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PREFACIO

Quis o acaso, ou a vida, se assim o preferirem, que este preficio tomasse
forma escrita em plena pandemia da denominada Covid-19. Tal cir-
cunstincia, pelo enorme e abrangente impacto provocado, nao podera
deixar de se fazer sentir, ainda que por vezes subliminarmente, nas mul-
tiplas reflexdes que nos suscitou a leitura desta obra.

A perspetiva ética e deontoldgica assume sempre uma especial rele-
vancia na vida das institui¢des publicas das sociedades democriticas tri-
butarias dos direitos humanos e fundamentais.

Mas, em tempos de crise e imprevisibilidade como os que hoje vive-
mos, com consequéncias sociais e econdmicas de dimensio e gravidade
ainda desconhecidas, elas tornam-se essenciais.

A matéria objeto dos diversos e multifacetados textos que consti-
tuem este livro remete-nos para a defesa intransigente da imprescindi-
bilidade de uma visao ética na gestao da coisa publica.

Estdo em causa valores e direitos comuns a todos os cidadaos, cuja
violagdo coloca em causa o desenvolvimento comunitario equilibrado e
inclusivo, préprio do Estado de Direito democratico em que escolhemos
viver.

Exige-se, assim, rigor e integridade no exercicio da fungio publica e
na conduta de todos os seus agentes — sem olvidar a importincia dos
modelos organizacionais e das metodologias de trabalho enquanto fa-
tores de indugdo e promogio de uma gestao orientada pelo sentido do
servigo publico.

E reclama-se, igualmente, uma forte consciéncia cidada.
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Assim, a prevengao e a luta contra a corrupgio, fraude fiscal e demais
criminalidade conexa, nio podendo reduzir-se a reacao dos mecanismos
criminais (cuja relevincia nao negamos), deve assumir necessariamente
uma abrangéncia alargada, envolvendo todas as demais institui¢des do
Estado, de administragdo direta e indireta, para além da area da Justica.

E nesse sentido que vimos defendendo uma estratégia nacional con-
tra a corrupg¢do, assumida, também pelos cidadaos, como uma questio
central do Estado, abrangente e articulada, com a intervengao das diver-
sas areas da governagdo, que delineariam a sua agdo, no ambito das res-
petivas competéncias.

A promogdo da transparéncia, a definicio de um completo e com-
preensivel regime de incompatibilidades e impedimentos dos titulares e
funciondrios dos cargos publicos, a elaboragiao de Cédigos de Conduta,
a defini¢io de sistemas de auditoria e avaliagio interna e externa e uma
efetiva aplicagdo dos planos de prevencdo, bem como o cumprimento
das orientacdes e decisdes do Tribunal de Contas, sio matérias a neces-
sitar de atengdo em qualquer estratégia nacional; como o sdo a imposi-
¢do de estudos de impacto para a corrupgio aquando da aprovagao do
quadro legal enquadrador, que se deve revestir de clareza, coeréncia e
exequibilidade, principalmente em matéria de contratagao publica.

A adogao de modelos de identifica¢io de riscos de corrupg¢do no caso
de contratos publicos de dimensao relevante e o acompanhamento do
seu desenvolvimento permitiriam garantir um maior rigor na aplicagdo
dos fundos publicos e comunitérios e poderiam constituir-se como uma
forte garantia na prevencio de praticas corruptiveis.

Ha4, contudo, que ndo esquecer o papel fundamental da educagdo na
promogio de uma cultura cidada contra a corrupgao.

Desde logo, pelo necessario contributo da Academia para o conheci-
mento cientifico, nas suas diversas dreas, sobre a realidade destes feno-
menos no nosso pais, que urge concretizar, para uma mais informada
definicio das politicas publicas e respetivas prioridades, também no que
diz respeito a Justiga e aos tribunais.

Depois, pela interven¢ao das institui¢ces de educagio e formagio na
capacitacio tedrica e técnica, especifica e especializada, dos profissio-
nais que lidam com estas matérias.

Mas, principalmente, pela essencialidade da fung¢ao da educagao para
uma efetiva interiorizagio por todos os cidadaos dos valores e direitos
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em causa bem como da responsabilidade civica de cada um na respetiva
aplicagao.

Este livro apresenta-se-nos como uma obra significativa sobre mui-
tas das matérias acima assinaladas, sem descurar vérias outras, todas elas
importantes para uma abordagem multidisciplinar e abrangente que se
exige no tratamento das temadticas em causa.

Ao acentuar a ética e a integridade na vida publica como ponto de
partida e de chegada das diversas reflexdes emergentes dos artigos que
a compdem, esta obra remete-nos para o essencial das sociedades atuais,
politicamente organizadas enquanto Estados de Direito Democraticos.

A todos os seus autores: Muito Obrigado!
Lisboa, 15 de julho de 2020

JoANA MARQUES VIDAL



Introducao

Desde finais do século passado que, fruto de um conjunto de fatores
de cariz essencialmente econémico e social, vimos assistindo a migra-
¢do sucessiva dos pilares fundamentais da estrutura conceptual do que
sdo e de como devem funcionar as estruturas da Administragdo Publica.
As premissas caracteristicas do modelo weberiano dos anos 30, vinca-
damente hierarquizado, burocratizado e altamente centralizado, foram
cedendo ante a introdugdo de uma visao privatistica de funcionamento
da maquina do Estado, maleabilizada pela teoria denominada de Nova
Gestao Publica, pelos idos da década de 80.

Mau grado esta evolugio nao ter sido acompanhada por uma estraté-
gia de reforma da Administracio Publica portuguesa, que se adaptasse e
com ela convivesse em tempo util; laivos daquelas que sio as caracteris-
ticas fundamentais da mais recente teoria de Nova Governagdo Publica
despontam na sociedade portuguesa, chamada a depor sobre as escolhas
e os processos das politicas publicas implementadas.

