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ABSTRACT
Os governos locais em Portugal enfrentam desafios cuja importancia ndo é
negligenciavel e que obrigam a repensar todo um novo paradigma de governagdo. Perante a
exigéncia que se coloca a transicdo de um modelo de governo local para uma logica de
gonvernanca local, importa ter em consideracdo quer as razfes que a motivam, quer as
condigBes necessarias para efectivar essa transformagé&o.
Entendemos que esta transi¢do dependera de trés factores:
1.Clarificacdo das funcdes do Estado, em particular do papel que desempenha o
governo local, cientes de que é essencial na prossecucdo do interesse geral, mas que
dele é apenas mais um actor que se encontra ao servico da sua concretizacao;
2.Adaptacédo das instituicdes locais a novos modelos facilitadores da governagéo
participada, colocando o individuo no centro da accdo politica e devolvendo a
Sociedade Civil (e ao Mercado) a possibilidade de participar dos assuntos

colectivos;
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3.Assuncdo da ética no exercicio de funcdes de lideranca politica e administrativa
como pré-requisito e fundamento da confianca publica, e também como marco
fundamental para a boa governacéo.

No texto procura-se justificar a necessidade de colocar a pessoa no centro do debate
em torno da transicdo para o modelo de governanca local, ultrapassando as perspectivas
institucionalistas tradicionais, assumindo uma abordagem normativa quanto ao papel das
liderancas politicas e da importancia do exercicio ético das suas funcdes.

Conclui-se com um esboco da caracterizacdo do que deve ser uma lideranca ética no
contexto da nova governacgdo local e com a resposta a uma pergunta: em que medida o
exercicio das fungdes de lideranca politica contribuem para a consolidacdo de um modelo

de governanca participada ao nivel local?
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“Os Estados ndo tém, a parte de Deus,

mais proteccao que a virtude dos seus cidaddos™

Introducéo

No momento em que, em Portugal, aumentam as pressdes para reduzir a despesa
com o sector pubico, se reavaliam os modelos de financiamento da administracdo local,
multiplicam as criticas as suas estruturas pesadas e demasiadamente burocratizadas,
importa ndo descurar a discussdo sobre a necessidade de se repensar o papel e as
competéncias das autarquias.

Por outro lado, a falta de confianca dos cidaddos no Estado e mesmo entre si,
reflexo dos reduzidos niveis das diversas dimensdes de capital social, tem sido apontada
como estando na base do insucesso de politicas de desenvolvimento econémico, das
politicas de integracdo social e, até mesmo, pelo desinteresse generalizado em relacdo a
actividade politica e pelos fendmenos de corrupc¢ao.

Encontramo-nos, ainda, perante uma série de desafios que se colocam a democracia,
em particular aos processos de democracia participativa. Os programas de descentralizacao
existentes, 0s novos desenhos institucionais e as estratégias de envolvimento da sociedade
civil acabam, muitas vezes, por dar respostas insuficientes aos objectivos delineados,
ficando longe das expectativas geradas e falhando no aprofundamento da democracia
(Oyugi, 2000). Em muitos paises o dominio dos mecanismos formais de participacédo e as
administracdes burocraticas criaram maior afastamento e exclusdo, ndo aumentando o
envolvimento do cidaddo nos processos de tomada de decisdo (Fung e Wright, 2001).
Verifica-se, ainda, que o aumento da participacdo civica pode reforcar padrdes existentes de
desigualdade politica e econdmica, em vez de promover o efeito desejado de aumentar as
oportunidades de envolvimento dos cidaddos mais excluidos dos mecanismos de decisao

colectiva ao nivel dos governos locais (Schonwaélder, 1997).



Tendo em conta as dificuldades que se colocam a criacdo de condigdes favoraveis
ao maior envolvimento dos cidaddos nos assuntos colectivos de &mbito local, procuramos
ao longo deste texto contribuir para o debate em torno dos desafios que se colocam as
instituicbes de governacdo local, ao seu desenho institucional e, em particular, as suas
liderancas politicas.

Segundo Stoker (2004), a governacdo local esta a entrar numa nova era, marcada
por um conjunto complexo e variado de instituicdes e processos. Varias razdes contextuais
tém sido apontadas pelos investigadores como responsaveis pela emergéncia de um modelo
de governanca: a crise financeira do Estado, uma mudanca ideolégica em direc¢do ao
mercado, a globalizacdo, as mudancas sociais e 0 legado da perspectiva tradicional da
accountability (Pierre e Peters, 2000).

