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Resumo e Palavras-chave

Palavras-chave: Boa governacdo; Administragdo Publica; Unido Europeia;
Cidadania; Democracia; Responsabilidade; Accountability publica; Transparéncia;

Etica; Corrupcao; Plano de prevencao de riscos de gestao.

Resumo: Nesta dissertacdo pretendemos efetuar uma analise da Administracao
Publica, a luz do principio da boa governacdo, num Estado responsavel, estabelecendo
um dialogo entre conceitos como a cidadania, democracia, ética, transparéncia,
accountability e responsabilidade, pois sdo principios que devem ser vistos como
valores indissociaveis da Administracdo Publica, bem como principios de eficiéncia e
eficacia, visto que, a Administracdo Publica é o elemento de ligacdo entre o cidaddo e o

governo, cujo objetivo principal € a satisfacdo das necessidades coletivas.

Quando falamos de boa governacdo, falamos do respeito pelos valores defendidos

pela Democracia e pelo Estado de Direito, e, consequentemente, dos Direitos Humanos.

Keywords: Good governance; Public Administration; Citizenship; Democracy;
Responsibility; Public accountability; Transparency; Ethic; Corruption; European
Union; Risk management plan.

Summary: In this dissertation we intend to carry out an analysis of the Public
Administration, in the light of the principle of good governance, in a responsible State,
establishing a dialogue between concepts such as citizenship, democracy, ethics,
transparency, accountability and responsibility, since they are principles that must be
seen as values inseparable from the Public Administration, as well as principles of
efficiency and effectiveness, since the Public Administration is the link between citizen

and government, whose main objective is the satisfaction of collective needs.

When we refer good governance, we talk about respect for the values defended by

Democracy and the Rule of Law, and consequently Human Rights.
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INTRODUCAO

As administracdes publicas sofreram transformaces significativas ao longo do século
XX, que tiveram continuidade no inicio de seculo XXI. Passamos de uma
administracdo burocrética, focada em normas e procedimentos para uma administracdo
baseada em principios do liberalismo econémico, das privatizacGes e gestdo privada
aplicada a administracdo publica, mais inclinada para a acdo, centrada em objetivos para
alcancar e a para a obtencdo de resultados. Nos Gltimos anos, retomaram os "velhos"
valores do Estado democrético e republicano (Costa, 2012), tais como a prestacdo de
contas aos cidaddos, participacdo dos cidaddos, transparéncia do servigo publico, e,
ainda, o uso prudente dos bens confiados e preocupacdo com o interesse publico.

A responsabilidade é um dos principios basilares do Estado de Direito e
democrético e uma das principais fontes de regulacdo de uma democracia, pois uma vez
que o dever de pagar impostos constitui hoje uma exigéncia da cidadania, torna-se assim
também o direito a prestacdo de contas, comprometendo todos os funcionarios publicos
e titulares de cargos politicos a responder pelas suas agdes, decisdes e omissdes
(Tavares, 2014). Pelo que devem exercer as suas funcbes e cargos de acordo com
principios e normas éticas e morais, respeitando sempre as normas juridicas, fixadas
como principios basilares inultrapassaveis. A responsabilidade ¢ uma fonte de
obrigac@es e é um principio de ordem juridica, sendo também uma garantia das relagdes
sociais (idem, 2014).

Este trabalho serd estruturado em trés capitulos distintos. No | capitulo,
procederemos ao enquadramento tedrico, explicando o significado da boa governacao e
respetiva evolucdo, a luz das teorias mais significativas do Estado e da administracdo
publica, no Estado liberal, no Estado do bem-estar social, no Estado garantidor, na Nova
gestdo publica, na Governacdo corporativa, no Novo servigo publico, e por fim, no
Estado responsével. Ainda, conhecer os varios principios que indicam a boa governagao

reconhecidas por alguns autores e diversas organizacdes internacionais.

No Il capitulo centrar-nos-emos na analise da boa governagdo no contexto da

Unido Europeia, os principios de boa governagdo que defendem colocam em prética,



assim como as suas limitacfes, os problemas e desafios com os quais se deparam

atualmente.

No Ill capitulo procuraremos identificar os principios basilares que devem
obedecer a gestdo de recursos publicos, a transparéncia, a accountability publica, a
responsabilidade e a ética, bem como, a sua importancia para o bom funcionamento da
administracdo publica para a prossecucdo do seu objetivo primordial e na construcdo da
confianca nas suas organizacdes através de processos transparentes e de accountability e
do didlogo democratico. Faremos ainda uma comparacao internacional para analisar o
indice de percecdo de corrupcdo de 2016 de alguns paises e, por fim, perceber a
importancia da elaboracdo de um Plano de prevensdo de riscos de gestdo, que deve ser

indespensavel a qualquer entidade/organizacéo publica.



CAPITULO | - A COMPREENSAO DA GOVERNACAO A LUZ DAS
TEORIAS DO ESTADO E DA ADMINISTRACAO PUBLICA

1. Administracdo Publica e Estado: Do Estado liberal ao Estado garantidor

A Administracdo Publica surge com o Estado Moderno, que é um Estado de Direito,
onde toda a atuacdo do poder politico estd subordinada a regras juridicas, de modo a

assegurar a democracia, os direitos e as liberdades dos cidadaos.

Para Michael M. Harmon e Richard T.“ a administracdo pablica é a ocupacéo de
todos aqueles que atuam em nome do povo — em nome da sociedade, que delega de
forma legal — e cujas acfes tém consequéncias para os individuos e outros grupos
sociais” (Harmon e Mayer, 1999:33, 34 apud Martins e Pieranti, 2006).

O objetivo da administracdo publica é gerir os propdsitos de um governo e 0s
negécios do Estado (Martins e Pieranti, 2006), procurando a satisfacdo das necessidades
coletivas por meio da prestacdo de servicos publicos, tais como a salde, a seguranca, a
educacdo e a cultura, entre as demais areas, definido assim pelo poder politico nos

termos da lei.

A capacidade que a AP tem de realizar e obter resultados em beneficio da
sociedade depende, em geral, do modo como se encontra estruturada. O seu sucesso €
fruto da organizacdo da necessidade de definir com clareza a dimenséo, o papel e as
funcbes do Estado. O Estado tem uma funcdo constituinte, devendo assim cumprir o
principio da separacdo de poderes, principio politico formulado por Locke e
desenvolvido por Montesquieu, que distingue trés poderes fundamentais do Estado, o
poder Executivo, Legislativo e Judicial, afirmando a necessidade de remeter cada uma
delas para 6rgdos diferentes e independentes entre si, e, assim, garantir as liberdades

publicas e privadas.

A existéncia de uma grande diversidade cultural, regimes politicos diferentes e
formagdes histdricas especificas que existem de pais para pais carateriza cada um deles
como um modelo Unico, o que explica as variagbes sobre os objetivos, estilos

administrativos, opgdes e estratégias institucionais diferenciadas de organizaco politica



e de acdo publica. A cada modelo de Estado corresponde um modelo de Administracdo
Publica, que procura refletir as preferéncias e os valores que o Estado procura promover
(Aradjo, 2007).

Existem trés grandes modelos de Estado que se associam a diferentes modelos de
Administragdo. O primeiro modelo corresponde ao desenvolvimento do Estado Liberal.
O liberalismo surge no século XVII, na Inglaterra e depois nos Estados Unidos e na
Franca, no contexto das revolucdes burguesas (guerras por independéncia e conflitos de
classe) que defendem um conjunto de doutrinas que se baseiam na constituicdo de um
Estado, que pressupbe que autoridade deveria proteger as liberdades individuais através
da lei e também ser capaz de impor restricdes aos individuos, originando assim a
concecdo moderna de Estado de Direito. O Estado liberal diminui fortemente a sua
intervencdo economica e social, pelo que, incentiva a iniciativa privada, a livre
concorréncia e competitividade (Pompeu e Pessoa, 2012). O livre jogo da oferta e
procura e a liberalizacdo dos precos, acabou por refletir na concentracdo da riqueza de
uma pequena parte da sociedade, a classe burguesa, tornando a estrutura do Estado

liberal, um sistema que origina grandes desigualdades sociais.

No inicio do século XX, com a ocorréncia da Primeira Guerra Mundial (1914-
1918), da forte depressdo econdémica a escala internacional no final da década de 1920 e
da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), que agravara ainda mais os problemas sociais
e econdmicos da época, originou-se no continente europeu uma forte oposi¢do contra a

estrutura estatal liberal (Pompeu e Pessoa, 2012).

O segundo modelo surge apos a Segunda Guerra Mundial, 0 modelo do Estado de
Bem-Estar Social, que se impde como melhor alternativa do Estado Liberal. O Estado
de Bem-Estar-Social teve origem no pensamento keynesiano, que consiste na
organizagdo politico-econdmica fundamentada na afirmacdo de um Estado
intervencionista. Um Estado que intervém na Economia e na vida social do pais,
garantindo os servicos publicos e a protecdo do cidaddo com objetivo de conduzir a um
sistema de pleno emprego. O Estado de Bem-Estar atribui ao Estado o dever de
conceder beneficios sociais, de modo a que todos os cidaddos tenham asseguradas as
suas necessidades basicas garantindo assim um padrdo minimo de vida (Pompeu e
Pessoa, 2012). Assiste-se a uma amplificacdo das responsabilidades dos Estados

europeus. Este conjunto de medidas visa a redugdo da miséria e do mal-estar social,
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contribuindo, assim, para uma sociedade mais justa e igualitaria e, por outro lado

assegura uma certa estabilidade a economia.

1.1 Nova Gestao Publica

Os constrangimentos financeiros, a complexidade do funcionamento da administracao, a
alteracdo das expetativas, necessidade e exigéncia dos cidaddos e as tendéncias para as
estruturas menos centralizadas e mais equitativa ( Mozzicafredo, 2001, apud Ferraz,
2008), estiveram na origem de um novo modelo de Estado ao qual se associa uma
Administracdo Publica orientada pela racionalidade gestionaria e pelos valores da

eficiéncia, da eficacia e economia.

A Nova Gestdo Publica, grande modelo de influéncia da estruturacdo da
Administracdo Publica, surge na década de 80, com o objetivo de fazer uma reforma na
Administracdo Publica, cujo ideais eram a desburocratizacdo, reorganizacdo e
modernizacdo (Ferraz, 2008). O pressuposto fundamental em que assenta a Nova
Gestdo Publica passa pela adogdo de uma filosofia de administracdo com a introducgao
de técnicas de gestdo inspiradas nos modelos de gestdo do setor privado, como a
liberalizacdo e privatizacdo de atividades econOmicas e sociais do setor publico
(Mozzicafredo e Gomes, 2001), limitada por preocupac6es de eficiéncia e eficacia. Este
modelo passa a privilegiar a reducéo do peso das normas e procedimentos para permitir
iniciativas, aumenta a responsabilidade dos funcionarios e dirigentes publicos em
funcdo dos objetivos definidos e dos resultados alcancados e averigua a opinido dos
clientes (Martins e Pieranti, 2006). Existe agora uma inclinacdo para a acdo, centrada
em objetivos para alcancar, capaz de obter resultados no que diz respeito a melhoria de
qualidade de vida dos cidadaos e, também, uma maior proximidade ao cliente (Carapeto
e Fonseca, 2005), iniciativas que assentam no conceito de participacdo dos cidadaos,
como forma de tornar a administracdo mais proxima e transparente para as pessoas,

fornencendo assim qualidade nos servigos (Mozzicafredo e Gomes, 2001).