Neste novo Estado plural, que deve privilegiar as relagdes interorga-
nizacionais e a qualidade dos processos, os conceitos de transparéncia e
equidade reclamam demanda adequada na senda da eficdcia. Assuntos
como profissionalismo, competéncia técnica, eficiéncia, meritocracia
e lideranca sio os focos especificos da atuacio organizacional subordi-
nada a esta nova metodologia de gestdo. As institui¢oes de governagao
publica devem estar preparadas para aumentar a sua capacidade de res-
posta ao cidadio, porfiando na criagdo de valor enquanto legitimo ga-
rante do interesse publico.

13
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Compete reconhecer a forga dos sistemas meritocraticos para alcan-
car a tao almejada modernizac¢ao da administracdo publica. Max Weber
defendeu a meritocracia como uma consequéncia da evolugdo social.
Mas podemos ir mais longe. Nao existira garante de imparcialidade e
ética na gestdo publica, nem luta eficaz contra a corrupgio, se nao se
derem passos de gigante que fagam concorrer Portugal com os Estados,
nomeadamente europeus continentais, mais eficientes.

Mas o que se reclama exatamente quando exigimos que a gestao pu-
blica seja transparente, ética e integra? De que importincia revestem
estes conceitos o sucesso da governanga? Pode o governo nio integro
gerar valor publico? A resposta parece-nos definitivamente negativa.
A legitimidade e a credibilidade do poder ptblico fundeiam-se na asser-
tividade daquelas concegdes. A sua promogao organizacional e compor-
tamental mitiga o incremento da falta de confianga, promove o capital
social e incentiva os interesses coletivos, em detrimento dos individuais.
Oportuno serd, contudo, o progresso empirico da pesquisa cientifica no
sentido da mensurabilidade dos fenémenos.

O Observatério de Economia e Gestao de Fraude, em atividade hi
onze anos, tem procurado, através da realizacao de conferéncias interna-
cionais, estudos, artigos de opinido publicados em 6rgaos de comunica-
¢ao social, entrevistas e formacgao especifica, fomentar o esclarecimento
generalizado da opinido publica para uma melhor execugio daquele
crédito. Em 2017, publicimos a primeira obra dedicada ao estudo das
causas e contextos do fendmeno percecionado da fraude em Portugal.
Na presente obra, procuramos enfatizar conceitos cuja problematizacao
¢ distante no tempo, mas atual na aplicagio.

No inicio de 2019, conviddimos um conjunto alargado de especialis-
tas para refletir sobre a ética e a integridade na vida publica e sobre os
desafios que a esta se colocam nos mais diversos dominios da sociedade
portuguesa contemporanea.

Apresentamos agora o trabalho produzido por estes profissionais dos
mais diversos quadrantes, ndo sé puablicos, mas também privados, aca-
démicos e gestores, em sentido amplo, numa tentativa de procurarmos,
tanto quanto este tipo de abordagens permite, abranger as diferentes e
nao raras vezes correlatas perspetivas desta problematica.

O acervo de reflexdes aqui apresentadas alicerca-se em torno de duas
vertentes de grande importéancia relativamente a problematica da ética e
integridade na gestao e na vida publica.
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Assim, num primeiro capitulo, os textos de Anabela Miranda Rodri-
gues, Anténio Filipe, Anténio Jodo Maia, Jodo Luis Ferreira, José Iglésias
Soares, Mario Tavares da Silva, Miguel Abrantes, Nuno Sampayo Ribeiro,
Susana Coroado, Vitor Miguel Lourenco, e Vitor Sila e Iara Brito, explo-
ram as metodologias, os critérios e até os cuidados e preocupagdes que
as organizagdes e aqueles que as servem, sobretudo aqueles que tém
responsabilidades de direcio e gestdao, devem promover tendo em vista
o controlo e a prevencio da fraude e da corrupgao. Neste conjunto de
artigos exploram-se igualmente componentes tdo importantes como a
promocio e o aprofundamento de culturas organizacionais mais envol-
vidas e interessadas com a integridade organizacional, com a avaliagao
e gestdo de risco, com o controlo sobre os procedimentos da contrata-
¢do publica ou das praticas delituosas anticoncorrenciais. Um elemento
central associado a toda esta problematica e que estd também natural-
mente presente ao longo deste conjunto de artigos é o dos conflitos de
interesses e da auséncia de integridade.

No segundo capitulo encontramos um conjunto de reflexdes mais cen-
tradas nos modos e nas formas de concretizagio e refor¢o dos padrdes da
ética e da integridade na vida puablica. Encontramos neste capitulo arti-
gos de autoria de Anabela Natdrio, Anténio Gameiro, Cristina Montal-
vao Sarmento, Daniel Espinola e Marilia Resende, Henrique Monteiro,
Jorge Fonseca de Almeida, Jorge Rio Cardoso, Manuel Magrico e Rute
Serra, que nos relembram a importancia fundamental de componentes
da vida social como a educacio e a cidadania, no seio das quais adqui-
rem particular relevincia as questdes emocionais e relacionais, a propria
psicologia e outras ciéncias comportamentais que ajudam a compreen-
der o processo de formagdo do individuo e do cidadao. Neste capitulo
exploram-se igualmente questoes como a gestio de dilemas éticos e a
capacidade corajosa para se optar pela integridade as questdes éticas e
deontoldgicas associadas ao desenvolvimento de determinadas tarefas
funcionais, a problemdtica dos acessos a informagio financeira asso-
ciada a contextos de livre circulagdo de capitais e da fuga aos impostos, e
ainda a importancia das ciéncias da criminologia na procura de expli-
cagoes dos contextos da criminalidade associada a auséncia de ética e
de integridade.

E ¢ neste contexto pluriforme que se procura corresponder ao desa-
fio inicial: estimular a reflexdo do muito que pode e deve ainda ser feito,
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quer pela sociedade portuguesa, enquanto credora de boas politicas
publicas, quer pelo préprio Estado, no seu papel referencial de estra-
tega e executor.

