os incentiva a desenvolver projetos respeitando fielmente os objetivos definidos nas
especificacies nacionais on mesmo a antecipar os critérios implicitos de selecio para maximizar
suas chances de sucesso.”® Enfim, como os projetos esperados devem demonstrar a
mobilizagio de multiplos atores e interesses em torno de uma estratégia comum,
esse instrumento competitivo estimula a cooperagio territorial e contribui para a
constituicdo de territorios como atores coletivos. Porgue ¢ evidente para todos que, na
anséncia de um acordo entre as partes envolvidas na governanga ferritorial, ou se esse acordo for
reduzido a declaragoes de intencoes que nao sejam acompanbadas de um programa de agio com-
partilhada e de uma estrutura de gestao integrada, as suas chances de estar entre os vencedores do
edital nacional seriam limitadas. Porque é seletiva — e quanto mais seletiva for —, a con-
vocatoria para projetos ¢ um instrumento disciplinar, permitindo a um Estado com

1% RENAUD EPSTEIN. La gouvernance tertitoriale: une affaire d’Etat. La dimension verticale
de la construction de I'action collective dans les territoires. I.”Année sociologigue, v. 65, n. 2,
p. 457-482, 2015.

135 NEIL BRENNER. New State spaces: urban governance and the rescaling of statehood. Oxford: Ox-

ford University Press, 2004.

136 Jamie PECK. Austerity urbanism: American cities undet extreme economy. City, v. 16,
n. 6, 2012, p. 626-655. — ErraNor BreETON. Répondre a Pappel (a projets). Récits dun
apprentissage silencieux des normes de I’action publique patrimoniale. Po/iix, v. 1, n. 105,
p. 213-232, 2014.
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recursos limitados “liderar a conduta”'?’

de atores locais que desenvolvem, com
total autonomia, projetos e acGes que vao ao encontro das prioridades centrais.

Ao contrario do que se possa pensar, a participacio desses governos locais
nesses torneios competitivos organizados pelo Estado nio esta condicionada a di-
mensio dos orgamentos diretamente envolvidos. Essa forma de governo a distancia
baseada na alocagdo competitiva de recursos estatais foi, de fato, ampliada com o uso
de um segundo tipo de instrumento envolvendo recursos puramente honorarios:
marcas, prémios, troféus e outras distingdes territoriais, que sao para as comunidades
locais o que as medalhas honorarias sio para os homens.™ A semelhanca dessas
ultimas, as marcas e troféus territoriais conferem recursos simbolicos aos quais as
coletividades atribuem um grande valor, e que utilizam como sinais de distin¢do que
permitem valotizar-se na concorréncia intertertitorial.'” Essas recompensas, pelas
quais o Estado atribui publicamente mérito a um territério ou a um projeto af desen-
volvido, tiveram uma expansio recente e espetacular na instrumentagio das politicas
francesas, particularmente em campos de agdo emergentes, marcados por uma fragil
formalizacdo de problemas e solu¢des, uma distribuicio incerta de responsabilidades
entre varias institui¢bes e profissdes, bem como uma falta de legitimidade e de re-
cursos financeiros."* As marcas que certificam o cumprimento de normas que vao
além dos requisitos regulamentares e dos precos utilizados para distinguir a excep-
cionalidade podem ser novamente consideradas como instrumentos de gestio das
insuficiéncias orcamentarias, cujo funcionamento e efeitos sdo da mesma natureza
que os das chamadas para a apresentagao de projetos.

A imagem desses ultimos, trata-se de instrumentos de incentivo apoiados em
mecanismos competitivos, que permitem a um Hstado que ja no possui a autorida-
de ¢ o dinheiro necessatios para impor as suas prioridades e as suas solucoes, nem
sequer a competéncia necessaria para as definir, pesar a distancia nas agendas e nos
projetos das coletividades. A preparacio dos processos de candidatura, em um prazo
limitado, exerce pressdo sobre os atores territoriais. Incentiva-os a se tornarem atores
coletivos e a desenvolverem projetos inovadores que respondam de forma exem-
plar as prioridades governamentais, e que possam set recompensados como tal. Os

37 MicHeL Foucaurr. La “gouvernementalité”. In: Difs ez Ecrits I11. Patis: Gallimard, 1994.
p. 635-657. — PETER MILLER; NiKoLAS RosE. Governing economic life. Econonzy and Society,
v. 19,n. 1, p. 1-31, 1990.

B8 OrivieR IHL. Le Meérite et la Républigue: essai sur la société des émules. Patis: Gallimard, 2007.