Ainda que a NGP tenha surgido nos paises anglo-saxdnicos as ideias defendidas
difundiram-se rapidamente para diversos paises (Ferraz, 2008). Este é um modelo de
administracdo descentralizado, com mais autonomia e flexibilidade, na qual a delegagéo
de competéncias pressupde o afastamento do poder politico, da gestdo corrente e da

implementacao das politicas.
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As reformas da Administracdo influenciadas pela doutrina da Nova Gestdo
Publica conduziram a transformacdo do Estado social num Estado garantidor (Costa,
2012). O Estado garantidor é o estado que incentiva o funcionamento dos mercados,
garante o bem-estar e os direitos sociais, e presta alguns servicos publicos por entidades
privadas ou através de parcerias publico-privadas, alegando superioridade da eficiéncia

produtiva do setor privado em relagdo ao setor publico (Nunes, 2013).

O Estado garantidor, é definido por Gomes Canotilho (2008, apud Nunes, 2013)
“como um Estado ‘desconstrutor’ de servigos encarregados de prestagdes essenciais do
cidaddo”, e, por outro lado, como “um Estado ‘fiador’ e ‘controlador’ de prestagdes dos

servigos de interesse geral por parte de entidades privadas”.

Gomes Canotilho (apud Costa, 2012), aponta varias de “ambiguidades” do Estado
garantidor. A primeira controvérsia tem que ver com a sua localizagdo entre a
facticidade e a validade. A segunda é fruto da manutencdo do objetivo de garantir a
socialidade, isto €, os servicos sociais essenciais — desde a salde, as telecomunicacoes,
energia, transportes, 4gua, ainda que a prestacdo destes servigos seja de ordem privada,
o que leva Gomes Canotilho a afirmar que “o Estado-garantidor parece ter alma de
Estado social e corpo de empresa privada. A terceira resulta do facto de o Estado
garantidor ndo poder deixar de ser também um “Estado ativador”, pois o Estado
continua a ser o responsavel pela garantia dos servicos de interesse geral, pelo que cabe
ao Estado “apoiar ativamente a economia e a saude econdmica das empresas
encarregadas de produzir os servicos e os bens indispensaveis a efetivacdo da
socialidade”. O autor afirma que existe uma situacdo de win-win entre Estado e as
entidades privadas, ou seja, ha uma situacdo em que h& ganhos para o Estado (para os
cidaddos) e para as empresas privadas. A quarta ambiguidade, identificada por Gomes
Canotilho, tem que ver com a imputacdo de responsabilidade. O autor considera ainda,
que o Estado garantidor ¢ também “Estado responsavel”, quer pela prestacao efetiva dos
servicos de interesse geral, quer pela sustentabilidade economica financeira das

empresas que 0s prestam.

A racionalidade econdmica subjacente ao Estado garantidor traduz-se na ideia de
boa administragdo, que é compreendida como boa gestdo, pois defende principios de

eficiéncia dos servicos, efetividade, rentabilidade, o que aponta para melhor
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cumprimento das tarefas publicas. Daqui resulta uma concecdo de governagédo

corporativa.

1.2 Governacéo corporativa

O conceito de Governacdo corporativa pode ser definido como principios ou
mecanismos pelo qual as organizacdes sdo dirigidas de forma a minimizar os seus
problemas (Marques, 2007), preservando e otimizando o valor da organizacdo, de modo
a facilitar o seu acesso ao capital, assegurando também o bom desempenho da empresa
para aumento do lucro e longevidade.

Os sistemas de Governagdo corporativa, tém como objetivo principal equilibrar a
competitividade e produtividade da empresa com uma gestdo responsavel e transparente
da mesma. O conceito de Governacdo corporativa esta, portanto, relacionado com
a accountability (prestacdo de contas). Defende-se assim uma cultura de transparéncia
nos negécios e de gestdo na sociedade, constituindo-se numa excelente carta de
apresentacdo perante os 6rgdos de vigilancia e controlo (Marques, 2007). Valoriza-se

também dimensfes como a legitimidade e a justica.

Ainda que numa fase inicial a Governagéo corporativa tenha ocorrido no contexto
do setor privado, a Nova Gestdo Publica influenciou determinantemente 0 modo como a
governacdo publica veio a ser concretizada atraves da transposicdo da logica de
governacdo corporativa para o dominio do Estado, assegurando também a
accountability dentro das entidades publicas (Costa, 2012). Quando falamos de
governacdo publica, referimo-nos a politicas de desenvolvimento que sdo orientadas por
determinados principios como — gestdo, responsabilidade, transparéncia e legalidade da
administracdo publica. Todos estes principios sdo essenciais para o desenvolvimento de
todas as sociedades, pois uma administracdo publica de elevada qualidade deve ser
capaz, nao apenas de aumentar a satisfacdo dos cidadaos-clientes com servicos publicos,
mas também construir a confianca nas suas organizacOes através de processos

transparentes e de accountability e do didlogo democratico (idem, 2012).
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1.3 Novo Servico Publico

A Nova Gestdo Publica conduziu a hipervalorizacdo de principios como a efiéncia e a
produtividade, e, por outro lado, a desvalorizacdo dos valores da democracia, da

cidadania e da ética.

Neste contexto de crise de modelo da Nova gestdo publica que surgiram outras
propostas alternativas, nomeadamente, 0 modelo do Novo Servigo Publico, que tem
como objetivo a reconciliacdo entre as exigéncias do Estado democratico e 0s
imperativos da racionalidade da gestdo (Costa, 2012). Procura assim, que se estabeleca
um compromisso entre as exigéncias técnicas da boa gestdo e os valores da
transparéncia, da participacdo, da justica e da accountability, entre outros, mas sem
menosprezar outros valores fundamentais, como a cidadania, a democracia, humanismo

organizacional e o interesse publico (idem, 2012).

Este novo modelo difere-se essencialmente da Nova gestdo publica, pois ndo se
trata apenas de formulagcGes influenciadas por principios de gestdo privada. O Novo
servico publico procura como base o proprio valor do servico publico, que € alcancar a
dimensdo sociopolitica para o desenvolvimento da administracdo publica (Alcantara,
2015). O Estado democratico deve garantir a igualdade e equidade e limitar as

assimitrias introduzidas pelo mercado (Mozzicafreddo, 2001, apud Fonseca, 2002).

Para Costa e Salm (2006, apud Alcantara, 2015), o Novo servico publico recupera
valores esquecidos pelo modelo anterior, como, “a dignidade humana, a confianga, o
sentimento de pertenca, a preocupagdo com 0s outros, o servico e a cidadania suportado
por valores compartilhados e pelo interesse ptiblico”. No entendimento destes autores,
neste novo modelo, ¢ importante ter em atengdo que “o ser humano ¢, antes de mais
nada, um ser politico que age na comunidade”, e essa comunidade, articulada
politicamente, procura que a acdo dos cidadaos seja para a constru¢do do bem comum.
E também importante frisar que para estes autores, para a producdo do bem comum, os

interesses particulares devem ficar em segundo plano (Alcantara, 2015).

De acordo com Denhardt (apud Costa, 2012), o interesse publico é o valor basilar,
por isso é importante prosseguir o interesse publico, pois o administrador publico tem o
papel é fundamental de garantir uma governacdo democratica mais ampla, que incui a

participacdo dos cidadaos, dos grupos, dos representantes eleitos e outras instituicoes,
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tendo a responsabilidade de promover valores democraticos, como a igualdade, justica e
cidadania. Aqui o foco é servir os cidaddos e ndo os clientes, valorizando assim a
cidadania sobre o empresarialismo. Este modelo reconhece que a accountability ndo é
simples, bem pelo contrario, é complexo. Ainda assim, exige-se aos servidores publicos
que respeitem ndo apenas a lei e os critérios técnicos de boa gestdo (economia,
eficiéncia, eficacia), mas também que promovam valores da comunidade, os standards
profissionais e os interesses dos cidaddos. No paradigma do Novo servigo publico é
valorizada a dimensdo humana e ndo apenas a produtividade. Aqui a lideranca é
partilhada e baseada em praticas de colaboracdo e respeito pelas pessoas, sendo
considerado mais eficaz ao longo prazo, sendo também a que melhor se adequa aos
valores democraticos. Claramente a eficiéncia ndo deixou de ser importante, mas
valoriza-se o0s ideais de responsabilidade, participacdo, lisura, justica, igualdade,
inclusdo, respeito e compromisso, de forma a promover os valores do servico, do

interesse pablico e da cidadania.

2. Cidadania e Democracia

Nas palavras de Antonio Casimiro (2014) o termo cidadania envolve dimensdes legais,
filosoficas, politicas e econdmicas. Historicamente, relaciona-se com a antiga tradicao
do pensamento politico grego, sendo mais tarde retomado por Rousseau e pelo
pensamento liberal classico no quadro da contraposicdo entre cidadania e escravatura.
Conceitos e valores como universalismo, comunidade, identidade, pertenca ou
instituicbes como o Estado-Nacdo, Estado de Direito e Estado-Providéncia, fazem parte

do portfolio de categorias com as quais se analisa a cidadania.

A cidadania é defenida pelos principios da democracia. O sistema democratico, é
um regime politico representatitvo de governo, em que 0 Unico mecanisco e acesso as
principais posicdes do governo ocorre através do sufragio unirversal. Este regime em
gue o sistema legal garante as liberdades e os direitos considerados fundamentais para o

exercicio da cidadania politica.

A partir de 1950, quando o socidlogo inglés T. H. Marshall (2002) publicou a
obra “Cidadania e Classe social”, o conceito de cidadania plena passou a considerar trés
elementos constitutivos: os direitos civis, os direitos politicos e os direitos sociais

(Martins e Pieranti, 2006). Ou seja, a cidadania corresponde ao conjunto de direitos
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civis e sociais, como o direito a vida, a liberdade de expressao, a propriedade, igualdade
perante a lei, direitos laborais, direito as prestacfes sociais, etc., e também direitos
politicos que correspondem as praticas e meios que da as pessoas a possibilidade de

participarem ativamente na vida politica.

O cidaddo € definido como o polo de direitos e deveres, dentro de um Estado
constitucional, sob a norma da lei, e dentro da hierarquia de leis e regulaces (Moreira e
Alves, 2010).

A cidadania pode ser passiva ou ativa. A cidadania passiva esta associada aos
deveres e direitos do individuo na vida coletiva, ou seja, apenas reivindicam quando
algo lhes afeta diretamente, destancando-se apenas a obrigacdo individual e ndo a
coletiva. Ao contrario, a cidadania ativa € aquela que vai para além dos direitos e
deveres do cidadao, neste caso, o cidaddo é criador de direitos para abrir novos espagos

de participacdo politica no processo das decisdes de interesse publico.

Quando estamos perante uma cidadania ativa forte, falamos também de uma
administracdo ativa. Para King e Stivers (apud Costa, 2012), uma administracdo ativa é
condicdo necessaria para fomentar uma cidadania ativa. Para que exista uma
administracdo ativa, os cidaddos devem ser perspetivados como tal, e ndo apenas na

qualidade de eleitores, contribuintes ou consumidores.

Segundo Haque (1999, apud Fonseca, 2002), a cidadania é cada vez mais um
conceito complexo e multidimensional, pois vai para além do exercicio de direitos e
deveres no contexto do governo, tem que ver com 0s poderes e as responsabilidades
atribuidas aos cidaddos, relacionadas com o exercicio de supervisdo informada e
fornecimento de orientacdo aos governos, quer nas eleicdes quer depois, ou seja, no

contexto da governacédo do dia-a-dia.

Uma democracia forte € resultado de uma cidadania ativa, no qual o Estado

mantém com todos os cidaddos uma relagdo de transparéncia e exigéncia.