A finalizar esta breve nota introdutéria uma palavra de agradecimento
do Observatério de Economia e Gestao de Fraude a todos os autores dos
textos aqui publicados pela total disponibilidade e interesse evidencia-
dos logo desde o primeiro contacto em emprestar o seu contributo para
a reflexao e o conhecimento em torno destes temas cada vez mais atuais
nas nossas sociedades. A todos deixamos o nosso mais profundo reco-
nhecimento e agradecimento!

ANTONIO JoAO MAIA

JORGE FONSECA DE ALMEIDA
MARI1O TAVARES DA SILVA
RUTE SERRA



Etica e integridade na Governacdo Piblica
— A corrupcao e a fraude, e a sua prevencao

ANTONIO JoAO MAIA

Resumo

Partindo da centralidade dos valores da ética como referenciais para a sal-
vaguarda do interesse geral associado a governagdo publica, o texto aborda a
problematica da corrupgdo e da fraude enquanto fendmenos decorrentes da
existéncia de conflitos de interesses conjugados com a auséncia de integridade,
procurando perceber alguns dos principais fatores que contextualizam e expli-
cam o fenémeno, bem como as metodologias e instrumentos que podem ser
desenvolvidos para o seu controlo e prevengao.

Introducio

A problemitica da ética e da integridade e das diversas questoes que lhe
estdo associadas tem vindo a ocupar um lugar de destaque no contexto
das preocupacgoes das sociedades nos nossos dias. Muita desta importin-
cia, que se tem traduzido numa particular ateng¢do no quadro da agenda
social, tem sido impulsionada sobretudo pelas noticias que diariamente
nos chegam pela comunicagio social e que nos falam de todo o tipo de
suspeitas de alegadas praticas de corrupgio e fraude, grande parte delas
envolvendo particularmente figuras de topo da vida politica e econd-
mica, e das suas relagoes no ambito dos grandes negécios do Estado.
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E, pois, com alguma naturalidade que, neste enquadramento, a refle-
x30 em torno de questoes como a ética, a integridade, a cidadania, ou
a transparéncia, sobretudo quando associadas a gestdo e a governagao
do Estado e dos interesses publicos, tenha adquirido também alguma
relevancia. Desde logo por parte daqueles que, nas organizagoes, tém a
missao de estabelecer e adotar medidas concretas de gestao neste 4m-
bito (os departamentos de auditoria interna, de qualidade, de compliance,
de promogao da ética e da integridade, de prevencdo de riscos, entre
outros), e também enquanto objeto de estudo cientifico, sobretudo por
parte dos ramos das ciéncias sociais e politicas e da gestao.

O texto que aqui se deixa surge justamente neste ambito e procura
ser um contributo para a problematizacio da importincia das questoes
da ética no contexto do quadro dos valores centrais que devem nortear e
contextualizar a ac3o de uma qualquer sociedade, muito particularmente
ao nivel da governagao publica, designadamente nas organizacdes da
Administracio Puablica. Neste caso particular procuramos mostrar a
possibilidade de se adotarem instrumentos de gestido que oferecem o
potencial para incrementar os indices de integridade, quer através do
levantamento e aprofundamento das boas praticas administrativas, quer
também por permitirem a identificagdo e prevengao de areas de risco de
gestdo, particularmente de riscos de corrupg¢ao e de fraude.

O texto estd estruturado em torno de quatro pontos. No primeiro,
apresentamos uma rapida e sucinta revisio das nogdes de ética, de con-
duta e de integridade, sobretudo associadas ao servigo publico. No se-
gundo, descrevemos o modelo da governacio publica através de uma
revisio, também necessariamente breve e rapida, do papel e funcio do
Estado numa sociedade e do modelo através do qual se faz a gestao do
denominado interesse geral. No terceiro ponto, verificamos a vertente
dos riscos associados a auséncia de integridade na governacio publica,
focando particularmente a questio da fraude e da corrupgao. Correlati-
vamente, apresentamos ainda neste terceiro ponto, o modelo portugués
para o controlo sobre o exercicio da governagao publica, bem como os
fatores de riscos e os correspondentes instrumentos de gestdo que se
conhecem para promocio da qualidade do servi¢o publico e o seu en-
quadramento no ambito das recentes recomendagdes da OCDE. Final-
mente, no quarto ponto, apresentamos as principais leituras conclusivas
sobre os diversos elementos explorados.
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1 — Etica, conduta e integridade

Enquanto objeto de estudo da filosofia, a ética apresenta uma relacao de
complementaridade com a moral. De modo simples, podemos enten-
der a ética e a moral como a capacidade natural do homem, enquanto
ser racional, para refletir e interrogar-se sobre o sentido das suas agoes,
quer no plano individual, quer no plano coletivo, tanto na relacao com
o mundo como na relagdo com os outros. Este processo de reflexao tra-
duz-se essencialmente na procura da configuragio de ideais de digni-
dade, solidariedade e cidadania e estd na origem do reconhecimento da
existéncia de interesses e de valores comuns.' A partilha destes valores
comuns configura a nogio da existéncia de um bem superior, o bem
comum, bem como o préprio espago de existéncia e vivéncia coletiva,
como ¢ referido por Magalhaes. Este processo de reflexao possibilita
também, de acordo com o mesmo autor, o reconhecimento da existén-
cia e da aceitac¢do do outro, enquanto ser livre e auténomo.

No mesmo sentido, Savater assume que a ética representa uma es-
pécie de sintese da moral. Um ideal imaginado de existéncia coletiva,
uma comunidade social com um carater uno e coerente.* E este espa-
co coletivo, esta no¢ao de comunidade social una, que resulta de uma
criagdo da razdo, e que ¢ algo mais do que o individuo, adquire uma
coeréncia prépria e natural que permite a sustentabilidade e a sobrevi-
véncia individual e o equilibrio das tensoes entre o individuo e o grupo,

! Cf. «86 a moral nos abre uma ideia universal de dignidade, bondade, justiga, solidariedade
e cidadania.», Magalhaes, Jodo, Horizontes de Etica — Para uma Cidadania Responsdvel, Porto,
Edicoes Afrontamento, 2010, p. 17.