Procuramos, neste texto, enquadrar esta dindmica de transformacdo, de governo
para governanca local, identificando a necessidade de a ver discutida através em trés
vectores: a caracterizacdo das funcbes da governacdo local e do papel do Estado; a
necessidade do reforco da Sociedade Civil e do capital social; e a recuperacdo da ética
enquanto dimensdo fundamental da administracdo publica e, em particular nesta nossa

abordagem, no exercicio das liderancas politicas

A Pessoa no centro do debate

Com uma Sociedade Civil debilitada muito pouco se pode esperar sendo correr o
risco de cair nos dois extremos possiveis: reforcar o papel “paternalista” do Estado ou
exacerbar as virtudes da eficiéncia do Mercado. Solucdes destas contribuiriam, ainda mais,
para a perda de vitalidade da Sociedade Civil e, em ultima analise, a irremediavel perda de
um ethos da responsabilidade individual. E partir de uma concepcao realista da natureza
humana, conscientes da sua falibilidade, mas realcando a importancia da valorizacdo da

liberdade e da responsabilidade individual, tendo em consideracdo que 0 excesso de



intervencionismo do Estado, assente numa perspectiva de falsas garantias e justica, mina as
virtudes morais, que procuramos enquadrar os desafios que se colocam as liderancas das
instituicdes politicas e administrativas locais.

Recuperar a Etica para este debate sobre o papel das liderancas politicas pressupde
colocar a pessoa num lugar central da accao politica de modo a que o ser humano seja visto
como origem, actor e objectivo de toda a ac¢do social.

Os governos locais, nestas condicGes, poderdo ser um objecto de analise
fundamental e a Etica parece particularmente indicada para ser um elemento essencial para
garantir servicos publicos de qualidade.

As situacdes quase generalizadas de corrupgdo administrativa e politica a que temos
vindo a assistir, com especial enfoque na actuacdo dos responsaveis e lideres politicos dos
governos locais, poderdo ter uma causa identificavel: o enfraquecimento da noc¢do de bem
comum, que €é razao da sua propria existéncia e da das comunidades politicas. As liderancas
politicas e administrativas locais quando adequam a sua ac¢do a articulacdo abusiva de
interesses particulares, de grupos ou individuos, condenam a prépria justificacdo de poder
politico, ja que este se justifica pela sua adequacdo ao bem comum.

Acresce que o0 conceito de “publico” ndo deve ser entendido como competéncia
exclusiva do Estado, mas como algo inerente e proprio dos individuos (e suas associacdes)
que constituem as comunidades politicas. Uma profunda reformulacéo da governacéo local
S0 é possivel se formos capazes de inverter a tendéncia de monopolizacdo por parte do
Estado das func@es de servico publico: em primeiro lugar, aumentando a participacéo activa
dos cidaddos, assente num compromisso do individuo enquanto membro de uma
comunidade, colocando-o no topo da piramide organizativa e repensando o desenho
institucional local; em segundo lugar, colocando o cidaddo no centro da acc¢do politica,
devolvendo-lhe a capacidade de estabelecer os necessarios e tradicionais lagos sociais que

justificam o voluntarismo, a capacidade de inovacéo e a auto-regulacéo, visando finalidades



publicas. Em suma, importa repensar as funcdes do Estado e possibilitar as condi¢des que
permitam reforcar, ou recuperar, a existéncia das diversas dimensdes de capital social: a

confianca, as redes voluntarias e as normas inerentes a vida colectiva.

Capital Social: o reforco da Sociedade Civil e as fungbes do Estado

H& um consenso crescente de que o capital social constitui uma importante
dimensdo do desenvolvimento comunitario, ao nivel nacional, regional ou mesmo urbano.
O socibélogo James Coleman (1990) desenvolveu grande parte do pensamento inicial sobre
esta matéria, entendendo-o como um forte instrumento analitico complementar a outros
tipos de capital: humano e financeiro. Para Robert Putnam (1993) o pressuposto € o de que
a existéncia de capital social promove um ambiente social onde a coopera¢do produtiva em
todas as esferas da vida civica é possivel, contribuindo, assim, para 0 seu crescimento
econdémico (Fukuyama, 1995). E também um recurso fundamental para promover outros
beneficios sociais e individuais, como o bom funcionamento de institui¢fes, a saude do
individuo e a satisfacdo pessoal (Knack e Keefer, 1997; Newton, 1999; Woolcock, 1998,
2001). De acordo com Putnam, o Capital Social é um factor fundamental para construir e
manter uma democracia, até porque, desde Almond e Verba (1963), € genericamente
assumido que uma elevada cultura de participacdo civica contribui para a estabilidade dos
sistemas politicos democraticos.

Desta forma, atendendo a investigacdo que tem vindo a ser desenvolvida neste
dominio, na perspectiva da sua interpenetragdo com a esfera institucional, é relevante o seu
contributo para a discussdo em torno da reforma da administracdo local, do papel das
politicas publicas urbanas e, em particular nesta na nossa analise, do papel das liderancas
locais. Aceitando o desafio de Newton (1999) importa “explorar as eventuais conexdes

entre politicas e estruturas publicas, e a formacdo de capital social”.