3. Estado Responsavel

Niklas Luhmann (1989, apud Mozzicafreddo, 2002) perguntou-se porque é que 0

individuo seria honesto no escuro? Porque ele assim o deseja ou porque ha regras e
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procedimentos de controlo dos comportamentos? Esta pergunta serve de reflexdo sobre
a responsabilidade e a ética no funcionamento dos sistemas administrativos e politicos.
Num estado responsavel, a ética e a responsabilidade assumem a centralidade, e devem
ser as mais importantes de todo o vocabulario da Administracdo Publica
(Mozzicafreddo, 2002).

De acordo com Gomes Canotilho (apud Costa, 2012), a ideia de “governagdo
responsavel” esta profundamente ligada a “esséncia do Estado”, na medida em que
postula “o desenvolvimento sustentado, centrado na pessoa humana” e “envolve como
elementos essenciais o respeito dos direitos humanos e das liberdades fundamentais, a
democracia assente no Estado de Direito, 0 sistema de governo transparente e

responsavel”.

O termo responsabilidade deriva do latim, respondere — comprometer-se

(spondere) perante alguém em retorno (re) (Tavares, 2014).

Segundo José Tavares (2014), a responsabilidade, “é o estado em que alguém (o
responsavel) se encontra, pelo qual, por forga de um compromisso, de um contrato, de
uma relacdo social, de uma nomeacao, fica sujeito a responder, a prestar contas pelos

seus atos, com todas as consequéncias — obrigacdo, mérito, san¢do”.

A prestagdo de contas é um instrumento fundamental para o apuramento de
responsabilidades. O autor considera ainda a liberdade e a responsabilidade como
principios indissociaveis, pois a autonomia privada, que pressupde a liberdade, constitui

fundamento da responsabilidade (Tavares, 2014).

Para Mozzicafreddo (2002), a responsabilidade, “por um lado, abrange 0
funcionamento do sistema administrativo, prestar contas dos atos e decisdes, cumprir
prazos e procedimentos, desempenho profissional, comportamentos neutros e
impessoais, por outro lado, afeta a producdo (ou ndo) de confianca do cidaddo no
sistema, na difusdo da ética profissional e na realizacdo eficaz dos programas publicos,

com valor de legitimizagédo do funcionamento da administragao”.

Nas palavras de Mozzicafreddo (2002), o conceito de responsabilidade vai para

além da nocdo de accountability, que é a obrigacdo de responder pelos atos e resultados,
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“a responsabilidade constitui um dos fundamentos contratuais da vida em sociedade e

da confianca nas institui¢@es politicas e administrativas”.

O termo accountability, € um termo da lingua inglesa, que ndo tem uma tradugéo
exata para lingua portuguesa que abranja a totalidade do seu amplo significado em
apenas uma palavra (Nogueira, 2016).

Segundo Nogueira (2016) a accountability tem que ver com “a obrigacdo de quem
ocupa um determinado cargo, prestar contas de forma fidedigna e principalmente
responsavel, quer no &mbito pablico, quer no &mbito privado”. Trata-se, para o autor, de
“situacfes que podem ser mensuradas e calculadas”, portanto podem ser “alvo de
avaliacdo™, “quer em termos quantitativos quer em termos qualitativos, sendo possivel
ser responsabilizado ou elogiado, caso 0 comportamento seja 0 mais adequado ou
inadequado” (idem, 2016).

Nogueira (2016), considera que “as funcdes publicas devem ser desempenhadas
atendendo aos recursos utilizados, a legislacdo, regulamentos, politicas, estratégias e
diretrizes, cuja observancia € imperativa”. A accountability pablica esta relacionado
com as questdes do dominio publico, “como a utilizacdo de fundos publicos, o exercicio
da autoridade publica ou a gestdo de instituicdes publicas, bem como a atencao prestada
ao potencial abuso de poder”. Todo o processo de utilizacdo de fundos publicos deve ser
claro e transparente, pois a falta ou a insuficiéncia de transparéncia pode levar a
corrupgdo. O autor considera ainda que “a errada ou inadequada utilizagdo de fundos

publicos deve infalivelmente ser passivel de responsabilizacdo™.

Costa (2012) considera o Estado responsavel como “aquela que melhor traduz as
dimensGes da boa governacdo”, pois consegue “conciliar a sua atuacdo por critérios
técnicos de boa gestdo publica (economia, eficiéncia e eficacia), com os valores
fundamentais do Estado de Direito democratico”, como maior proximidade com 0s
cidadaos, responder as suas necessidades, promover a sua participacdo nos processos de

decisdo, implementacdo e controlo, e também a prestacéo de contas.

A accountability publica é essencial ao processo democratico, pois € um

principio fundamental de boa governagéo.
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As grandes organizacgdes internacionais, nomeadamente, o Banco Mundial, ONU,
OCDE, UE, FMI entre outras, ttm dado muita importancia ao conceito de governacgéo
para referir as melhores praticas de administragdo publica. A governacdo pode ser
avaliada atendendo a diversos critérios, pelo que é possivel qualifica-la como “boa” ou

“ma”, de acordo com os resultados dessa avaliagéo.

4. Boa Governagdo

O termo governance deriva do inglés, sendo traduzida para portugués como governacgao
ou governanga. A expressdo governance surge a partir de reflexdes conduzidas
principalmente pelo Banco Mundial, com o objetivo de aprofundar o conhecimento das
condicdes que garantem um Estado eficiente, bem como as dimensdes sociais e politicas
da gestdo publica. O Banco Mundial, no seu documento “Governance and
Development”, de 1992, define a governagdo como “a maneira como o poder € exercido
na administragdo dos recursos sociais e econdmicos de um pais visando o
desenvolvimento e a capacidade dos governos de planear, formular e programar

politicas e cumprir funcbes” (The World Bank, 1992).

De acordo com Tom Palmer (apud Costa, 2012) a governagdo consiste nos
“mecanismos que sustém o estado de direito (em contraste com o poder arbitrario,
autocratico ou maioritario), a estabilidade politica e legal, e politicas conducentes a
resultados duma maneira geral desejaveis, tais como a melhoria de niveis de vida, o

baixo desemprego, entre outros”.

Para Kohler-Koch (1998), a esséncia da governacdo, assim como a do governo, é
chegar a decis@es vinculativas. A diferenca entre ambas, consiste em que “o0 governo é a
organizacdo encarregada de tomar decisdes vinculativas, apoiada numa autoridade
constitucionalmente definida, com direitos explicitos e sujeita ao controlo de acordo
com as regras estabelecidas”. Ja a governacdo é o “processo que propicia acordos
vinculativos” (Kohler-Koch, 1998).

A Comissdo das Comunidades Europeias, de acordo com a comunicagéo de 2003,
afirma que “a governanca diz respeito as regras, processos e comportamentos segundo
0s quais sdo articulados os interesses, geridos 0s recursos e exercido o poder na

sociedade”, pelo que “o modo como séo desempenhadas as funcgdes pablicas, geridos 0s
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recursos publicos e exercidos 0s poderes publicos regulamentares constituem o0s

principais aspectos a ter em conta neste contexto”.

Moreira e Alves (2010) fazem um distingdo entre o termo “governagdo” e “boa
governagdo”. Para 0s autores, quando falamos de governagéo, falamos de um conceito
positivista, ou seja, analisamos “o que €, enquanto que, a boa governacao é entendida

como um conceito normativo que analisaria “ o que deve ser”.

Segundo o Tribunal de Contas Europeu (2016), a boa governacdo carateriza-se
por um ‘“controlo rigoroso, que exerce uma forte pressdo sobre a melhoria do
desempenho do setor publico e a luta contra a corrupcdo”. Consideram que a boa
governagdo “pode melhorar a lideranga, agestdio e a supervisdio no plano
organizacional, resultando em intervencfes mais eficazes e, em Gltima analise, melhores
resultados”. “A boa governacdo no setor publico incentiva uma tomada de decisGes
mais esclarecida”, bem como “a utilizacdo eficiente dos recursos”, reforcando também

“a prestacdo de contas pela gestdo dos recursos”.

Para a Comissdo Econdmica e Social para a Asia e o Pacifico, da Organizagio das
Nacdes Unidas, a governacdo “é o processo de tomada de decisdo e o processo pelas
quais as decisdes sdo implementadas ( ou ndo implementadas)”. Considera ainda, como
dimensGes fundamentais de uma boa governagdo: a participacdo; a orientacdo para o
consenso; a transparéncia; a capacidade de resposta; a eficiéncia, a equidade; a
inclusividade, a accountability e o respeito pelo Estado de Direito (United Nations

Economic and Social Commission for Asia and the Pacific, s.d.).

A primeira diz respeito a participacdo dos cidaddos, dos representantes do setor
laboral, de organizagdes ndo-governamentais, entre outros stakeholders, na preparacao,
implementacdo e monitoramento das politicas publicas. A orientagdo para 0 consenso
implica uma mediagéo entre diferentes interesses e sensibilidades da sociedade e uma
visdo conjunta do que é o melhor para o interesse coletivo da comunidade numa
perspetiva a longo prazo, ou seja, de desenvolvimento humano sustentavel. A
transparéncia e a accountability tém que ver com a transparéncia dos processos de
formulacdo de politica e no funcionamento das instituicdes publicas, bem como a
assuncdo de responsabilidades e prestacdo de contas. A capacidade de resposta exige

uma tomada de decisdes em tempo oportuno e no interesse coletivo. A eficacia refere-se
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a producdo de resultados que vao ao encontro das necessidades da sociedade com o
melhor uso possivel dos recursos disponiveis, ndo negligenciando a prote¢do ambiental.
A equidade e inclusividade relacionam-se com o bem-estar da sociedade, exigindo
assim que se reparta com equidade os beneficios da riqueza criada e que nao se exclua
ninguém, inclusive os grupos mais vulneraveis, das oportunidades de acesso a uma vida
condigna ou de melhoria da qualidade de vida. A boa governagdo requer um
enquadramento constitucional e legal justo e imparcial, com poder juridico
independente, dai o Estado de Direito ser uma dimensdo crucial para a boa governanca

(United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific, s.d.).

Em 2001, o Livro Branco sobre governanca europeia, a Comissdo das
Comunidades Europeias indica os cinco principios basilares de boa governacao:
abertura, participacao, responsabilizacdo, eficacia e coeréncia, propondo outros como a

legitimidade democratica e a subsidiariedade.

Em relacdo ao principio da abertura, as instituicbes devem trabalhar de forma
transparente e seguir uma estratégia de comunicacdo ativa, utilizando uma linguagem
acessivel ao grande publico e facilmente compreensivel. Este é um aspeto
particularmente importante para melhorar a confianca em instituicbes complexas. A
participacdo tem que ver com a participacdo de toda a cadeia politica da U.E para a
execucdo de politicas de qualidade, pertinentes e eficazes. O principio da
responsabilizacdo implica a atribuicdo de responsabilidades a cada instituicdo da U.E e
Estados-Membros que participam na elaboracdo das politicas da U.E, cada instituicdo
deve explicar a sua acdo na Europa e assumir as suas responsabilidades, seja a que nivel
for. A eficacia tem que ver com a eficacia das politicas, devem ser politicas oportunas
que ddo resposta as necessidades com base em objetivos claros, na avaliacdo do seu
impacto futuro. Por fim, a coeréncia refere-se as politicas e as medidas que devem ser

coerentes e perfeitamente compreensiveis (Comissdo Europeia, 2001).

A aplicacdo destes cinco principios reforca os da proporcionalidade e da
subsidiariedade. A concecdo e a aplicacdo das politicas devem ser proporcionais aos
objetivos (idem, 2001).