2 Cf. «A acgdo verdadeiramente moral passa a ser desinteressada, porque testemunha a liber-
dade (capacidade de escapar ao determinismo), e orientada por um bem-comum que ultra-
passa os simples interesses particulares; isto ¢, orienta-se por valores, principios e normas
universais.», Op. Cit., p. 18.

3 Cf. «A ética [..] ndo apresenta uma descri¢io exterior do comportamento humano, mas
propde um ideal. E o ideal é qualquer coisa mais, bastante mais, que uma ideia ou uma ar-
ticulagdo de ideias [...]. O ideal pertence ao campo da imaginagdo simbdlica, que nio com-
bate, contraria ou exclui a racionalidade, mas a engloba, a precede e a transcende [...] O ideal
ético ¢é a explicagdo racional do simbolo da totalidade aberta e autodeterminante que o nosso
querer se propde chegar a ser, para fugir da identidade coisificadora.», Savater, Fernando,
Convite & Etica, Lisboa, Edic¢oes Fim de Século, 2008, p. 49, e ainda «E preciso conseguir
uma comunidade social em que a vontade de reconhecimento e a autodeterminacio huma-
nas tenham encontrado uma institucionalizacdo adequada.», p. 33.
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funda-se precisamente na existéncia estavel de um conjunto de valores
centrais, «o eixo da roda» como nos diz Moreira*, ou, como lhes chama
Magalhaes, num conjunto de «principios universais»®. Este conjunto de
valores ou de principios fundamentais adquire assim uma importincia
determinante quanto ao ideal de coletivo. Sdo esses valores que confe-
rem coeréncia e estabilidade a esse ideal coletivo e que configuram tam-
bém os seus limites.

Os valores sio o suporte central, uma espécie de coluna vertebral,
da coesdo e da manutengdo da dimensio coletiva do ser humano. Eles
configuram os direitos e os deveres nas relagées que cada individuo es-
tabelece no contexto do grupo de que faz parte, do tal ideal coletivo, e,
neste sentido, criam igualmente os denominados quadros de expectati-
vas sociais — os valores indicam-nos o que devemos fazer, as linhas pe-
las quais devemos procurar adotar as nossas a¢oes, € a0 mesmo tempo
configuram-nos o quadro de expectativas acerca das a¢des que espera-
mMoSs encontrar nos outros com os quais interagimos.

Os valores centrais associados aos padrdes culturais do ocidente,
onde nos inserimos, s3o ainda os que foram assumidos pelo iluminismo
do séc. xvi1, e que historicamente associamos a revolugio francesa.
Eles sao fundamentalmente a liberdade, a igualdade, a fraternidade
e a justica. A partir destes valores centrais podemos identificar outros,
como sejam a solidariedade, a responsabilidade, a honra, a honestidade,
a verdade, a dignidade, entre outros. Os conceitos ou as nogdes asso-
ciadas a cada um destes valores sdo naturalmente objeto de processos
dinamicos de atualizacdo, que derivam sobretudo do modo como cada
sociedade os interioriza e vivencia ao longo do tempo e através das su-
cessivas geracoes. Este nucleo central de valores, dada a sua importan-
cia, foi, entretanto, oficialmente reconhecido por todos os paises apés a
Segunda Guerra Mundial, em meados do século passado, no ambito da

* Cf. «A necessidade do didlogo de cada homem com a sua circunstincia, para distinguir o
acidental do perene. Procurar a graga de entender quais sdo os valores permanentes que é
chamado a servir e que sio eixo, na familia, na amizade, na profissao, na cidadania. Encon-
trar esse eixo ¢ identificar-se com ele.», Moreira, Adriano, «O Eixo da Roda», Tempo de
Vésperas, Lisboa, Sociedade de Expansdo Cultural, 1971, p. 14.

5 Cf. «Praticar o bem por puro dever torna-se uma exigéncia para todos e nio para elites. Exige,
no entanto, um esforgo: quem praticar o bem, porque esse ¢ o seu dever, tem de orientar a
vida por principios universais e resistir 4s motivagdes particulares. E é nesse esforco que estd
o mérito.», Magalhaes, Jodo, Horizontes de Etica — Para uma Cidadania Responsdvel, p. 19.
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Declaragio Universal dos Direitos Humanos® e da Convengdo Europeia dos Di-
reitos Humanos’, e, mais recentemente, em 2000, no contexto da Unido
Europeia, através da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia®.

Como estamos a procurar mostrar, a existéncia de um quadro de va-
lores centrais é determinante para a manutengao da coesao da vida cole-
tiva do homem. E serd esta precisamente a importancia central da ética
em todas as dimensdes da nossa vida coletiva— nas relagoes que estabe-
lecemos com familiares, vizinhos, amigos, conhecidos, colegas de traba-
lhos, e todos aqueles com os quais nos relacionamos quotidianamente.
Mas se a existéncia de um conjunto de valores éticos ¢ importante para
a manutengdo da coesio do todo social, ela ndo ¢, todavia, suficiente.
Importa questionar e verificar quais sdo as condigdes para que esses va-
lores se tornem efetivos, para que produzam os efeitos praticos que se
lhes reconhecem, para que adquiram um sentido e uma coeréncia no
plano da agdo.

E serd a resposta a esta questdo que nos conduz as dimensdes da con-
duta e da integridade que devem estar necessariamente associados aos
valores éticos. E que nio basta assumir que se dispoe de um conjunto
de valores, que se reconhece a sua existéncia, os quais sao até facilmente
apontados e verbalizados. O seu poder de eficicia, o seu sentido, s6 ad-
quire efetividade na medida em que os sujeitos que integram o todo
social sejam capazes de os colocar em pratica, de os traduzir nas suas
acoes, nas suas relacées com os outros. De outro modo nio serdo muito

¢ A Declaragio Universal dos Direitos Humanos, ratificada em 1946, reconhece que a «dignidade
inerente a todos os membros da familia humana e de seus direitos iguais e inaliendveis ¢ o
fundamento da liberdade, da justica e da paz no mundo».