A Sociedade Civil pode assumir fungdes complementares e ocasionalmente
competitivas no processo de governo. O argumento usado por Putnam (1993) € o de que a
governanca, em particular a governanca democratica, depende do desenvolvimento das
formas apropriadas da Sociedade Civil, mais do que das ac¢des dos governos por i
mesmaos.

Para esta analise, ndo se deve descurar a importancia da distingdo entre ordem
publica e ordem estatal, e entre interesse geral e interesse publico. Efectivamente, o0s
Estados podem ter um impacto negativo na formacdo de capital social quando assumem
funcGes que seriam melhor cumpridas pelo sector privado ou pela Sociedade Civil
(Fukuyama, 2001). A capacidade de cooperar é adquirida pelo habito e pelas praticas.
Assim, quando o Estado monopoliza todas as areas de interaccdo humana, a Sociedade
Civil enfraquece-se perdendo a sua “habilidade espontanea” de se auto-organizar. Como
recorda Herbert Spencer: ao assumir fungdes diferentes da sua fungdo essencial, tende a
perder a capacidade de cumprir essa funcdo essencial, abrindo caminho a destruicdo dos
lacos tradicionais entre os individuos e asfixiando a sua espontaneidade e espirito de
iniciativa. O excesso de solicitude dos governos tem contribuido significativamente para
cercear 0 desenvolvimento de associagdes voluntarias orientadas para fins publicos,
podendo mesmo ter contribuido para o pressuposto de que a intervencao privada se trata de
uma intromissdo nos assuntos publicos. Esta constatacdo contradiz o principio subjacente a
filosofia de Tocqueville de que quer o individuo quer o Estado cresceram em importancia
gracas as lagos sociais que os uniam (capital social), limitando, desta forma, o exercicio do
poder coercivo por parte do Estado. A descentralizacdo das responsabilidades colectivas
apropriadas pelo Estado passard, evidentemente, pela devolugdo a Sociedade Civil da sua
competéncia para se auto-regular.

Mas os governos ndo podem fazer com que as pessoas se tornem virtuosas.

Relembramos Aristoteles e a sua insisténcia no facto de que este objectivo so é atingido



quando os individuos tomam as decisfes correctas a partir da autodisciplina. No entanto,
uma das formas importantes de influenciar o capital social é através da criacdo de
instituicGes e oportunidades para o envolvimento pablico e para a participacdo (Maloney et
al, 2000; Lowndes e Wilson, 2001). A questdo que se coloca € a seguinte: de que tipo de
capital social estamos a falar? A investigacao recente afirma que se envolvermos as pessoas
nos processos de governacdo, os participantes desenvolvem relagdes com as instituicdes
publicas e com 0s seus responsaveis. Estas relacfes entre as comunidades e 0s que ocupam
posicdes formais e hierarquicas de poder constituem aquilo a que chamamaos capital social
de “ligacdo” (Woolcock, 2001). Mas bastardo politicas de promocao da participacdo da
comunidade, tendo em vista a formacdo deste tipo de capital social? De facto, ndo € s6 o
capital social de “ligacdo” que possibilita as comunidades desenvolverem competéncias
para a resolucdo de problemas e assuntos comuns. A distingdo mais comum ¢é entre capital
social de relacdo (“bonding™), tipico dos lacos fortes entre individuos préximos (familia,
amigos, vizinhanca), e capital social de “ponte” (“bridging”), lacos sociais mais ténues que
aproximam individuos ou grupos geogréafica, social ou economicamente mais distantes. A
compreensdo destas diferencas ndo pode ser apenas um assunto académico e objecto de
investigacdo. Importa ter em conta estas diferentes formas de capital social quando se
procuram implementar politicas destinadas a sua formacao.

Reconhecer o papel das institui¢cbes politicas na formacéo de capital social envolve
dois riscos. Por um lado, considerar que desenvolver um desenho institucional que promova
a participacdo dos cidadaos no processos de tomada de decisdo colectiva constitui, por si
s0, uma forma de capacitar e reforcar a sociedade civil, estando a desenvolver todos os
tipos de capital social, e, por outro lado, entender que essa € a unica e melhor forma de o
fazer. A solugéo ndo se encontra, assim, sO pela via institucional.