Todos estes principios sdo considerados fundamentais para a instauracdo de uma

governagdo mais democratica, e constituem a base da democracia e do Estado de Direito
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na Unido Europeia, contudo, podem tambeém aplicar-se a todos os niveis de governo,

seja ele europeu, global, nacional, regional e local (idem, 2001).

O Banco Mundial estabeleceu quatro dimensGes para a boa governacdo: a
administracdo do setor publica; quadro legal, participacdo e accountability; informacéao

e transparéncia.

A primeira diz respeito a melhoria da capacidade de gestdo publica e de prestacdo
de servigos sociais. A transparéncia e participacdo sdo duas dimensdes consideradas
fundamentais para aumentar a eficiéncia econémica, pois envolvem a disponibilidade de
informacBes sobre as politicas governamentais, a transparéncia dos processos de
formulacdo de politicas e uma certa oportunidade para que os cidaddos possam

influenciar a tomada de decisdo sobre as politicas publicas (The World Bank, 1992)

O FMI dé grande énfase a promocdo da boa governacao ao fornecer consultoria
politica, apoio financeiro e assisténcia técnica nos paises onde atua. O FMI tem também
medidas para aplicar a boa governacdo na forma como atua, de modo a garantir a
integridade, imparcialidade e honestidade no desempenho das suas obrigacOes
profissionais (FMI, 2016).

A ONU atribuem a boa governacao caracteristicas como legitimidade, liberdade,
participacdo, responsabilidade, igualdade, transparéncia e a cooperacao entre governos e

organizacg0Oes da sociedade civil (United Nations Development Programme, 1997).

22



CAPITULO Il - ABOA GOVERNACAO NO CONTEXTO DA UNIAO
EUROPEIA

1. Governacao Europeia

Logo ap6s a Segunda Guerra Mundial, a cooperacdo entre os Estados europeus
desenvolveu-se inicialmente como um prolongamento de aliangas construidas durante o
conflito mundial, ampliando mais tarde a cooperacdo economica. O objetivo era que 0s
paises tivessem relacBes comerciais entre si para se tornarem dependentes uns dos

outros, de forma a reduzir os riscos de conflitos (Unido Europeia, 2017).

A criacdo da Comunidade Econdmica Europeia em 1958 foi fruto dessa
cooperagdo econdmica, constituida por seis paises, a “Europa dos seis” — Franga,
Alemanha, Italia, Holanda, Bélgica e Luxemburgo. Desde entdo, assistiu-se a criacdo de
um enorme mercado Unico em permanente evolucdo. Nos anos seguintes, o territério da
Unido Europeia foi alargando, através da adesdo de novos Estados-membros, tornando-
se uma unido econdémica e politica constituida por 28 paises que, em conjunto abarcam
a grande parte do continente europeu. Em 1993, o Tratado de Maastricht mudou a

designacdo de CEE para UE (Unido Europeia, 2017).

O mercado Unico é o principal motor da economia europeia, permitindo a livre
circulacdo de pessoas, bens, servicos e capitais. Devido a abertura das fronteiras entre os
paises da UE, as pessoas podem circular livremente em quase todo o continente,
tornando-se muito mais facil viver, trabalhar e viajar noutros paises da UE (Unido
Europeia, 2017). O euro é a moeda oficial de 19 dos 28 paises UE, que constituem a
chamada zona euro, sendo diariamente utilizada por cerca de 338,6 milhdes de europeus

(idem, 2017). O euro ¢ a prova mais tangivel da integracdo europeia (idem, 2017).

A integracdo europeia ndo € apenas a constru¢cdo de um mercado comum, tem
também que ver com a regulagdo politica, pois as politicas sdo decididas a nivel europeu
afetando a vida de todos os cidaddos dentro de cada Estado-Membro (Kohler-Koch,
1998).

Para autores como Cris Shore e Sbragia (apud Costa, 2012), ndo existe

governacgdo europeia, pois as premissas sobre as quais assenta a conceitualizagcéo da
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governance nao se aplicam a UE, visto que ndo ha elei¢cdo de um governo central com
poderes constitucionalmente legitimados e nem accountability desse poder (idem,
2012).

Segundo Anne Kjaer, no seu livro intitulado por “GoOvernance” a governacao
europeia refere-se ao caracter complexo e ndo hierdrquico da formulacéo de politicas,
mas ndo pressupfe que esta governacdo seja necessariamente de varios niveis,

envolvendo o nivel regional, estatal e comunitario.

De acordo com Kohler-Koch, embora a Europa néo seja um Estado-nacgdo e nédo
tenha um governo, ainda que os cidaddos sejam governados, segundo este autor, a
governacdo ndo se limita a a¢cBes assumidas por um governo e, apesar de estar inserida
num contexto de democracia representativa, a governagdo europeia ndo se conforma
com as regras do governo democréatico. O autor considera que, na auséncia de governo
ou representacdo democratica, as formas e meios de governacdo serdo diferentes
(Kohler-Koch, 1998).

As diretivas da UE séo acordadas pelos Estados-Membros através de decisdes por

maioria ou por unanimidade e pelo Parlamento Europeu (Kjaer, 2004).

A Unido Europeia assenta em principios de Estado Direito e da democracia
representativa. A sua acdo tem por base tratados aprovados de forma voluntéria e
democratica pelos Estados-Membros, bem como, os seus cidaddos estdo diretamente
representados, ao nivel da Unido, no Parlamento Europeu e os Estados-Membros no

Conselho Europeu e no Conselho da UE (Uni&o Europeia, 2017).

Um dos principais objetivos da UE é promover os direitos humanos, tanto a nivel
local como a nivel mundial. A Unido funda-se nos principios de liberdade, dos direitos
humanos, da democracia politica, da promocédo do Estado de direito, da seguranca
social, entre outros. Estes principios tém sido exportados para 0 mundo inteiro, 0 que
mostra que o processo de unificagdo pacifica dos europeus € citado como exemplo e é
uma fonte de inspiracdo das colaboragdes regionais, tais como a ASEAN no Sudeste
asiatico, o Mercosul na América Latina e a Unido africana no continente africano
(Cohn-Bendit e Verhofstadt, 2013).
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Os valores fundamentais defendidos pela UE, como liberdade, democracia,
igualdade, dignidade humana, Estado de Direito e respeito pelos direitos humanos, sdo
direitos consagrados na Carta dos Direitos Fundamentais da UE desde 2009, pela a
assinatura do Tratado de Lisboa. Todos os paises da UE, bem como as instituicdes
europeias, tém a obrigacdo legal de os respeitar sempre que apliqguem a legislacédo
europeia (Unido Europeia, 2017). Estes direitos séo vinculativos para as instituicoes e
0s organismos europeus. A Carta dos Direitos Fundamentais da UE constitui uma

afirmacéo clara e forte dos direitos dos cidadaos europeus.

Nos termos do artigo 49.° do Tratado de Lisboa, qualquer pais europeu pode pedir
para se tornar membro da Unido Europeia, desde que respeite os principios da liberdade,
democracia, respeito pelos direitos humanos e liberdades fundamentais, assim como o
Estado de Direito (Fontaine, 2014).

O Conselho Europeu estabeleceu trés critérios a preencher para poderem aderir.
No momento da adesdo, 0s novos membros devem possuir: instituicdes estaveis que
garantam a democracia, o Estado de direito e os direitos humanos, bem como o respeito
pelas minorias e a sua prote¢do; uma economia de mercado que funcione, que tenha
condicdes para fazer face as forcas de mercado e a concorréncia no interior da Unido;
capacidade para assumir as obrigacGes decorrentes da adesdo, nomeadamente a
consecucdo dos objetivos da Unido, assim como uma administracdo publica capaz de

aplicar e de gerir, na prética, a legislacdo da Unido Europeia (Fontaine, 2014).

Como ja foi referido anteriomente, a Comissdo Europeia, no seu Livro Branco,
refere principios especificos e concretos nos quais assentam a boa governagéo europeia:

abertura, participacao, responsabilizacdo, eficacia e coeréncia.

A transparéncia tem grande importancia, pois ela confere legitimidade publica ao
processo decisorio da UE e contribui para o reforco da confianca do cidaddo na
eficiéncia e eficacia da gestdo das financas publicas (Tavares, 2014). Neste sentido, a
existéncia de instituicdes fortes e crediveis constitui um fator de grande importancia,
pois elas devem ser promotoras de boa governacgdo, da transparéncia e accountability
(idem, 2014).
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Em janeiro de 2015 foi lancado uma nova versdo do Registo de Transparéncia
gerido pelo Parlamento Europeu e pela Comissdo. Este registo constitui um instrumento
fundamental para dar credibilidade a politica de transparéncia da Comissdo, uma vez
que fornece informacdes sobre todas as organizagdes inscritas no registo, que procuram
influenciar o processo de elaboracéo das politicas nas instituicdes da UE, bem como 0s
seus membros ou clientes, os recursos humanos e financeiros que investem, a sua
adesdo a estruturas da UE e os temas que lhes interessam. Todas essas entidades
subscrevem o seu codigo de conduta, que serve de referéncia moral para as relagdes que

estabelecem com as instituicbes da UE (Comissdo Europeia, 2016).

A boa governagao agrega um conjunto abrangente de conceitos de boas préticas,
incluindo a pratica duma solida gestdo financeira, a transparéncia e a prestacdo de
contas no uso de dinheiros publicos (Tavares, 2014). O Parlamento Europeu e o
Conselho utilizam o processo de quitacdo para controlar a forma como é gasto o
orcamento da UE. Ao ser concedida, a quitacdo encerra formalmente as contas da

instituicdo referentes a um determinado ano (Comissdo Europeia, 2016).

A Comissdo assume uma funcdo importante de controlo dos fundos comunitarios,
porém, sdo os Estados-Membros que continuam a ser 0s principais responsaveis pela
gestdo diaria dos fundos da UE. A atuacdo da Comissdo pauta-se pelo principio da
responsabilizacdo, pelo que quando sdo identificados erros administrativos, a Comissdo
e as autoridades nacionais dos Estados-Membros tomam medidas para recuperar as
verbas em questdo. Entre 2009 e 2014, o montante anual médio dessas correcdes
financeiras e recuperac6es foi de 3,2 mil milhGes de euros, isto é 2,4% dos pagamentos
efetuados a titulo do orcamento da UE. De acordo com a Comissdo Europeia, esta
capacidade de correcdo mostra a natureza plurianual da maioria dos programas e o
compromisso assumido por todas as autoridades publicas de proteger o dinheiro dos

contribuintes (Comissdo Europeia, 2016).

O Tribunal de Contas da Unido Europeia é 0 “auditor externo da Unido Europeia”
apresenta-se como uma instituicdo promotora da accountability no quadro da
governacdo europeia, ainda que ndo tenha uma natureza jurisdicional, aprecia a
legalidade e regularidade das receitas e despesas da Unido e garante a boa gestdo
financeira (Costa, 2012).
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Na sua atividade fiscalizadora, o0 TCUE examina as contas da totalidade das
receitas e despesas da Unido, e também as contas da totalidade das receitas e despesas
de qualquer 6rgdo ou organismo criado pela Unido, exeto nos casos em que o ato
constitutivo exclua esse exame (Costa, 2012). Caso seja necessario, 0 TCUE pode
contar com a colaboracdo das ISC nacionais para o controlo das verbas aplicadas nos
Estados membros (idem, 2012).

No desenvolvimento da sua atividade, € frequente o TCUE necessitar da
colaboracdo das ISC nacionais para o controlo de verbas aplicadas nos Estados-

Membros, pelo que a cooperagdo reciproca seja crucial neste ambito (Costa, 2012).