7 A Convengio para a Protegio dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, que data de
1950, assume que «a finalidade do Conselho da Europa ¢ realizar uma unido mais estreita
entre os seus Membros e que um dos meios de alcancar esta finalidade é a protecgio e o
desenvolvimento dos direitos do homem e das liberdades fundamentais»

8 A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, de 2000, pressupde que «os povos da
Europa, estabelecendo entre si uma unio cada vez mais estreita, decidiram partilhar um fu-
turo de paz, assente em valores comuns [...] a Unido baseia-se nos valores indivisiveis e uni-
versais da dignidade do ser humano, da liberdade, da igualdade e da solidariedade; assenta
nos principios da democracia e do Estado de direito. Ao instituir a cidadania da Unido e ao
criar um espaco de liberdade, de seguranca e de justica, coloca o ser humano no cerne da
sua acgao».
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mais do que meras palavras, conceitos vagos, nogdes desprovidas de
qualquer sentido concreto e por isso sem validade.

Como ¢ sabido, existem pessoas, e porventura até conhecemos al-
gumas, que fazem discursos perfeitos acerca dos valores coletivos e da
sua importancia para a manutengao da coesao de todo do grupo, sendo
mesmo capazes de descrever situagoes hipotéticas da sua verificacao de
modo adequado, mas depois quando assistimos as agdes concretas des-
sas mesmas pessoas verificamos que afinal divergem desse quadro de va-
lores apregoados. «Olha para o que eu digo e ndo para o que eu fago.»

E que a conduta é precisamente o lado da acdo, é o lado visivel, pal-
pavel, operacional dos valores. Quando, por exemplo, um grupo social
assume como seu o valor da igualdade, isto significa que cada um dos
membros do grupo deve relacionar-se com todos os outros de acordo
com esse valor, na expectativa de que seja também assim que os outros
se relacionam consigo. Na medida em que as condutas, as agdes dos in-
dividuos, traduzam os valores, conferem-lhes sentido, dao-lhes eficicia,
pdem-nos em pratica, operacionalizam-nos. Dao-lhes coeréncia, vali-
dam o seu sentido e a sua pertinéncia e reforcam a crenga coletiva de se-
rem instrumentos de suporte e de manutengio da coesdo do todo social.
De serem efetivos e por isso validos. Conferem-lhes vida!

Porém, quando a conduta se afasta dos valores da ética, a dinimi-
ca inverte-se. Os valores tornam-se nogdes vagas e distantes. Deixam
de ser palpaveis. Tornam-se num discurso oco, desprovido de sentido.
De pouco servem para a manutencio da coesio social, uma vez que as
expectativas sociais relativamente a eles e a sua concretizacio pratica fi-
cam lagas, frouxas. Os indices de confianga social reduzem-se. Instala-se
a desconfianga e o descrédito. A coesdo do todo social e a confianga dos
sujeitos uns nos outros e nas institui¢des fica enfraquecida. Serd este o
efeito mais grave que pode decorrer das condutas que contrariam os va-
lores da ética.

A integridade serd precisamente a coeréncia entre as condutas e os
valores. E a acdo do sujeito em cada momento da sua existéncia que
«operacionaliza» a nogdo que estd associada ao valor da ética. E claro
que esta dindmica de integridade, de coeréncia entre valores éticos e
condutas, deve estar presente em todos os contextos da vida dos sujeitos
de uma qualquer sociedade. Por isso é com toda a naturalidade e légica
que a governagdo publica e a Administracio Publica definem e estru-

58



ETICA E INTEGRIDADE NA GOVERNAGAO PUBLICA

turam toda a sua estratégia de gestdo e execucio das fungoes que lhes
cabe realizar no contexto da sociedade segundo os mesmos critérios de
ética e de integridade. Nos pontos seguintes veremos de que modo se
procura assegurar essa centralidade.

2 — O modelo de Governagao Publica

2.1 — A noc¢io de Estado e a sua fungio

O Estado pode ser entendido como a entidade suprema a quem confia-
mos a guarda e a salvaguarda dos nossos interesses coletivos mais im-
portantes. De todo o tipo de interesses: desde os culturais, aos sociais,
passando pelos econémicos e pelos histéricos, de entre outros. Tal como
vimos anteriormente em relagdo aos valores da ética, também esta no-
¢do da existéncia de uma entidade com as carateristicas do Estado ¢
resultante de um processo filoséfico-racional de abstragdo e aceitagio
coletiva. O Estado assume-se, segundo Burdeau, como uma entidade
com um cardter abstrato, a «pessoa publica»’, como referiu Rousseau,
no Contrato Social, a qual se confere, se reconhece e se confia o poder su-
premo de guiar a vontade geral dos individuos.”” A vontade de todos os
sujeitos. A vontade do coletivo social, uno e indivisivel, ainda segundo
Rousseau."

? Cf. «Esta pessoa publica que assim se forma pela unido de todas as outras tinha outrora o
nome de cidade e tem agora o de reptblica, ou corpo politico, que é chamado pelos seus
membros Estado, quando ¢ passivo, soberano quando comparado aos seus semelhantes»,
Rousseau, Jean-Jacques, O Contrato Social, Lisboa, Publica¢des Europa-América, 1989, p. 24.
1 Cf. «Ela — a nagdo — brota de um sentimento ligado s fibras mais intimas do nosso ser.
Decerto que ¢ impossivel recensear os factores deste sentimento: a raga, a lingua, a religido,
as recordagdes comuns, o habitat, mas seja qual for a sua influéncia, eles teriam pouco efeito
se ndo se encontrassem na consciéncia dos membros do grupo a colaboragdo que os torna
actuantes. A nac¢io depende mais do espirito que da carne. E aquilo a que o espirito adere
através dela é a perenidade do ser colectivo. Por certo que a tradicdo, a recordagio das
provagdes comuns, 0 que se ama em conjunto e mais a maneira como se ama entram em
larga parte na formacio da nacdo.», Burdeau, Georges, O Estado, Pévoa do Varzim, Publica-
¢oes Europa-América, 1981, p. 87.