Para uma sociedade consciente da importancia da liberdade e da responsabilidade

individual e social, como condicdo para o desenvolvimento e aproveitamento das



capacidades do individuo, importa, para além do Estado e do Mercado, valorizar as
instituicbes intermédias, enfatizando a dimensdo voluntaria da Sociedade Civil. O
voluntarismo, mais do que proporcionar um alargamento da oferta de bens e servigos a uma
determinada comunidade, contribui inequivocamente para aumentar as oportunidades de
desenvolvimento pessoal (Moreira, 2002), reconhecendo estas estruturas intermédias como
entidades complementares das institui¢cdes publicas.

A distingdo entre interesse geral e interesse publico é aqui de vital importancia ja
que é nesse quadro que se desenvolvem todas as decis@es institucionais. Distingdo que
obriga a um entendimento alargado da governanca, ou seja, de uma boa relacdo entre o
Estado, o Mercado e a Sociedade Civil. A crenca generalizada de que o interesse geral é
sinbnimo de “interesse publico”, e que este se confunde com o interesse do Estado,
contribuird, ainda mais, para o equivoco de considerar que o0 “interesse do governo”
coincide com o bem comum. A limitacdo de competéncias da esfera de influéncia do
Estado e das suas areas de intervencdo no dominio das politicas publicas deverd ser
considerada como um sélido percurso para a valorizacdo das referidas instituicbes
intermédias, promotoras de capital social, capazes de se “auto-determinarem”, estimulando

as virtudes civicas e, em Ultima andlise, promovendo a liberdade do individuo.

As trés vias simultaneas: a clarificagdo das fungfes, a adaptagdo das
instituicdes a centralidade do individuo, e a ética das liderancas

Contrabalancar esta situacdo de monopdlio do Estado devera passar, por um lado,
pela sua abertura a capacidade de inovacédo, de criacdo e de auto-regulacdo da Sociedade
Civil, e, por outro, pela interiorizacdo de valores de servico publico, norteado por principios
de neutralidade e isencdo, bem como pela legalidade e eficacia, como nos recorda

Rodriguez-Arana (2000).



Em primeiro lugar, este processo de desgovernamentalizacdo, a par da manutencéo
de institui¢Ges fortes e imparciais, obriga a que o Estado se limite a fazer bem aquilo que é
essencial: reforcar as suas condi¢cdes de eficiéncia, evitando que as relacdes humanas se
deixam de basear no consentimento mutuo ao reforcar as suas funcdes de comando e
opressao (Green, 1993).

A identificacdo das funcdes essenciais a desempenhar pelo Estado facilitara a
liberdade necessaria para que se discuta livremente que tarefas podem vir a ser melhor
desempenhas pelo sector privado ou pela Sociedade Civil, reconhecendo no Mercado a
competéncia e, muitas vezes, a maior eficiéncia na provisao de servicos e bens “publicos”.

Em segundo lugar, entende-se que a reinvencao do papel da administracdo local ndo
passara apenas pela sua sujeicdo aos mecanismos de mercado, mas, especialmente, por uma
reinvencdo da Sociedade Civil e pelo reforco das suas competéncias de ordem espontanea
(Cohen e Arato, 1992).

A necessaria adaptacdo das instituicdes e o seu redesenho institucional devem
obedecer a estes pressupostos decorrentes da centralidade do individuo no processo de
governacdo e no reconhecimentos de que uma Sociedade Civil forte contribuirad
significativamente para o desenvolvimento das comunidades. A *“aproximacdo
institucional” a este debate ndo pode, assim, ser descurada, devendo ser amplamente
discutidas as melhores formas de desenho institucional que promovam e possibilitem a
formacéo de capital social e quais aquelas que melhor respondem a iniciativa da Sociedade
Civil.

Em terceiro lugar, importa, também, definir o papel das liderangas politicas,
assentes num entendimento de um “Estado exigente, que dé bons exemplos, que sirva de
referéncia como entidade digna de confianca pablica, e também mais independente face a

grupos de interesse” (Moreira, 2002). Como refere José Manuel Moreira em Etica,
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Democracia e Estado, em suma, “uma cultura assente na reabilitacdo da ética da vida
econdmica e social, mas também na Administracdo Publica”.

Assim, para além da defini¢cdo do papel do governo local e da necessaria adaptacao
institucional a esta nova perspectiva, importa reconhecer que qualquer processo de
transicdo sO podera ser viavel quando as liderancas se encontram envolvidas directamente
e, mais do que isso, as “personificam”: se procuramos um Estado exigente, sério,
competente, responsavel e independente, 0 mesmo sera de desejar das suas liderancas
técnicas e politicas. Ao nivel da administracdo local importa reconhecer que as liderancas
politicas deverdo servir de referéncia na criacdo de confianca nos cidadaos. A centralidade

da ética é, assim, fundamental.

Governanca Local: um novo paradigma

Esta nova perspectiva sobre a governacdo, o papel das instituicdes e as suas relacdes
com a Sociedade Civil é consequéncia, em grande medida, de alguns dos factores
contextuais identificados por Pierre e Peters (2000).