No que diz respeito ao controlo do orcamento da Unido, o auditor externo da
Comissdo validou as contas da UE pelo oitavo ano consecutivo, confirmando que tanto
as receitas como as despesas administrativas ndo comportavam erros significativos.
Segundo o TCUE, a taxa global de erro dos pagamentos (4,4%) diminuiu pelo segundo

ano consecutivo (Comissao Europeia, 2016).

A prestacdo de contas deve ser fidvel, rigorosa, completa. Deve respeitar 0s
timings, ser de facil consulta e a informacdo deve ser facilmente acessivel e
compreensivel (Tavares, 2014). Desta forma, o direito de acesso dos cidaddos a
documentos é um instrumento importante no quadro da politica global de transparéncia
da Comisséo. A transparéncia documental significa que todos os documentos relevantes
podem ser consultados. Em 2014, a Comissdo recebeu 6 227 pedidos de acesso a
documentos. Os documentos solicitados foram integral ou parcialmente divulgados na
fase inicial em 88% dos casos. O volume de pedidos de acesso e a importante taxa de
divulgacdo mostram que o direito de acesso a documentos € ativamente exercido pelos
cidaddos da UE, para além disso, a UE também disponibiliza um ndmero significativo

de textos na web da Comisséo (Comissao Europeia, 2016).

Em relacdo a participacéo, todos os cidaddos europeus tém o direito de votar e de
se apresentar como candidato nas elei¢cbes locais e nas elei¢cbes para o Parlamento
Europeu da UE. Qualquer cidaddo europeu pode apresentar uma peticdo ao Parlamento
Europeu, relativamente a uma queixa ou problema de carater pessoal ou de interesse

publico, desde que este se insira nas competéncias da UE. Também podem contactar
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diretamente as instituicdes e 6rgaos consultivos da UE, tendo direito a uma resposta em

qualquer das 24 linguas oficiais da UE (Unido Europeia, 2017).

A fim de demonstrar a importancia das opinides dos cidaddos para 0 processo
democrético de elaboracdo das politicas da UE, em janeiro de 2015, a Comissao langou
uma série de dialogos com os cidaddos de modo a que estes possam fazer chegar a sua
voz aos decisores da UE. Ao longo do ano, a Comisséo realizou 53 eventos em toda a
UE. Nesses dialogos estiverem presentes varios deputados europeus e politicos
nacionais, bem como o presidente do Parlamento Europeu, 0s vice-presidentes e outros

comissarios (Comissdo Europeia, 2016).

A UE é um exemplo de boa governacdo, pois é ha mais de 50 anos, que é
considerado um fator de paz, de estabilidade e de prosperidade, que contribui para
melhorar o nivel de vida dos europeus. Em 2012, a UE recebeu o Prémio Nobel da Paz
pelos seus esforcos em prol da paz, da reconciliacdo, da democracia e dos direitos

humanos na Europa (Unido Europeia, 2017).

A Unido Europeia é, de facto, um dos projetos de maior sucesso para a
democracia, solidariedade, liberdade e igualdade. Contudo, apesar das suas realizacoes,

muitos cidadaos europeus sentem-se afastados da ac¢do da Unido.

2. LimitagOes e Desafios

Em 2001, a Comissdo identificou quatro objetivos estratégicos, no seu Livro Branco,
para a reforma da governacéo na Europa: uma maior participacdo e uma maior abertura;
melhores politicas, melhor regulamentacdo e melhores resultados; redefinicdo das
atribuic6es das instituicdes e governanca global. Esta Gltima refere-se aos principios de
boa governacdo e as suas responsabilidades a nivel mundial. Por altimo, refor¢o da
eficacia e das competéncias de execucdo das instituicbes internacionais (Comissdo das

Comunidade Europeias, 2001).

Considerando os objetivos da UE em inspirar as agdes de prossecugdo dos
principios fundamentais de boa governacdo na Europa, os lideres politicos de toda a
Europa estdo a ser confrontados com um verdadeiro paradoxo. Por um lado, 0s europeus
esperam que a UE encontre solugdes para os grandes problemas das nossas sociedades e

que atue de forma téo visivel como o0s governos nacionais. Por outro lado, estes mesmos
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cidaddos tém cada vez menos confiangca nas instituicdes europeias e na politica. A

Unido depara-se assim com um duplo desafio.

Este sentimento de distancia e desinteresse por parte dos cidadaos, traduz-se na
participacdo cada vez menor nas eleigdes para o Parlamento Europeu. Este afastamento
e desinteresse, reflete tensdes especificas e incertezas acerca da Unido e do seu projeto e
objetivos politicos de futuro. Cada vez ha mais tensbes e a Unido é vista por muitos

como incapaz de fazer face aos atuais desafios.

A Unido Europeia esta a enfrentar imensos desafios, desde a elevada taxa de
desemprego a crescente dos fluxos migratérios que continua a verificar-se em muitos
paises da Unido e os atentados de terrorismo islamico, bem como o Brexit e a descrenca

nos valores que fundam a UE.

As consequéncias da crise financeira de 2008 afetam a Europa até hoje, tanto
economicamente como politicamente. Desde o inicio da crise econdémica e financeira
mundial, a UE tem registado um lento crescimento econémico, baixos niveis de
investimento e uma elevada taxa de desemprego (Comisséo Europeia, 2015). Esta crise
financeira e as politicas de austeridade econdémica adotadas por alguns paises da Europa
como forma de conter a crise, principalmente paises como a Grécia, Portugal, Espanha e
Irlanda, € um dos principais motivos para o descontentamento popular e o crescente
sentimento antieuropeu. A chegada de centenas de milhares de migrantes ilegais é um
enorme desafio para os sistemas de asilo e as comunidades de acolhimento da Unido

Europeia.

A crise econémica torna crucial o reforco dos eixos da boa governacdo, e em

particular, os relacionados com transparéncia e participacdo dos cidadaos.

A Europa tem os melhores sistemas legais e institucionais para os requerentes de
asilo e migrantes desde 1990, no entanto, ndo tem conseguido responder aos fluxos de
asilo em grande escala, e nem garantir uma justa reparticdo dos encargos entre os paises

da Uni&o Europeia, dividindo assim politicamente a Unié&o.

Na atual situacdo de emergéncia, existem alguns paises que estdo sob intensa
pressdo, onde os fluxos de asilo sdo uma experiéncia nova, como € o caso da Hungria,

que faz parte da principal rota que leva imigrantes do Médio Oriente, principalmente
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da Siria, para paises com condi¢cdes economicas mais favoraveis, como a Alemanha,

Franca e Reino Unido.

Quando a Comissdo Europeia, em 2015, discutiu planos para tentar distribuir
entre os paises-membros da UE os milhares de refugiados, a proposta foi imediatamente
rejeitada pela Hungria, e por outros paises, como a Republica Checa, Poldnia e

Eslovaquia.

Apesar dos esforcos, a Europa ndo tem conseguido responder aos fluxos de asilo
em grande escala e nem garantir uma justa reparticdo dos encargos entre os paises da

Unido Europeia.

A questdo dos atentados do terrorismo islamico na Franca, Inglaterra, Bélgica e
Alemanha criaram uma grande sensagcdo de inseguranca e evidenciaram lacunas na
cooperacdo e na troca de informacdes dentro da Unido. Também é clara uma certa
oposicdo no acolhimento dos refugiados islamicos nos paises da UE devido ao

terrorismo islamico.

A saida do Reino Unido da Unido Europeia, denominada de Brexit tem
funcionado como um estimulo para os antieuropeus e fortalece os partidos europeus

de extrema-direita, até mesmo paises fundadores como a Holanda, a Franca e a Itélia.

O Brexit vai prejudicar a coesdo e a confianca, descrenca nos valores que fundam
a UE e a perda da identidade europeia. Muitos cidaddos perderam a confianca na
capacidade das instituicGes europeias, assim como estd a ser posto em causa alguns
resultados conseguidos até ao momento na matéria de integragcdo europeia, como a
livre circulacdo de pessoas e as fronteiras internas abertas (Comissdo Europeia,
2015).

A recuperacdo econdmica europeia, uma nova politica em matéria de migracéo,
0 restabelecimento da confianca dos cidaddos europeus, o fortalecimento da

legitimidade democratica, sdo alguns dos desafios que a UE enfrenta neste momento.

Uma das principais prioridades da Comissdo é colocar a Europa de novo numa
rota de crescimento e aumentar o nimero de empregos sem criar uma nova divida. O

objetivo é utilizar de forma mais inteligente os recursos financeiros existentes e usar
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de forma flexivel os fundos pablicos e ao mesmo tempo que melhora a qualidade da
regulamentacdo (Comisséo Europeia, 2015). Prevé ainda a mobilizacdo de fontes de
financiamento publicas e privadas, utilizando verbas publicas para gerar mais
investimento privado sem criar uma nova divida. Em 2015 foi criado o Fundo
Europeu para Investimentos Estratégicos, que € um plano de investimento para a
Europa, criado pela Comissdo com a colaboragéo do Banco Europeu de investimento.
Este plano tem como objetivo criar 1,3 milhdes de empregos nos préximos 3 anos,
bem como, um quarto das verbas sera investido em pequenas empresas (Comissao
Europeia, 2015).

Os fundos serdo canalizados para projetos que sejam viaveis e que tragam
beneficios para a sociedade em geral. O investimento sera orientado para
infraestruturas, ensino, investigacdo, inovacdo, energias renovaveis e eficacia
energética e também para ajudar jovens a procura de emprego (Comissdao Europeia,
2015).

A crise de refugiados na Europa, surge em consequéncia do crescente nimero de
migrantes irregulares, oriundos maioritariamente da Africa, Médio Oriente e Asia (ainda
gue em menor propor¢do) que tém como objetivo chegar a Europa Ocidental, e solicitar
asilo. Estes refugiados fogem dos seus paises, por diversos motivos, como as guerras, 0s
conflitos, fome, intolerancia religiosa, violacdes de direitos humanos, violéncia, opressao
e outras questdes (OCDE, 2015).

Face aos cada vez maiores obstaculos para chegar a Europa por terra, sdo
contrabandistas e traficantes de pessoas que garantem a entrada dos refugiados nos
paises europeus, e para 0s migrantes, pagar milhares de dolares a um traficante para
fazer perigosas travessias no Mar Mediterraneo em embarcacbes superlotadas e

perigosas € quase a unica opgao que lhes resta.

O Combate a esta crise tornou-se uma prioridade para os decisores politicos
europeus, ainda que o problema referente ao aumento do fluxo de imigragéo ilegal vinda
do norte de Africa ja foi diagnosticado ha muito tempo e tem vindo a ser tratado no seio
da Unido Europeia (Silva, 2015). Para dar resposta a este problema, a UE ja

disponibilizou de 1700 milhdes de euros, o que leva o orcamento total da Unido
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destinado a ajuda aos refugiados a atingir 9 200 milhdes de euros em 2015 e 2016

(Comisséo Europeia, 2015).

A UE é o principal contribuinte nos esforgos face a crise dos refugiados sirios. O
apoio da Comissdo Europeia e dos Estados-Membros aos sirios ja ascendeu os 4 000
milhdes de euros. Os paises da UE concordam em reinstalar 160 000 pessoas que
necessitam de protecdo internacional, assim como 22 000 pessoas que se encontram em
campos de refugiados. Foram intensificados os esfor¢os para combater os passadores e
desmantelar as redes de traficantes, bem como, aumentaram a presenca nos mares, com

0 objetivo de salvar muito mais vidas (idem, 2015).

E inegével, que se tem dado muita atencdo a esta atual crise dos refugiados na
Europa, contudo, revelou claramente as limitacGes estruturais da politica de migragéo da
UE e dos instrumentos que do que esta dispde (idem, 2015).