' Cf. «Cada um de nds poe em comum a sua pessoa e todo o seu poder sobre a suprema
direcgdo da vontade geral; e recebemos colectivamente cada membro como parte indivisivel
do todo [...] e esse corpo recebe deste mesmo acto a sua unidade, o seu eu comum, a sua vida
e a sua vontade», Rousseau, Jean-Jacques, O Contrato Social, p. 24.
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O Estado acaba por assumir assim a figura de uma espécie de fiel de-
positdrio, que posicionamos num patamar acima dos nossos interesses
particulares, para nele depositarmos com confianga a gestdo dos nossos
interesses coletivos, como ¢ também sugerido por Burdeau.”” E a gestao
e salvaguarda dos interesses coletivos faz-se precisamente através dos
instrumentos da Governagao Publica, da governagao dos interesses pu-
blicos, e s6 pode obedecer a um unico pressuposto, que é precisamente
o da salvaguarda do interesse geral, como ¢ sustentado pelo mesmo au-
tor®, e, de acordo com Moreira, segundo critérios de igualdade e dig-
nidade da pessoa humana'®. Assim, por vontade dos seus criadores, o
Estado assume uma posicao de soberania face aos valores e interesses
que lhe sdo confiados, adquirindo correlativamente uma capacidade e
um poder préprios para conduzir e gerir todo legado que lhe ¢ confiado.
O Estado assume uma dupla missao relativamente aos valores coletivos.
Uma com um recorte mais passivo, de fiel depositério desses valores, e
uma mais ativa, de entidade com capacidade para assegurar a concreti-
zacio desses mesmos valores junto de todos os sujeitos que compoem a
sociedade e na exata medida do contexto de existéncia de cada sujeito.
Serd esta vertente mais operativa que pode ser designada por estrutura
da Governagao Publica.

No caso de Portugal e da sociedade portuguesa, as fungoes que estao
formalmente confiadas ao Estado e que, através dessa estrutura da Go-
vernacgdo Publica, ele deve assegurar junto de cada cidaddo sao as que se
encontram consagradas na Constitui¢io da Repiiblica Portuguesa, mais con-
cretamente no artigo 9., nos seguintes termos:

12 Cf. «F necessario que o Estado seja capaz, sem romper a solidariedade que o une a esta ou
aquela tendéncia colectiva, de se elevar acima dos interesses particulares e de servir os inter-
esses inerentes a toda a comunidade», Burdeau, Georges, O Estado, p. 127.

3 Cf. «A realidade socioldgica ¢ a colectividade [...] quanto ao corpo politico, é igualmente
a totalidade dos membros do grupo, mas considerados na sua qualidade de cidaddos, ou
seja, sempre que, desligados das suas preocupagdes pessoais, eles ndo pensam e nao querem
sendo em fungdo do interesse comum», Burdeau, Georges, O Estado, p. 131.

* Cf. «Essa dignidade, que pertence a todos os homens sem distingdo de raca, de naciona-
lidade ou de submissdo politica, implica uma igual protec¢io juridica para todos», Moreira,
Adriano, Os Direitos do Homem e a Balanga de Poderes, Conferéncia proferida na Faculdade de
Filosofia de Braga em 15 de fevereiro de 1963, Lisboa, Companhia Nacional Editora, 1963,
p-13.
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Artigo 9.2 (Tarefas fundamentais do Estado)

Sdo tarefas fundamentais do Estado:

a) Garantir a independéncia nacional e criar as condigoes politicas, econdmicas,
sociais e culturais que a promovam;

b) Garantir os direitos e liberdades fundamentais e o respeito pelos principios do
Estado de direito democrdtico;

¢) Defender a democracia politica, assegurar e incentivar a participacdo demo-
crdtica dos cidaddos na resolugdo dos problemas nacionais;

d) Promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo e a igualdade real entre os
portugueses, bem como a efectivagio dos direitos econdmicos, sociais, culturais
e ambientais, mediante a transformagdo e modernizagdo das estruturas econd-
micas e sociais;

e) Proteger ¢ valorizar o patrimdnio cultural do povo portugués, defender a natu-
reza e 0 ambiente, preservar os recursos naturais e assegurar um correcto orde-
namento do territorio;

f) Assegurar o ensino e a valorizagdo permanente, defender o uso e promover a
difusdo internacional da lingua portuguesa;

&) Promover o desenvolvimento harmonioso de todo o territdrio nacional, tendo
em conta, designadamente, o cardcter ultraperiférico dos arquipélagos dos
Acores e da Madeira;

h) Promover a igualdade entre homens e mulheres.

2.2 — Interesse geral e Governagio Publica — O Governo e a
Administrac¢io Publica

A governacio do Estado, ou seja, a governagio do superior interesse do
cidaddo, do interesse geral e dos valores coletivos, faz-se a dois niveis,
que funcionam de modo articulado e encadeado entre si. Sio eles os
6rgaos de Governo e as estruturas da Administragao Publica, cujas fun-
¢oes e pressupostos de existéncia derivam dos mesmos principios que
fundamentam a criagdo e manutencio do préprio Estado, como ¢é refe-
rido por Bilhim et al.s.

15 Cf. «A Administra¢do Publica ¢ uma consequéncia que deriva dos principios que fundam
o Estado», Bilhim, Jodo, Ramos, Ricardo e Pereira, Luis, «Paradigmas administrativos, ética e
intervengdo do Estado na economia: o caso de Portugal», Revista Digital de Derecho Adminis-
trativo, 14, 2015, p. 94.
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De acordo com o desenho constitucionalmente consagrado quanto
ao modelo de Governagao Publica em Portugal, e tal como ¢ verificado
por autores como Aradjo, Bilhim, Carvalho, ou Amaral, e como nds pro-
prios também verificimos anteriormente’é, a estrutura de gestio do Es-
tado opera-se do seguinte modo:

— Um nivel politico, num plano superior, que é constituido pelos
6rgaos de Governo, que assumem a posicao e a fun¢io de defini-
¢do das estratégias de governacio dos destinos e dos interesses
coletivos da sociedade (o interesse geral ou interesse publico), ou
seja, das denominadas opgoes de politicas publicas. Em Portugal
este nivel ¢é assumido por trés érgaos de soberania com fungdes
articuladas no sentido do estabelecimento e controlo das Politi-
cas Publicas — o Presidente da Republica, também denominado
Chefe do Estado; a Assembleia da Republica, érgao legislativo; e o
Governo, 6rgao executivo;

— Um nivel administrativo, num plano inferior, complementar aos
o6rgaos do Governo, composto pelas estruturas da Administragao
Publica, com os seus dirigentes e corpo de funcionarios, com a
func¢do de desenvolver as necessarias e adequadas estratégias de
gestao de modo a poderem concretizar junto dos cidadaos os Pro-
gramas e as Politicas Publicas desenhadas pelo nivel politico.