Em primeiro lugar a crise financeira do Estado, com a acumulacdo de orcamentos
deficitarios e dividas dificilmente controlaveis, decorrentes do aumento das despesas
publicas em resposta as exigéncias colocadas por um modelo de Estado de Bem-Estar que a
todas as necessidades procura responder e da impossibilidade de continuar a aumentar as
suas receitas, estando, em muitos casos, o nivel de taxacdo dos rendimentos dos cidaddos a
atingir limites socialmente insustentaveis. Nesta perspectiva a governanga torna-se uma
estratégia politica atraente por trés razfes: envolvendo actores privados no fornecimento de
servigos publicos garante que estes continuem a ser prestados, mesmo sofrendo de
restricbes orgcamentais; a sua natureza participativa contribui para uma melhor aceitacao e

compreensdo da necessidade de cortes orcamentais; e permite incorporar estratégias de
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gestdo, normalmente associadas ao sector privado, mas que tém contribuido para uma
transicdo de modelos também no sector pablico.

Em segundo lugar, uma transicdo ideoldgica em direccdo ao Mercado,
particularmente nas democracias ocidentais na década de 80, e herdeiras dos Governos de
Thatcher e Reagan. Para ambos havia virtudes significativas no Mercado que importava ter
em conta na tomada de decisbes publicas: importava “libertar” o Mercado e deixa-lo
funcionar, colocando ao Estado o desafio de redefinir o seu papel na sociedade. A nocao de
“steering”, enquanto novo papel do Estado — uma simplificacdo normalmente associada ao
conceito de governanga — comegou a surgir na literatura.

Em terceiro lugar, podemos encontrar diversas relacGes entre a globalizacdo e a
governanca (Peters, 1997), tais como as mudancas nas condicdes e possibilidades de
definicdo de politica doméstica e a alteracdo dos instrumentos e meios tradicionais de
controlo, como a lei e a regulacdo. Esta diminui¢cdo dos meios tradicionais de ac¢do dos
governos, como a autoridade politica, tém obrigado a procurar novas técnicas e estratégias
de criacdo de contrabalanco ao fendmeno de dilui¢do do poder de Estado.

A falha do préprio Estado, em quarto lugar, ndo € de descurar. A énfase na partilha
publico-privada de funcdes e de recursos tendo em vista a reducdo dos custos orcamentais
do Estado, sugere que este ndo possui todos os recursos desejados para dar resposta a todas
as funcbes que lhe estavam atribuidas. A frustracdo popular com o “grande governo” altera
muito a perspectiva tradicional de governacéo.

Por ultimo, quer o legado da accountability tradicional, quer o aumento da
complexidade dos fendmenos sociais a que o Estado se vé obrigado a responder, consciente
agora da sua ineficiéncia, podem ser apontados como responsaveis nesta transicdo de
paradigma. Se, por um lado, existe uma aparente tensdo entre estas novas formas de
coordenacdo politica e 0 legado dos tradicionais instrumentos de accountability, ja que a

complexidade de relacdes que se estabelecem trazem para 0 processo governativo agentes
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que nado sao susceptiveis de responsabilizacdo, a governanca, por outro lado, ndo deixa de
ser uma forma de aprofundar e aperfeicoar os processos de responsabilizacédo e controlo dos
lideres politicos eleitos. A complexificacdo do sistema de governacdo, diluindo as funcgdes
de governo por diversos agentes ndo institucionais, problematiza e aprofunda novas
dimensoes de accountability.

Como referem Pierre e Peters (2000), podemos encontrar diferentes sinais desta
mudanca de perspectiva sobre a governacgéo, sobre o que é esperado que faca e como o deve
fazer:

a) uma alteracdo gradual de um enfoque no controlo do processo para um controlo
dos resultados. Ndo que se desvirtue o papel das instituices e da forma como funcionam,
antes pelo contrario, ja que elas desempenham nesta transicdo um papel fundamental, mas
acentua-se a valorizacdo dos seus resultados e 0 cumprimento de objectivos;

b) uma mudanca no olhar sobre as relacdes e as dependéncias entre Estado e
Sociedade Civil. Se, antes, os governos gozavam de uma posi¢do inquestionavel na
estrutura social, monopolizando o poder e a autoridade politica, estes tém vindo a assumir
gradualmente o papel de mais um actor com o privilégio de controlar um tipo especial de
poder de imposicao de algumas politicas publicas.

¢) por fim, em quase todo o mundo ocidental, tem subido de tom a critica ao papel
assumido pelos governos no pos-guerra. Os sectores publicos rigidos e burocraticos,
despesistas e ineficientes foram a consequéncia de um Estado de Bem-Estar a quem foi
exigido todo o tipo de respostas a cada vez mais necessidades, funcdes e problemas.