Nos ultimos anos tem-se assistido a uma percecdo crescente de que a UE esta
afastada dos cidaddos e que é excessivamente burocratica, falando-se de um défice
democrético. Eva Lian (1998) define o défice democratico como “a quantidade real do
poder politico e das decisGes € maior do que a possibilidade de o povo participar nesses
processos” e aponta como problema-base do défice democratico e da democracia
moderna, o enfraquecimento do principio da soberania do povo, que significa que o
povo tem, naturalmente, o direito e o dever de se governar a si proprio através dos seus

representantes eleitos.

Segunda a autora o principio da soberania do povo tem vindo a ser atacado de
varias maneiras: os 6rgdos ndo eleitos criam novas leis; aumento do distanciamento

entre governantes e governados; uma nova “aristocracia” politica (Lian, 1998).

O primeiro ponto tem que ver com o facto dos tratados da UE e o sistema legal
retiram poder aos parlamentos nacionais, limitando assim a vida democratica dos
Estados-membros, uma vez que os parlamentos perdem poderes em relacdo as
instituicdes da UE, aos mercados (o poder politico esta a ser transferido dos 6rgaos
politicos para 0s mercados), aos tribunais nacionais e ainda aos seus proprios governos,

que séo quem representa os Estados da UE e ndo os parlamentos, ainda que tenha sido
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criada pela a UE, uma estrutura para a cooperacdo entre parlamentos nacionais,
chamada COSAC (idem, 1998).

O distanciamento esta cada vez maior entre quem governa e quem é governado.
Este distanciamento pode ser fisico, linguistico, burocratico, informativo, cultural, etc.
(idem, 1998). As solugdes e decisOes sdo tomadas de cima para baixo e ndo de baixo
para cima, pois grande parte do poder reside em Bruxelas, onde as decisdes sao tomadas
(idem, 1998).

A nova aristocracia politica, trata-se de um problema cultural de distanciamento
entre os politicos e os cidaddos. A questdo da nova aristocracia esta relacionada com
determinadas carateristicas dos ambientes politicos em muitos paises europeus. Por
exemplo, os politicos frequentam as mesmas escolas, algo que, segundo a autora, € mais
levado ao extremo na Franca, onde parece que as pessoas tém que frequentar uma
determinada escola para terem a minima hipdtese de ascender a uma posi¢éo politica
(Lian,1998). Por outro lado, os politicos obtém e adquirem conhecimentos, servicos, e
amizade através de grupos exclusivos ou de redes de pessoas que conhecem através das
universidades, dos clubes privados, dos antigos empregos, etc. Isto por um lado €
positivo, na medida em que se cria sinergias, mas por outro lado é negativo ao nivel da

transparéncia (idem, 1998).

Os autores Arthur Benz e Yannis Papadopoulos no livro “Governance and
Democracy” apontam trés problemas quanto a  legitimidade democrética e
complexidade da estrutura administrativa da Unido. Em primeiro lugar, os interesses,
para serem suficientemente levados em consideracao na elaboracdo das politicas, tém de
procurar 0 acesso a processos politicos a diferentes niveis. Em segundo lugar, devido ao
envolvimento de muitos atores com poder de veto, os custos de tomada de decisdo sdo
reduzidos por impasses. Por fim, segundo os autores, a complexidade destas estruturas,
aparentemente, impede 0 processo transparente e tornando-se dificil tanto para as
organizagOes de supervisdo como para os cidaddos responsabilizarem aqueles que

tomam decisdes (Benz e Ppadopoulos, 2006).

A Comisséo Europeia a fim de responder a estes desafios, tem como principais
objetivos ser totalmente transparente no que respeita ao trabalho da Comisséo, propor

uma legislacdo quando esta for apenas necessaria, assim como, analisar a legislagdo
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existente e ajusta-la na medida do necessario e eliminar a burocracia desnecessaria tanto
a nivel europeu como nacional. Tem também como proposito a criacdo de um registo
obrigatorio para organizacBes e pessoas singulares que integram Idbis junto da
Comissdo, do Parlamento e do Conselho, bem como, encontrar vias para aprofundar a

cooperacdo entre os parlamentos nacionais e a Comissdo (Comissao Europeia, 2015).

Nos dias que correm, os alicerces da Unido Europa estremecem, a Europa passa
por uma crise multifacetada. E uma crise simultaneamente econdémica, demografica,

ecologica, politica e institucional (Cohn-Bendit e Verhofstadt, 2013).
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CAPITULO Il - PRINCIPIOS BASILARES DA GESTAO DE RECURSOS
PUBLICOS

1. Nota Preliminar

O objetivo principal das instituicGes publicas € servir o interesse publico, desta forma,
os funcionarios publicos devem sobrepor sempre o interesse publico aos interesses
particulares. Os funcionarios publicos enquanto cidaddos tém também interesses
privados, porém, no desempenho das suas funcfes ndo podem deixar 0s interesses
privados conflituar com o interesse publico para o bom funcionamento dos Servigos
Publicos. Para que assim aconteca, as decisbes devem ser tomadas com a maior
transparéncia possivel, e sempre com os principios da igualdade, imparcialidade, justica
e boa fé. A interiorizacdo destes conceitos traduz-se também na interiorizacdo de
principios como a transparéncia nos procedimentos, o acesso a informacéo,
accountability, responsabilidade e ética no servigo publico, principios esses, que evitam
que a conduta funcional da administracdo publica seja influenciada por interesses

privados.

Ha sempre riscos e adversidades que podem ocorrer numa determinada
organizacdo ou entidade que podem colocar em causa a organizagdo. Deve, por isso, ser
feito um plano de prevencao de riscos de gestdo no qual prevé e pondera 0s riscos que
poderdo ocorrer, indicando-se, em conformidade, as medidas adotadas para eliminar ou,

pelo menos, reduzir a sua ocorréncia (Tavares, 2014).
2. O principio da transparéncia

As Nacdes Unidas (Armstrong, 2005, apud Marcelo Amaral, 2007) definem a
transparéncia como provimento de informacdes sobre decisdes e desempenho da gestdo

publica.

Para Transparéncia Internacional a transparéncia assegura que os funcionarios
publicos ajam de forma visivel e compreensivel, que sejam transparentes nas regras,
planos, processos e ac¢des, 0 que significa que os cidaddaos podem responsabiliza-los. A

transparéncia € a forma mais segura para que a sociedades se protejam contra a
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corrupgdo, e consequentemente aumentar a confianca das pessoas nas instituicdes

publicas (Transparency International, 2016).

A transparéncia é um principio basilar do Estado de Direito democréatico e um dos
objetivos essenciais da moderna Administragdo Publica, pois tem como propdsito
impedir agBes improprias ou eventuais, como o uso indevido de bens publicos, fraudes e
atos de corrupcdo por parte dos governantes e dirigentes, bem como a responsabilizacdo
pelos seus atos. Pelo que se exige que a gestdo de recursos financeiros seja transparente,
para que todos os cidaddos possam, de forma consciente, avaliar e julgar o mérito da

gestdo publica (Costa, 2012).

Na Administracdo Publica a transparéncia € composta pelo principio da
publicidade, uma vez que também aponta para a visibilidade dos comportamentos tanto
a nivel do governo como das estruturas da AP das opcGes de gestdo publica que foram
tomadas. O principio da publicidade consiste na divulgacdo ampla das acgdes
governamentais a populacdo por varios meios de informacdo. O direito ao acesso a
informacgdo por parte dos cidaddos é um principio fundamental de boa governacéo,
capaz de proporcionar mais confianca nas instituicbes publicas, bem como reduzir a
corrup¢do no espaco publico e o cumprimento das politicas publicas, consolidando

assim a nocdo de cidadania.

Neste dominio, Costa (2012) destaca que 0s 6rgdos publicos supremos de controlo
das financas publicas (Tribunais de Contas) assumem um papel de extrema importancia
na fiscalizacdo e auditoria da responsabilidade financeira, disponibilizando aos cidaddos
informac@o objetiva, atual, credivel e acessivel relativa & gestdo publica. Contribui
também, através da sua atuacdo, para a credibilizacdo das instituicdes democraticas e

para a promocao de uma cultura de exigéncia e responsabilidade.

Uma administragéo transparente, € favoravel ao exercicio de uma cidadania ativa,
pelo que as informagOes divulgadas devem ser compreensiveis e acessiveis, capaz de

comunicar o sentido real do que expressam, para que ndo paregam enganosas.

A transparéncia e a participacdo social sdo conceitos interdependentes e
indissocidveis. A satisfacdo de interesses particulares em detrimento do interesse

coletivo, como atos de corrupcdo e fraudes encontram oportunidades propicias em
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ambientes nos quais 0s governos ndo sao transparentes e o0s cidaddos nao sdo
participativos. Uma sociedade participativa consciente da atuagcdo que 0S Seus
governantes desempenham e que sabem como o governo usa os dinheiros publicos,
reduz a distancia entre o desempenho do governo e as reais necessidades das
populacdes, tornando as politicas publicas mais eficientes e eficazes, de modo a

assegurar que as decisdes politicas vdo ao encontro das suas preferéncias.

A transparéncia e a accountability sdo termos paralelos, pois a transparéncia é o
meio pelo qual se pode gerar a accountability na administracdo publica, dado que néo é
possivel apurar responsabilidades quando ndo se tem acesso as informacdes claras sobre
os recursos que foram utilizados, e consequentemente, os resultados das politicas

publicas adotadas.

3. O principio da accountability publica

Um dos elementos centrais da boa governacdo, no quadro de um Estado responsavel e,
como vimos, a accountability, donde resulta ao obrigacdo de prestar contas por parte
dos administradores publicos perante os cidaddos e as instancias controladoras,
garantido assim a legitimidade democratica da Administracdo Publica.

A OCDE (Prado, 2004, apud Amaral, 2007) define accountability como sendo “a
obrigacdo de demonstrar que determinada acdo esta a ser conduzida de acordo com as
regras e padrdes acordados”.

Ainda que ndo exista em portugués uma traducdo exata para expressédo do termo
accountability que corresponda ao espetro de significados do termo em inglés (Vieira,
2005), o termo accountability, é frequentemente utilizado como sinénimo de
responsabilidade (responsibility), e compreende ainda o conceito de answerability, que
significa prestacdo de contas, isto é, informar, explicar, justificar as suas acOes perante

uma entidade externa, exigindo a transparéncia da gestéo (Costa, 2012).

A answerability inclui as dimensfes de responsiveness e de ética na prossecucao
do interesse publico. A responsiveness é uma condicdo necessaria para a criagdo de
valor publico, na medida em que a Administragdo Publica tem como finalidade a

satisfagdo das necessidades coletivas, so desta forma é que € criado o valor pablico
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(valorizada pelos cidaddos). A responsiveness constitui uma dimensdo basilar da
accountability (Costa, 2012).

A accountability, para além da responsibility e da answerability, abarca também a
aderéncia a valores democraticos, éticos, morais e de justica (Costa, 2012). E uma
pratica presente em democracias avangadas (Pinho e Sacramento, 2009), que tém
cidaddos mais participativos, decorrendo da necessidade de existéncia de mecanismos
de responsabilizacdo sobre os atos de quem exerce o poder. A accountability publica so
pode ser garantida pelo exercicio da cidadania ativa (Akutsu e Pinho, 2002), pelo que
favorece a deliberacdo publica e a participacdo dos cidaddos na vida publica (Costa,
2012).