Os dois niveis operam a Governagio Publica do Estado de modo
segmentado e complementar entre si. Ambos devem guiar a sua agao
na procura da satisfacao das necessidades e do bem-estar dos cidadios,
sempre e s6 de acordo com critérios de salvaguarda do interesse geral.
Para conseguirem essa realizagio, e sobretudo se tivermos em conside-
ragdo a dimensdo e o grau de complexidade das sociedades modernas,
importa que exista um quadro legal e normativo de referéncia, que as-
segure que os atos ou decisdes da gestdo publica tomados em qualquer
um dos dois niveis da Governagdo Publica, respeitam e salvaguardam
sempre e s6 os principios do interesse geral.

A existéncia de um quadro legal e normativo abstrato baseado nos
valores socialmente partilhados (nos valores da ética) e com a garantia

16 Cf. Maia, Anténio, Fatores Organizacionais Explicativos da Corrupgido — Dissertagio de Doutora-
mento em Ciéncias Sociais e Administragdo Piiblica, Lisboa, ISCSP, 2015.
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da sua concretizagio na agdo das estruturas da Governagao Publica é a
forma potencialmente mais adequada para afastar ou pelo menos para
reduzir os riscos de poderem ocorrer decisdes governativas ou admi-
nistrativas que se afastem da salvaguarda do interesse geral. De situa-
¢oes que traduzam a auséncia de ética e de integridade, que se baseiem
mais no livre arbitrio, na vontade e nos interesses pessoais e particulares
daqueles que tomam tais decisdes (governantes e funciondrios admi-
nistrativos) e menos no interesse geral. No limite mais gravoso de cen-
surabilidade social, estas decisdes de menor integridade traduzem-se
em opgdes que configuram atos de fraude e mesmo de corrupgio na
gestao do Estado.

E porque a corrup¢io traduz essa tipologia de atos fraudulentos de
maior censura social relativamente a gestao do interesse geral, deixamos
seguidamente um quadro que sintetiza, a0 mesmo tempo, o modelo e o
encadeamento das estruturas da Governagao Publica de gestao do Es-
tado, como foi descrito, com a indicagio dos correspondentes elemen-
tos de exposi¢ao a riscos de fraude e corrupgio e as solugdes de controlo
existentes relativamente ao problema.
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QuabRro 1: Os dois niveis de governacio e gestdo do Estado e a questdo da

corrup¢ao
RISCOS DE CORRUPCAO E FORMAS DE
CONTROLO
NIVEL POLITICO \| — Apresenta riscos ao nivel dos processos de
defini¢do das Politicas Pablicas — a denominada
Orgios do Governo corrupgio politica ou grande corrupgao.

(Definigao do programa politico de governagio e, — Os clementos conhecidos associam-na
a partir dele, estabelecimento das Politicas sobretudo as decisdes de contratos e negdcios
Publicas, consubstanciadas em objectivos e publicos de grande dimensdo e os processos de

estratégias para os alcancar) financiamento politico.
— E escrutinada ¢ avaliada pela comunicagio
social e pelo voto popular e punida criminalmente
pela Justica — Policias e Tribunais.
J
NIVEL — Apresenta riscos ao nivel do funcionamento da
ADMINISTRATIVO rede de servicos da Administragio (Central,
Directa e Indirecta; Regional e Local Autirquica)
Estruturas da — a denominada Corrupgio Administrativa ou
Administragio Pequena Corrupgio, que ocorre no ambito da agio
Publica administrativa.
(Execugdo das Politicas — E despistada por mecanismos de Controlo,
Publicas, de acordo com Auditoria e Inspecgdo (Interna e Externa aos
os objectivos tragados; préprios servicos) e punida criminalmente pela
com 0s melos Justica — Policias e Tribunais.
concedidos e em ,
respeito pelo quadro — E escrutinada e avaliada pela comunicagio
normativo e legal) social.

Adaptado de Maia, Anténio, Fatores Organizacionais Explicativos da Corrupgdo — Dissertagdo de Doutoramento em Ciéncias
Sociais e Administragio Piiblica

3 — A Etica e a gestdo de riscos na Governagio Publica

3.1 — Corrupgio e fraude na Governagiao Publica

Como vimos anteriormente, a corrupg¢ao é um problema que pode ocor-
rer do contexto da governacao do Estado, quer ao nivel da agio politica
dos 6rgios do Governo, designadamente dos governantes no ambito
da sua funcdo de definicdo das denominadas Politicas Puablicas, quer
ao nivel da ac¢do das estruturas de servigos da Administra¢io Publica,
mais concretamente do corpo de dirigente e funcionarios dos servigos,
na execugdo das suas fungdes de concretizagao junto dos cidadaos das
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Politicas Publicas definidas pelos 6rgaos do Governo. A corrupgio de-
corre da relagdo funcional que politicos, dirigentes e funciondrios com
menores indices de integridade — cada um no d4mbito do exercicio da
sua funcio e dos poderes que ela encerra — estabelecem com os cida-
daos e com a sociedade, expressando-se também através de formas ina-
dequadas — fraudulentas — como utilizam e fazem a gestao dos bens,
valores e patriménio publicos, nomeadamente quando deles se apro-
priam ou quando os utilizam em favor da satisfagdo dos seus interesses
particulares ou de terceiros a si ligados.