O uso do termo governanca assinala que o interesse na analise desta matéria se
estende para além das estratégias e do funcionamento das instituicbes formais e das
autoridades eleitas (Lowndes e Wilson, 2001). Governanga assenta numa no¢do mais vasta
de politica, incluindo a producéo, acumulacédo e regulacdo dos bens comuns a todos 0s

niveis (Marsh e Furlong, 2002). Segundo Stoker, a governanca local pode ser definida
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como um processo no qual os resultados da governacdo dependem das interaccGes de um
conjunto complexo de instituicbes e actores, que se encontram para além da estrutura
formal de governo local. Esta importancia da dimensdo da participacdo dos cidaddos na
“coisa publica”, ndo é uma ideia nova: ja para John Stuart Mill a participacdo ao nivel local
era uma forma de “inspiracdo” para prop6sitos mais elevados, essencial para “alimentar” os
espiritos e desenvolver a inteligéncia, uma forma de socializacdo em prol das normas e 0s
valores da sociedade. Este estimulo a participacdo, numa perspectiva de valorizacdo e
fortalecimento das organizagdes ndo governamentais e das associacfes voluntarias, €
essencial na criacdo das referidas condi¢Bes contextuais que se encontram para além da
estrutura formal de governacgdo, em particular a vitalidade da Sociedade Civil resultante da
existéncia de um elevado nivel de capital social.

Os governos locais sdo cada vez mais vistos como facilitadores destes processos de
participacao, possibilitando a accdo colaborativa e cooperante ao nivel local. Um melhor
entendimento do seu papel na criacdo de capital social através da participacdo civica é
necessario. Uma nova agenda sobre as politicas urbanas e a administracdo local implica
uma importante expansdo da nocdo de incluséo nas decisdes politicas colectivas. Apesar da
literatura sobre o “desenho” institucional de aproximacfes participativas enfatizar o
envolvimento dos diferentes actores, esta carece ainda do reconhecimento da
heterogeneidade da comunidade e de que os modelos institucionalizados de participacéo
publica podem néo ter os efeitos desejados.

Uma abordagem centrada apenas no desenho institucional favoravel a criacdo de
condicdes que permitam a participacao civica, como € exemplo o modelo de Orcamento
Participativo de Porto Alegre, pode efectivamente contribuir para uma falsa valorizacéo da
participacdo da Sociedade Civil nos assuntos publicos, possibilitando as condigdes
efectivas de favorecimento abusivo de interesses particulares e ndo do interesse geral.

Consideramos que a abordagem institucionalista a formacéo de capital social ndo deve ser
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negligenciada (Rothstein e Stolle, 2003), mas ndo pode ser independente das duas outras
dimensoes ja referidas: uma Sociedade Civil forte e um Estado que assuma as suas funcoes
essenciais.

Esta perspectiva € inseparavel de um entendimento sobre a Sociedade Civil e 0 seu
papel. As suas maiores forcas ou fraquezas dependem, também, das condicdes criadas pela
forma como as relacdes entre a Sociedade Civil, o Estado e o Mercado estdo organizadas
(Hyden, 1997). Este objectivo de fomentar as decisdes colectivas, expandindo a autonomia
e a responsabilidade das institui¢ces e dos actores ndo governamentais, ndo € um objectivo
por si sO, mas deve ser concebido enquanto parte de um processo para atingir outra meta:
expandir as areas de interaccdo humana reguladas pelo compromisso voluntario, mais do
que pelo poder.

Como vimos, a governanca em rede de uma determinada comunidade exige que se
criem condicdes institucionais e que, ao mesmo tempo, se verifique a existéncia de
condicdes no tecido social que contribuam para vitalidade de um conjunto complexo de
relacbes e ligacdes fortes entre stakeholders. Julgamos que, para além destas duas
perspectivas, e numa abordagem normativa a esta tematica, € possivel ainda argumentar
que esta transicdo para um modelo de governanca urbana deve também assentar nos
aspectos éticos da lideranca politica.

De facto, a governanga, dando maior atengdo ao modo como se faz e ndo tanto ao
que se faz, dispersando responsabilidades publicas por toda a Sociedade Civil e pensando as
instituicbes formais de governo como mais um actor da ac¢do colectiva, contribuira para
reduzir as suas tarefas e funcbes de ambito colectivo, certamente aumentando a
complexidade das decisfes, mas também acrescentando novas formas de responsabilizacao
e monitorizacdo da actividade politica e reduzindo as oportunidades para adoptar

comportamentos “menos éticos”. Esta perspectiva de responsabilidades partilhadas,
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limitando o efeito coercivo da intervencdo do Estado (Moreira, 2002), alarga a abordagem

tradicional da accountability.