139 A atratividade desses instrumentos simbolicos ¢ tanto maiot quanto sao frequentemen-
te associados a outros instrumentos de alocagio or¢amental. E o caso dos rétulos que po-
dem ser associados a beneficios fiscais, e ainda mais dos prémios e troféus que colocam as
cidades vencedoras em uma posigao favoravel para influenciar o desenvolvimento de novas
regulamentacoes e aceder a subsidios estatais.

10 RENAUD EPSTEIN. Les trophées de la gouvernance urbaine. Pomvoirs locanx, v. 37, p. 13-18,

2013.
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efeitos desses instrumentos vao além das cidades envolvidas no processo de criagio
de marcas ou do concurso. As distingdes e certificacdes contribuem para os meca-
nismos de transferéncia da agao publica, favorecendo a circulagdo entre territorios de
objetivos, técnicas ou instrumentos desenvolvidos em um determinado lugar. Ao dis-
tinguir uma ou poucas comunidades, o Estado as coloca como modelos para todas as
outras, fornecendo-lhes tanto uma referéncia para a autoavaliagao quanto inventarios
de “boas praticas” a serem atualizadas. A selecao, modelacdo e promogao de inicia-
tivas locais permitem assim ao Estado enquadrar a circulaciao de objetivos, conheci-
mento, experiéncias ¢ instrumentos entre territérios, cuja importancia crescente na
construcao da a¢ao publica subnacional tem sido demasiadas vezes analisada como
um indicador da desnacionaliza¢io e da desestatizacio das politicas territoriais.'*! O
caso francés mostra, pelo contrario, que podem ser uma alavanca para restaurar a
influéncia do Estado na governanga territorial em um contexto de redistribuicao dos
recursos da autoridade politica e da agdo publica aos governos locais.

Por ultimo, consideremos os indicadores de desempenho, que se propagaram
com grande velocidade na agdo publica francesa desde que a lei organica sobre as leis
de finangas, aprovada em 2001, os colocou no centro do funcionamento do Estado.
Ao recompor as politicas estatais sob a forma de programas, organizados em torno de
objetivos quantitativos, cuja realizagao é seguida de um ou mais indicadores de desem-
penho, essa lei organica visava aumentar a transparéncia e a eficiéncia da agdo publica.
Na auséncia dos efeitos esperados na matéria,'* a sistematizagio dos indicadores de
desempenho teve efeitos sensiveis nas relacoes entre os diferentes segmentos do Esta-
do e, para além disso, as que mantém com as coletividades e as outras instituicdes que
participam na execucio dos seus programas nos territorios. Porque os indicadores de
desempenho, que servem de base a inumeros dispositivos de reporting, de monitoring, de
auditoria e de benchmarking, sio portadores de poderosos efeitos centralizadores, como
o demonstraram os trabalhos sobre as reformas do Estado na Gra-Bretanha.'” Nesse
pais, o uso intensivo de indicadores de desempenho tem submetido as autoridades
locais e os servigos publicos locais a fortes pressoes verticais, provenientes tanto da
recompensa (concessao de honras, autonomia e orcamentos adicionais para os mais
eficientes), como da penalizagao (desonra publica, reducao das dotagdes, até mesmo
colocagido sob supervisio).'** Esses indicadores, definidos e acompanhados pelo Es-
tado e pelas suas agéncias para controlar a implementago local dos seus programas,
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nao produziram efeitos tio radicais na Franga, mas tiveram um impacto significativo
na determinacio e hierarquizagio das prioridades locais e das condig¢oes da sua imple-
mentagdo. Por um lado, as exigéncias continuas de reporting e as auditorias regulares
organizadas pelas agéncias estatais incentivaram os atores locais a se concentrarem na
evolucao desses indicadores (e, portanto, na realizacio dos objetivos que estavam a co-
municar), em detrimento de todos os outros. Por outro lado, esses indicadores foram
utilizados para comparar o desempenho das diferentes cidades baseado em uma légica
de benchmark. Ao mostrar o atraso de algumas cidades, ou, pelo menos a diferenca que
as separa de outras cidades em termos dos critérios informados, as agéncias nacionais
encorajaram os atores locais a se mobilizarem para recuperar o atraso, 20 mesmo tem-
po que identificaram cidades de referéncia cujas “boas praticas” poderiam servir de
modelo para elas a esse tespeito. Tal como os convites a apresentagio de projetos e
rétulos, os indicadores de desempenho permitem ao Estado recuperar a capacidade
de orientar politicas livtemente desenvolvidas pelos governos locais, estimulando a
concorréncia e promovendo seletivamente as suas iniciativas.