O conceito accountability surge associada a crise do modelo hierarquico e
burocratico de Administracdo Publica e aos movimentos de privatizacdo e de
globalizacdo, onde os gestores publicos, para aléem do cumprimento da lei, deveriam
apenas responder pela economia, eficiéncia e eficicia da gestdo. A accountability surge
no quadro do Novo servico publico, no qual, para além dos deveres de cumprimento da
lei e promocéo da economia, eficiéncia e eficacia da gestéo, tém o dever de respeitar 0s
valores democraticos, pelo que, o dever de prestar contas perante os cidaddos € uma
obrigacdo, dado aos valores e as condutas defendidas pelo estado democréatico (Costa,
2012).

No Novo servico publico a accountability € mais ampla e exigente em relacdo aos
gestores publicos, bem como aos gestores privados que prestam servi¢cos publicos, que
também estdo sujeitos a prestar contas nos mesmos termos que 0s gestores publicos,
pois a privatizacdo dos servicos publicos exige responsabilizacdo de quem gere (idem,
2012).

A accountability publica refere-se as questdes do dominio publico, como a
utilizacdo de fundos publicos, o exercicio da autoridade publica ou a gestdo de
instituicbes puablicas (Nogueira, 2016), sendo um instumento de contolo da
Administracdo Publica e também uma forma de limitar os abusos do poder politico, na
medida em que permite mais transparéncia na vida publica, quer na avaliacdo dos
eleitos, quer na avaliacdo das politicas publicas (Dias e Moreira, 2008, apud Moreira e

Alves, 2010), prestando contas da sua gestdo, demonstrando o bom uso dos recursos
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publicos. Pretende-se saber quem € que, em ultima instancia decidiu, num determinado
sentido ou fez com que uma atuacdo publica tivesse uma determinada dimensdo ou
contetdo (Aragdo, 2005).

Para Frederich Mosher, na sua obra “Democracy and the public servisse”
publicada em 1968, “quem falha no cumprimento de diretrizes legitimas ¢ considerado
irresponsavel ¢ esta sujeito a penalidades” (apud Pinho e Sacramento, 2009).
Constatamos assim que a accountability, para além da responsabilizacdo, implica
também a punicdo de comportamento inadequando, envolve a obrigacdo de prestacdo de

contas, transparéncia, controlo, premiacdes e/ ou punicoes.

O conceito de accountability é muito amplo, pelo que tem vérias tipologias e
subdivisdes. As duas tipologias de accountability classicas sdo de Guilhermo
O'Donnell, um dos autores de referéncia na literatura de ciéncia politica, que estabelece

uma diferenciacao espacial entre accountability vertical e accountability horizontal.

A accountability horizontal, ocorre atraves da fiscaliza¢do e controlo mituo entre
0rgdos de poder prdprios de Estado (Tribunais de Contas, Ministério Publico, agéncias
fiscalizadoras), com poder e capacidade legal para realizar aces, que vao desde
supervisdo de rotina a imposicdo de sangdes legais ou de impeachment em contra acdes
ou omissdes ilegais exercidas 6rgaos ou funcionarios do Estado, por grave delito ou ma
conduta. Esta accountability refere-se a transparéncia das a¢fes de gestdo dos dirigentes
publicos, cujo objetivo é a responsabilizacdo, e consequentemente, a fiscalizacdo e

punicdo (Amaral, 2007).

A accountability vertical tem carater politico, pressupde uma relacdo entre
desiguais (superiores e subordinados) e tem que ver com 0s mecanismos de avaliacdo e
punicdo dos politicos e governos através do voto e referendo, proporcionado por
eleicBes livres e justas, com ampla informacdo sobre o programa politico aos cidad&os,
que podem assim fiscaliza-los, puni-los ou premia-los. Neste caso, a participacdo dos
cidaddos no processo de tomada de decisdo, vai para além da acdo fiscalizadora, tém
também o poder de co-participar da gestdo publica no processo deliberativo, visto que,
numa democracia, os cidaddos ndo sdo sujeitos passivos da governacgdo, ainda que as
elei¢cBes ndo garantam a vinculacdo dos governantes as promessas feitas aos governados
(Amaral, 2007) .
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O’Donnell (apud Amaral, 2007) afirma que a existéncia da accountability vertical

assegura que paises que desenvolvam estas agdes sejam mais democraticos.

O terceiro tipo é a accountability social, € um mecanismo ndo eleitoral, que
envolve diversas entidades como associagdes, sindicatos, movimentos, comunicagdo
social, ONG’s, entre outras, que exigem a prestacdo de contas e a responsabilizacao.
Este € um controlo social praticado pela sociedade civil, com objetivo de expor e
denunciar os erros e as falhas do governo, e, também, trazer novas questdes para a

agenda publica ou influenciar as decisdes politicas (Vieira, 2005).

Estas entidades ndo tém competéncia legal para o exercicio da accountability,
pelo que ndo podem aplicar san¢des. As suas adverténcias e denincias ganham apenas
efetividade, dependendo de uma postura favoravel de alguma instituicdo de controlo
(Tribunal de Contas, Ministério Publico) ou da sensibilidade politica do governante
(Vieira, 2005).

Por altimo, a accountability diagonal, refere-se ao controlo sobre 0s governantes,
feito por cidaddos, que trabalham dentro das préprias instituicdes do Estado, com
poderes de inspecdo, ainda que ndo ligados hierarquicamente ao visado (World Bank

Group s.d.).

As vantagens da accountability diagonal é a ampla difusdo da informacao,
incluindo o acesso a informacdes de acesso restrito (como avaliacBes internas de
desempenho, etc.), bem como, a competéncia legal para o exercicio da accountability e

a aplicacédo de sancdes (World Bank Group s.d.).

4. O principio da Responsabilidade: Conceito e tipos de responsabilidade

Para Mozzicafreddo (2002) “no estado de direito, a ideia de responsabilidade assenta
num sistema normativo que define a sua fundamentacdo legitimadora na prossecucéo e
protecdo dos direitos do cidaddo e na defesa do cidaddo enquanto agente portador de um

estatuto proprio no tecido social e politico”.

Segundo Costa (2012) “a responsabilidade pode ser entendida numa perspetiva
intrassubjetiva, em que o individuo responde perante a sua propria consciéncia pelas

condutas que adota. Neste sentido a responsabilidade resulta da combinagdo entre um
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juizo moral individual, feito pelo agente, e a adoc¢do pelo mesmo de um comportamento

(responsavel) informado por tal juizo”.

De acordo com Tavares (2014) a responsabilidade, € uma fonte de obrigacdes, um
principio de ordem juridica e também uma garantia das relagbes sociais. A
responsabilidade, seja que de natureza for, envolve sempre um tripla dimensdo

estrutural:

- Quem é responsdvel (o sujeito, pessoa singular, pessoa coletiva, ambas

solidariamente...);
- Por que facto (s)...;
- Perante quem se responde...

No apuramento das responsabilidades, é também importante analisar
casuisticamente em funcédo de cada tipo de responsabilidade:

- o fator gerador;
- 0 dano/prejuizo;
- 0 nexo de causalidade;

- em certos casos, a ilicitude e a culpa, ainda que existam factos licitos que podem
ser sujeitos ao apuramento de responsabilidade, ou seja, pode gerar responsabilidade

pelo risco ou objetiva (sem culpa).

Segundo Tavares (2014), a atividade de gestdo publica tem de pautar-se com
respeito pela ordem juridica (incluindo a ordem juridica comunitaria), onde estdo
também incluidos principios de boa gestéo ( economia, eficacia e eficiéncia), que devem
ser ponderados, no ambito dos varios tipos de responsabilidade, que, serdo enumerados,

segundo a sua natureza:

- A responsabilidade politica, “trata-se da expressdo de uma relacdo entre duas
entidades com competéncia politica, respondendo uma perante a outra pela execucao de

uma determinada orientacdo politica, sob pena de haver uma sancdo politica (ex.:
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demissdo. Esta é apreciada por 6rgdos politicos, pelo Parlamento, e segundo critérios

essencialmente politicos” (Tavares, 2014);

- A responsabilidade criminal, “apreciada pelos tribunais competentes, quando
determinada ato inserido na gestdo publica constitui crime a luz da ordem juridica,

violando o minimo ético” (idem, 2014);

- A responsabilidade civil, tem que ver com a “obrigacdo de indemnizacao pelos
danos provocados por determinado ato, sendo apreciada pelos Tribunais competentes.
A responsabilidade civil representa um aspeto fundamental no relacionamento de quem
exerce a gestdo publica e os particulares, podendo também considerar-se um elemento

caraterizador de cada ordenamento juridico administrativo” (idem, 2014);

- A responsabilidade disciplinar, “apreciada pelos 6rgdos da Administracdo

competentes, quando determinado ato representa infragdo disciplinar” (idem, 2014);

- A responsabilidade financeira “latu sensu (prestagdo de contas)” tem que ver
com a “apreciacdo do Tribunal de Contas, identificando-se na obrigagéo de reintegracéo
nos casos de alcance, desvio de dinheiros ou valores publicos, e ainda de pagamentos
indevidos (responsabilidade financeira reintegratoria) e/ou na aplicacdo de multas, nos
casos de violacdo de certos deveres ou obrigacOes ( responsabilidade sancionatéria por
infracdes financeiras ou ndo financeiras)” (idem, 2014);

Por ultimo, a responsabilidade social, “esta é apreciada pela sociedade, segundo

critérios sociais ligados a cidadania e aos valores que envolve” (idem, 2014).

5. Etica na Administracéo Publica

A palavra ética deriva do grego “ethos”, que significa aquilo que pertence ao “bom

costume” ou “portador de carater (Wikipédia, 2017)

Nas palavras de Gomes (2010), a ética pode ser considerada “a acdo humana baseada
em valores e principios que procuram o0 bem comum”. A conduta ética pressupde a
autonomia e a consciéncia dos seus atos (idem, 2010), bem como a superagédo do estado
natural para o estado cultural, civilizado, de emancipacdo da consciéncia, e a
consideracdo das outras pessoas para uma convivéncia em coletiva (Marcuse,

1956/1982, apud Gomes, 2010).
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Para Moreira (1999), a “ética € uma teoria normativa de conduta, € uma ciéncia
pratica, vai para além do que se aprende em aulas e seminarios”, “é algo que se tem de

praticar de forma continuada na vida quotidiana, para que se enraize e desenvolva”.

A ética na Administracdo Pablica exprime vérias carateristicas democraticas da
cidadania, pois o seu fundamento intelectual é baseado no conceito de entidade publica,
que tem como objetivo representar os cidaddos, bem como a satisfacdo das suas
necessidades e do bem comum (Fonseca, 2002). A Administracdo Publica visa a
prossecucdo do interesse publico e estd vinculada certos principios constitucionais e

objetivos de carater ético.

A importancia da ética na Administracdo Publica é essencial, pois sdo funcdes de
servico ao interesse geral e a gestdo de recursos publicos (Moreira, 2002), dado que a
sua existéncia material e financeira depende dos cidaddos enquanto contribuintes
(Fonseca, 2002). Sendo assim, na funcdo publica as consideracBes éticas constituem

algo indispensavel para a melhoria dos servigos a prestar aos cidaddos (Moreira, 2002).

Segundo Moreira (2002), a ética da funcdo publica € a ciéncia do servico publico
em ordem a consecucdo do bem comum, e também de uma conduta imparcial objetiva e
integra dos funcionarios na gestdo dos assuntos publicos onde deve sempre prevalecer

0s interesses coletivos e ndo os interesses individuais.

As organizagfes regem-se por um cddigo de ética que visa expor 0s principios e

os valores que se cultivam dentro da organizacao.