A liderancga ética

Como referimos anteriormente, o tratamento desta questdo ndo pode deixar de
dissociar os problemas do “desenho” institucional do governo local, dos problemas éticos
do “bom governo”. Uma cultura institucional, e efectivamente um “desenho” das
instituicbes locais que realce as virtudes do individuo e denuncie uma cultura de
facilitismo, depende, antes de mais, das pessoas que as integram. O cumprimento livre do
dever, o rigor, a disciplina, onde as normas auto-impostas prevalecem sobre a sua
imposicdo exterior, contribuirdo para sd@ competitividade, para a necessaria criatividade
exigida a administracdo publica e, em ultima analise, para o fortalecimento da Sociedade
Civil. De igual modo, a boa governanca, mais do que o mero cumprimento de objectivos,
acentua a forma como esses objectivos sdo atingidos: ndo o que se faz, mas como se faz.

Argumentamos, ainda, que o comportamento ético das liderancas politicas decorre,
também, do modelo de governanca local em rede, ao ser reduzido o seu ambito de
intervencdo e aumentando as possibilidades de accountability, com novas formas de
responsabilizacdo e monitorizacdo da actividade politica resultantes deste alargamento, a
uma Sociedade Civil forte, das competéncias em matérias de interesse geral.

Dando especial enfoque a esta abordagem normativa, assumindo-a como
significativa na mudanca de paradigma, importa contribuir para uma melhor compreenséo
de como estes factores ndo podem ser negligenciados na defesa de um modelo de
governanca ao nivel da administracdo local portuguesa, estabelecendo as condicdes para a
caracterizacdo de uma lideranca ética.

Para tal, antes de mais, importa reconhecer que a ética no servigo publico é hoje pré-

requisito e fundamento da confianca publica, constituindo-se em marco fundamental para a
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boa governacdo. Na verdade, 0s novos agentes na arena da politica/publica tém agora que
conquistar a confianca daqueles para quem eles dizem trabalhar, mais do que simplesmente
afirmarem legitimidade com base de que eles foram eleitos ou sdo parte de uma classe
prestigiada.

Por outro lado, a discussdo sobre a lideranca ética ndo se pode alhear do debate
sobre o chamado esvaziamento do Estado (hollowing out the state). Importa perceber que
agora a discussdo € mais acerca de quais os (plurais) papéis que o Estado pode
desempenhar, e que plurais reformas deve adoptar e em que contexto. O dilema do debate
sobre o hollowing out the state (esvaziamento do Estado) parece ter sido mal interpretado.
O mais importante ja ndo é se o Estado permanecera mais poderoso do gque 0S outros
agentes, mas qual o conjunto de normas, estruturas e processos formais (legais) e informais
que se necessitardo para que o Estado, sector comercial e intermédio, cidaddos e outros
importantes stakeholders possam exercer poder sobre as decisdes de forma a que outros
stakeholders possam criar situacBes win-win (soma positiva) para todas as partes
interessadas. E se tal ndo é possivel, que mudancas sdo necessarias nestas normas,
estruturas e processos politicos para assegurar resultados minimamente aceitaveis (em
termos de qualidade de vida e qualidade dos processos de governacao), em especial para 0s
grupos mais vulneraveis da sociedade.

Os governos comegam, por isso, a perceber melhor a necessidade de mudar
profundamente os processos de governar para garantir a confianga publica e fazer melhor
uso dos recursos da sociedade. Dai que na caracterizacdo da lideranca ética, a par de valores
antigos - imparcialidade, legalidade e integridade — se tenha que acrescentar 0S novos:
responsabilidade, transparéncia, accountability.

Por outro lado, convem também distinguir entre as especificidades da Gestdo
(decisdes necessarias ao funcionamento e desenvolvimento) e as que dizem respeito a

governacdo (supervisao, fiscalizacdo e sancdo) das organizacGes. Mais: importa deixar
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claro que o antigo papel dos Governos: pleno emprego, desenvolvimento econémico... deu
lugar a novos papéis que passam menos pela intervencao e mais pela promocao, proteccao e
defesa de uma vida econdmica verdadeiramente livre que favoreca a iniciativa e
criatividade humana num clima de coordenacdo frutuosa ou, como diria Adam Smith,
harmoniosa.

Tal ndo obsta a que a lideranca deva sempre estar de acordo com as regras da ética e
da legalidade e nunca perder de vista que, como diria Oakeshott, numa sociedade bem
organizada os individuos ndo devem ser instrumentos do governo, o0 governo € que deve ser
instrumento das pessoas, no sentido de estar encarregue da boa ordem das instituicdes que
permite que as pessoas persigam os ideais que elas préprias escolhem.