Conclusao

Tres licoes principais podem ser tiradas deste capitulo. Em um nivel empiri-
co, mostra uma dinamica da ascensiao dos governos locais na a¢iao publica francesa.
Desde as primeiras leis de descentralizacio, no inicio da década de 1980, varias
ondas de reformas institucionais fortaleceram a autonomia e as competéncias das
autoridades locais, nas quais o Estado delegou plena responsabilidade pela defini-
¢do, implementacdo e coeréncia de um numero crescente de politicas ptblicas. Mas
a retitada do Estado dessas politicas nao levou a um desaparecimento, ou mesmo
necessatiamente a uma reduc¢io, do controle estatal sobre a a¢ao publica local. Pelo
contrario, permitiu a um Estado reconstituido renovar os seus instrumentos de
interven¢ao nos territorios, por meio dos quais adquiriu novas capacidades para
orientar as politicas prosseguidas pelos governos locais. Essa intervencao territorial
ja ndo consiste na aplicacdo uniforme das normas nacionais, nem na negociagao
local das modalidades de implementacio das politicas nacionais de acordo com os
projetos desenvolvidos pelas autoridades locais. E o resultado de uma variacio sub-
nacional seletiva dos programas estatais, baseada em instrumentos competitivos
que incentivam as autoridades locais a desenvolver solu¢bes ad hoc para operaciona-
lizar os objetivos nacionais. A selecdo e modelagem de experiéncias locais conside-
radas exemplares permitem ao Estado estimular processos de imitagao e, portanto,
padronizagido baseados nas iniciativas dos territorios-modelo, pela circulagio de
suas “boas praticas” ou por sua transcricao em padrdes nacionais.

O segundo ensino diz respeito a evolugao das abordagens privilegiadas nos tra-
balhos franceses de sociologia da agdo publica local, em ligacdo com as transformacoes
dessa ultima. A perda da centralidade estatal na acao publica local ap6s a descentralizacao
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no inicio dos anos 1980, seguida pela reafirmacdo dessa centralidade como resultado
das reformas inspiradas no novo gerencialismo dos anos 2000, tem sido refletida nas
analises cientificas. As analises da agdo publica local, desenvolvidas pelos socidlogos das
organizacoes nas décadas de 1960 e 1970, focalizaram o aparato administrativo do Es-
tado, responsavel pela implementagio local das decisdes centrais. Elas se tornaram ob-
soletas como resultado de leis de descentralizacdo que levaram a emergéncia de poderes
locais emancipados do controle estatal. Essa ruptura teve repercussoes no trabalho dos
especialistas da acdo publica local, que abandonaram as abordagens Estado-céntricas
do passado em favor de abordagens pluralistas, considerando as interagdes entre os
multiplos atores da governanga territorial. Assim, o Estado tem sido gradualmente rele-
gado a periferia das agendas de pesquisa sobre a agdo publica local, na medida em que
sua retirada territorial se acelerou nos anos 2000 com o aprofundamento da descentra-
lizacao e das reformas administrativas. A reintroducio do Estado na sociologia da acao
publica local, observada nos ultimos anos, ¢ ainda mais marcante.

A terceira licao, que é sem duvida a principal, pode ser tirada dos trabalhos fran-
ceses sobre a sociologia da agao publica local, diz respeito a estruturacao das relagoes
entre os niveis de governo e os mecanismos de centralizacao politica. Como mostrado
nas paginas anteriores, a descentralizagdo pode levar a uma redugio das capacidades de
a¢do local do governo central e contribuir para o seu fortalecimento. No caso francés,
o empoderamento dos governos locais em relacio ao Estado nas altimas décadas foi
ampliado mais recentemente por um fortalecimento reciproco do poder central em re-
lacdo as autoridades locais. Porque as reformas inspiradas no novo gerencialismo que
recompuseram o aparelho administrativo do Estado levaram a uma desintegracio ter-
ritorial desse ultimo. Desvinculado dos interesses defendidos pelos atores locais e das
contingéncias da implementacao de politicas publicas, o Estado pode, portanto, contar
com a capacidade de iniciativa dos governos locais, cuja conduta conduz por meio de
instrumentos disciplinares. Essa evolucio das relagdes entre niveis de governo, que
nao ¢ especifica do caso francés, suscita novas questoes de investigagio que comegam
agora a ser exploradas, sobretudo no que diz respeito ao alcance de uma forma de
governo a distancia cuja efetividade e, sobretudo, sua eficacia variam em fungido dos
territorios e setores,'*” e mesmo entre programas dentro do mesmo setor.'*
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