Uma das vantagens dos cddigos éticos é proporcionar um guia permanente e
estavel da boa conduta para o comportamento do funcionarios. Contudo, apesar do seu
carater essencialmente moral, os cdédigos de conduta ndo tém forca suficiente que

obrigue ao seu cumprimento (Moreira, 1999).

A corrupgdo € a maior barreira ética, pois ela expde uma inversdo de valores no

qual os interesses privados se sobrepdem aos interesses publicos.

A ética numa organizacdo ndo é uma ética distinta da ética geral. Deste ponto de
vista, para Moreira (1999), uma vez definida a ética a que nos queremos vincular, esta

ética ndo varia segundo os lugares e tempos. Nao existe uma moral privada, uma moral
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publica e uma moral empresarial. O autor considera ainda que existe apenas uma moral
a aplicar a vida privada, publica ou empresarial, pois 0s comportamentos éticos nascem
de convicgOes internas que consistem em escolher o correto. Ndo existem virtudes

privadas e virtudes publicas, a ética aplica-se a todas as situacfes (Moreira, 2002).

6. Comparagao internacional

A Transparéncia Internacional € uma organizacdo nao-governamental, fundada em
1993, que se encontra sediada em Berlim, cujo objetivo principal é a luta contra a
corrupgdo. A TI visa a promocgdo da responsabilidade, integridade e transparéncia em
todos os niveis e setores da sociedade, bem como ser um exemplo de boa governacéo,
pratica ética e abertura a uma maior transparéncia. Defendem valores essenciais como
transparéncia, accountability, integridade, solidariedade, coragem, justica e democracia

(Transparency International, 2016).

A TI (2016) define a corrupcdo como o “abuso do poder confiado para o ganho
privado”. A corrupcdo pode ser classificada como grande, pequena e politica,
dependendo da quantidade de dinheiro perdido e do setor onde ocorre. A grande
corrupcao consiste em atos ilicitos cometidos pelos titulares de altos cargos politicos
gue usam a sua posicdo para transferirem valores financeiros ou outros benficios
indevidos para fins privados as custas do bem publico. A pequena corrupcdo refere-se as
praticas indevidas e ilegais presentes no quotidiano das pessoas e que abrange toda a
sociedade. Por exemplo, é considerado pequena corrupcdo ndo respeitar os lugares
reservados, passar a frente nas filas, falsificar assinaturas, aceitar o troco errado,

comprar produtos falsificados, fugir aos impostos, entre outras (idem, 2016).

A corrupcdo politica é abuso de fungbes por parte dos funcionarios publicos e
titulares de cargos politicos para fins ilegitimos para sustentarem o seu poder, status e
riqueza. E considerado corrupgéo politica apenas se o ato ilegal do funcionario pablico

estiver diretamente relacionado as suas fungdes oficias (idem, 2016).

Esta ONG é conhecida pela producao anual de um relatério no qual sdo medidos
os indices de percecdo de corrupcdo de mais de 100 paises do mundo. O indice de
Percecdo da Corrupcdo baseia-se a partir das percecdes e opinides de especialistas
externos e de organizacgdes internacionais sobre a corrupcdo do setor publico de cada

pais. Este indice ndo mede objetivamente a corrupcdo, mas sim a forma como a
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sociedade percebe subjetivamente a corrupcdo em cada pais. Pelo que se torna
indespensavel a colaboracdo dos representantes do governo, empresarios e sociedade
civil. As pontuacdes dos paises sdo potenciadas por governos abertos, nos quais 0s

cidaddos sdo capazes de responsabilizar os seus representantes (idem, 2016).

A TI ndo investiga nem relata casos isolados de corrupgéo, ela desenvolve apenas
ferramentas para combater a corrupcdo, trabalhando em conjunto com outras
organizagOes, governos e empresas para desenvolverem normas e procedimentos que

todos apoiam (idem, 2016).

Highly
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Figura 1 - Indice de Percecéo de Corrupcao de 2016
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167. Coreia do Norte
167. Somélia

De acordo com os dados TI (2016) nenhum pais se aproxima da pontuagdo perfeita no
indice de Percecdo de Corrupgdo de 2016. Numa escala de 0 (considerado o mais
corrupto) a 100 (considerado o menos corrupto) mais de dois tercos dos 176 paises e
territérios no indice estdo abaixo do ponto médio da escala, visto que a pontuacdo da
média global é de 43. Os paises com maior pontuacdo (amarelo no mapa) séo superados

em namero por paises laranja e vermelho.

Os paises onde existe menor percecdo da corrupcdo no setor publico, é
respetivamente, a Dinamarca, que aparece no topo, a Finlandia e a Suécia. Por outro
lado, a Coreia do Norte e a Somalia os piores classificados. Nos paises lus6fonos,
Portugal é o pais onde a percecdo da corrupcdo é menor, enquanto que a Angola é

aquele onde esta percecdo é maior.

Segundo a Transparéncia Internacional (2016), os paises mais bem colocados tém
varios aspetos em comum, entre os quais o “alto nivel de liberdade de imprensa”,
“acesso a informacdo sobre or¢camento publico”, “altos niveis de integridade entre as
pessoas no poder e sistemas judiciarios independentes das outras esferas do governo”.
Ja os paises que ocupam as posi¢cGes mais baixas sdo caraterizados pelos “conflitos e
guerras”, “fraca governacgdo”, “instituicGes publicas débeis e ndo confiaveis — como a
policia e o poder judiciario”. Ainda que existam leis anti-corrupc¢do, na préatica essas leis
sd0 muitas vezes ignoradas fazendo com que as pessoas frequentemente enfrentem
situacdes de suborno e extorsdo. A desigualdade social nesses paises € bastante notavel,
concluindo assim que existe uma forte ligacdo entre a corrupcdo e as desigualdades
sociais. Os cidaddos dependem de servigos basicos (educagdo, saude, seguranca, etc.)
que sdo gravemente prejudicados pela apropriacdo indevida de fundos publicos e séo
ignorados quando procuram responsabilizar 0s governos corruptos. Estes paises sao

também caraterizados pela “falta de independéncia da imprensa”.

7. Plano de prevencao de riscos de gestao

Tavares (2014) considera o plano de prevencao de riscos de gestdo “um instrumento de

planeamento no qual se prevé e pondera acontecimentos potencialmente prejudicias que
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poderdo ocorrer numa determinada entidade ou organizacdo, indicando-se, em
conformidade, as medidas necessarias para eliminar ou, pelo menos, reduzir a sua
ocorréncia”. O autor acrescenta ainda que o plano de prevencédo de riscos “decorre da
necessidade de enfrentar possiveis contratempos, prevendo situacdes fora da

normalidade com vista a obtencdo de bons resultados”.

A elaboracdo do plano de prevencdo de riscos de uma entidade ou organizacao
compete a todos que tém responsabilidade na sua gestdo, sendo que apOs a sua
aprovacao tem de ser cumprido por todos, sendo também objeto de acompanhamento e

avaliacdo pelas autoridades competentes (Tavares, 2014).

Segundo Tavares (2014) 0 plano de prevencéo de riscos deve ter em conta quatro

critérios: Caraterizacdo da Entidade; Identificacdo dos riscos de gestdo (riscos gerais ou
da instituicdo); Medidas de prevencdo dos riscos e, por fim, Acompanhamento,

avaliacdo e atualizacéo.

No primeiro critério, que corresponde a primeira parte, 0 6rgdo maximo de gestao,
juntamente com os demais dirigentes, deve refletir sobre a forma de organizacao
existente, indicando com clareza o organograma existente, as varias unidades organicas,

com as suas missdes e responsaveis.

Na segunda parte, na identificacdo dos riscos e analise dos riscos, os planos
devem identificar os riscos comuns da entidade, bem como os riscos especificos de cada
area organica, pelo que todos os responsaveis tenham de participar ativamente na sua
elaboracdo. O autor mostra-nos a diversidade dos riscos, tanto na sua natureza como no

conteudo, podendo ser, por exemplo:
- Riscos comportamentais;
- Conflito de interesses;
- Falta de qualidade;
- Desvios de dinheiro ou valores;

- Riscos na contratacdo publica;
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- Ma gestao;

- Deteriorizacdo dos documentos;

- Riscos de informatica.

Apbs a identicacdo dos riscos, deve-se ter em atencdo o grau de probablidade da
sua ocorréncia, ou seja, se é baixa, média ou alta, assim como o grau da gravidade das

consequéncias derivadas da sua ocorréncia (Tavares, 2014).

O terceiro critério, sdo as medidas de prevencdo de riscos, e nesta parte o autor
identifica os riscos comuns e especificos das varias areas e unidades organicas, sendo
que apo6s a andlise e avaliagdo é necessario estabelecer as medidas adequadas de
prevencdo correspondentes aos riscos analisados e ponderados. Tome-se como exemplo

algumas medidas de prevencao de riscos:

- Mecanismos de controlo interno, onde se inclui a segregacao de fungdes;

- Instituicdo de um gabinete de auditoria interna;

- Definigdo prévia de critérios gerais e abstratos na concessdo de beneficios

publicos;

- Colegialidade no procedimento de tomada de determinadas decisoes;

- Rotatividade adequada de pessoal;

- Formacéo de pessoal adequada;

- Declaracdes sobre conflitos de interesses;

- Definigdo de critérios para aceitacdo de ofertas;

- Acompanhamento e superviao de procedimentos e operacoes;

- Procedimentos de salvaguarda de base de dados, declaracGes sobre confito de

interesses.
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Por fim, a quarta parte refere-se ao acompanhamento, avaliacdo e atualizacéo.
Tavares (2014) assinala o plano de prevencao de riscos como um instrumento de gestéo
dindmico, pelo que deve ter um acompanhamento continuo da vida da organizacéo a
que respeita, tanto nos seus ambientes internos como externos, sendo que este
acompanhamento deve ser assegurado, por exemplo, por um gabinete de auditoria
interna, sob direcdo do 6rgdo maximo da gestdo da entidade a que respeita. Por isso, é

também fundamental a atualizacéo periodica, por exemplo, anualmente.
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CONCLUSAO

1. A boa gestdo dos recursos publicos, incluindo a prevencdo e o combate a
corrupgéo € um dos principais problemas da democracia. A luta contra a corrupgéo e
a sua prevencdo depende essencialmente da transparéncia do governo. Paises onde
0S governos sdo mais transparentes e a sociedade € menos desigual revelam menor
indice de corrupcéo e, ao contrario, 0s paises com governos menos transparentes e
mais desiguais revelam maior indice de corrup¢do. Assim concluimos que a boa
governacdo é uma meta dificil de ser plenamente alcancada. No entanto, é
importante que se tomem medidas que tenham como objetivo tornar a boa
governacdo uma realidade. Isso inclui para além dos principios de boa gestdo, o
respeito pelos valores da democracia, pelo Estado de direito e defesa dos direitos
humanos.

2. Na governacgdo, para ser qualificada como boa governagédo, deve ter
como garantida a responsabilidade e a accountability das autoridades publicas
perante os cidaddos, bem como, a transparéncia e a ética.

3. Os principios da justica, imparcialidade, integridade, igualdade e
proporcionalidade também sdo indissociaveis do principio da responsabilidade.
Todos esses principios contribuem para o fortalecimento da democracia e para a
criacdo de uma sociedade mais justa, assim como para O processo de
desenvolvimento sustentavel humano e a promocéo da boa governacéo.

4. Os funcionarios e agentes publicos tém um papel relevante na promocao
da boa governacdo. Quando alguém assume funcBes publicas, assume um
compromisso com a sociedade, pelo que deve ter comportamentos socialmente
desejados, tornando esse compromisso também um compromisso ético, pois sdo, em
varios sentidos, o simbolo da lei e também uma referéncia de valores que

representam os interesses dos cidadaos.
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