Tal significa que a lideranca ética obriga ao respeito por trés principios — liberdade,
responsabilidade individual e social, subsidiariedade e bem-comum — que devem estar na
base de qualquer modelo politico que se submeta a maxima: “primeiro os cidaddos e depois
o Estado”. Uma lideranca que lute contra a atrofia dos municipios pelo governo central e
capaz de assentar a sua lideranca ética mais na participacdo activa do que na liberdade
passiva. Uma lideranca capaz de se afirmar num Estado cujo objectivo ndo seja a
distribuicdo niveladora, mas sim a igualdade de oportunidades e o apoio aqueles que
realmente carecem dele. Aproximando por isso de um modelo descentralizador do poder
em que haja uma maior correspondéncia entre receitas e despesas e maior controlo da

relacdo entre custos e beneficios.

Concluséo
A propensdo para agir contra 0 bem comum, quase sempre resultado da articulacéo
abusiva de interesses individuais ou de grupo, suficientemente fortes para originar

comportamentos corruptos, nepotismo e trafico de influéncias, ou seja, condutas anti-éticas,
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é desafio suficiente para se considerar a necessidade de colocar a ética no centro da accao
politica, em particular no que diz respeito as liderancas publicas.

As funcbes desempenhadas ao nivel local pelos lideres politicos e administrativos,
dado o largo espectro de competéncias, as ilimitadas possibilidades de exercer influéncia e
o elevado grau de autonomia no processo de decisdo, concentra no exercicio dessas funcbes
um poder extremamente significativo. Por esta razdo, quando consideramos a necessidade
de se proceder a alteracdo do paradigma da governacdo local em Portugal, consequéncia
dos mais diversos factores contextuais, importa ndo esquecer este facto e, numa abordagem
normativa a questdo da governanga, atribuir uma importancia significativa a ética na
lideranca dos municipios portugueses.

O capital social é, também, entendido como determinante e, a0 mesmo tempo,
consequéncia de um modelo de governanca local. Se, por um lado, a sua existéncia é
indispensavel ao bom funcionamento de um modelo interdependente e em rede de solugdes
colectivas para assuntos comuns, também €, por outro lado, resultado da forma como a
comunidade estd organizada e, em particular, de como as instituicGes formais de governo
estdo estruturadas e sdo dirigidas. Promover esta mudanca de paradigma s6 € possivel se
entendermos esta bidireccionalidade do capital criado por uma Sociedade Civil forte e
activa, e por um Mercado livre e aberto.

Como procurdmos evidenciar, este processo de transformacdo ndo € indissociavel
das necessarias mudancas no desenho institucional e da criacdo de condicdes para a
participacdo e o envolvimento dos cidaddos nos processos de decisdo colectiva. Para tal,
antes de mais, importa perceber quais as funcbes que o governo local deve desempenhar,
reconhecendo o lugar do Mercado e o papel da Sociedade Civil. E neste triangulo que se
desenvolve toda a accdo de interesse geral, limitando-se 0s riscos de coercdo e de
imposicdo de uma vontade governamental em nome de um pretenso interesse publico. Mas,

a par do desenho institucional e da clarificacdo de fungdes do Estado, procurdmos
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evidenciar que se, por um lado, o modelo de governanca local estende os processos de
responsabilizacdo e controlo dos lideres politicos e da sua ac¢do muito para além dos
modelos tradicionais de accountability, por outro lado, sdo também os comportamentos e 0s
exemplos das liderancas que facilitam o funcionamento dos modelos de governacédo local
em rede.

Liderancas que, mesmo assumindo a sua falibilidade porque conscientes da sua
natureza humana, ndo devem abdicar de principios e da consciéncia de que o exercicio das
suas fungdes procura dar resposta ao bem comum, entendendo, como Rodriguez-Arana
(1996), a administracdo publica como funcdo de servico ao interesse geral e a governagao
como operacionalizacdo em fungdo das necessidades colectivas, tendo como referéncia
central o cidaddo. A ética é, a este nivel, o ingrediente fundamental para assegurar uma
governacdo de qualidade, ja& que garante a sua ideia béasica: o servico em ordem a
consecucdo do bem comum.

Com a adequada compreensdo das funcdes do governo local, o correcto desenho
institucional e com a indispensavel lideranca ética, promover-se-a a participacdo do cidadao
na coisa publica, “assente num compromisso moral do homem, enquanto membro de uma
comunidade, e que, por isso, tem obrigacdo de colaborar na boa marcha dos assuntos gerais
da comunidade” (Moreira, 2002). Uma participacdo que pressupde a libertacdo do
agrilhoamento estatal que leva os membros da Sociedade Civil a tornarem-se dependentes e

a ndo procurarem 0s meios para a sua realizacao social.
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