As praticas de corrupg¢io traduzem situagdes de auséncia de integri-
dade por parte daqueles que, estando investidos do poder associado ao
exercicio da agdo publica, da prossecugio do interesse geral, desvirtuam
essa conflanga e esse poder confiado de modo consciente, deliberado e
doloso. As praticas de corrupgao permitem alcangar, para quem as pra-
tica, beneficios particulares indevidos e ilegitimos, que causam os mais
diversos prejuizos sobre os interesses, os valores e o patriménio publico.

Mas o efeito prejudicial porventura mais gravoso que decorre da
subsisténcia destas praticas é o que se associa a quebra da confianga nas
relaces sociais e nos indices de coesdo social de um grupo ou de uma
sociedade. A corrupgao e a fraude induzem desconfianca das pessoas so-
bre as institui¢des — nomeadamente sobre aquelas onde ha noticia da
sua ocorréncia — e, em situagdes mais extremas, das préprias pessoas
entre si. Todavia, e de um modo geral, as praticas de corrupgio tradu-
zem sobretudo uma redugio do indice de qualidade associada ao exer-
cicio da funcio publica que é prestada a sociedade, e uma danosidade
sobre os bens, valores e patriménio publicos, traduzindo-se no aumento
dos custos de funcionamento das entidades publicas, os quais acabam
por ser inevitavelmente suportados pelos cidadaos. Nao ¢ demais recor-
dar que sdo os cidadaos — que somos nés — que, através dos impostos,
custeiam a existéncia e o funcionamento de toda a estrutura da Gover-
nagao Publica.

Quando verificada em grande escala, sobretudo a nivel politico, a
corrupgio ¢ sinalizada como um dos principais constrangimentos ao
desenvolvimento e modernizagdo dos Estados, por colocar permanen-
temente em causa a estabilidade politica dos Governos, o desenvol-

vimento sustentdvel das economias e a confianca social sobre as
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institui¢des, como tem sido verificado por autores como Ackerman,
Morgado & Vegar ou Porta & Mény, cujos textos podem ser consultados
para um maior aprofundamento sobre esta vertente do problema.

Os atos de corrupgao resultam de decisoes ou opgdes individuais por
parte de quem os pratica e cuja motivagdo reside na satisfagio egoista
dos seus interesses particulares. E serd fundamentalmente por isso que
ndo tém qualquer pejo em desrespeitar os principios e os normativos de
salvaguarda do interesse geral e em regra niao mostram arrependimento
das suas acoes. As opgdes da corrupgio decorrem da existéncia de con-
flitos de interesse e traduzem a sobreposicao dos interesses particula-
res sobre o interesse geral. Esta sobreposi¢ao de interesses parece ficar
particularmente facilitada quando em presenga de contextos carateri-
zados pelo exercido dos poderes publicos em regime de monopdlio (s6
um determinado funcionario exerce uma fungio especifica na estrutura
dos servicos), associados a elevados indices de discricionariedade e a
fracos mecanismos de accountability (de controlo e prestagdo de contas),
como foi verificado por Klitgaard através da sua formula explicativa da
corrupgdo (C=M+D-A)". Esta formulagdo explicativa dos contextos da
corrupg¢ao veio posteriormente a ser complementada pela ONU, ao con-
siderar que, para 14 da auséncia de mecanismos de accountability, devem
considerar-se como fatores igualmente facilitadores dos contextos da
corrupgao, a auséncia de integridade e de transparéncia. A formulagao
proposta pela ONU para explicar os contextos facilitadores da corrup-
¢do é C=(M+D) -(A+I+T)*.

O quadro 1 apresenta também uma referéncia as dreas de risco bem
como as formas de corrup¢io que em abstrato podem ocorrer relativa-
mente a cada um dos dois niveis da Governagdo Publica, com indicacdo
das correspondentes formas de controlo.

A corrupgido que ocorre a nivel politico, associada a a¢do dos 6rgaos
do Governo (no ambito dos procedimentos de defini¢io dos progra-

7 Cf. «Corruption equals Monopoly plus Discretion, minus Accountability», Klitgaard, Rob-
ert, Controlling Corruption, Berkeley, University of California Press, 1988, p. 75.

18 Cf. «Corruption = (Monopoly + Discretion) — (Accountability + Integrity + Transpa-
rency», ONU, Anti-corruption — Practice Note, Nova Iorque, United Nations Development
Programme, 2004, p. 2.
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mas e das Politicas Publicas) ¢ habitualmente designada por corrupgao
politica, desde logo por estar associada a governacio publica de nivel
poh’tico, mas também porque na pratica surge muitas vezes associada
aos processos de financiamento dos partidos politicos, como é referido
por autores como Ackerman e Morgado & Vegar. A corrupgio deste
nivel é também frequentemente designada como grande corrupgio,
dada a dimensio dos projetos publicos em causa, bem como dos valo-
res monetdrios que em regra estao associados ao seu desenvolvimento e
concretizagao, como seja, por exemplo, a decisdo de construir uma auto-
estrada, uma via-férrea, um aeroporto, uma zona portudria ou um hos-
pital, como ¢ referido por Morgado & Vegar. O escrutinio do problema
a este nivel faz-se sobretudo através dos mecanismos de controlo da
estrutura do Governo e também através da comunicacio social, desig-
nadamente a partir da divulgacio isenta e objetiva de resultados de in-
vestigacoes jornalisticas. Quanto as formas de penalizagio, elas incluem,
para ld das sang¢bes penais previstas no Cédigo Penal e aplicadas pelos
tribunais relativamente a casos judicialmente comprovados, o sentido
da votacio dos eleitores aquando da realiza¢do dos atos eleitorais.

Por outro lado, e quanto a corrupgio que ocorre a nivel administrativo,
da organizacio, gestao e agdo das estruturas da Administragao Ptblica na
execugao das Politicas Publicas junto do cidadao, ela é frequentemente
designada por corrupg¢do administrativa. Também ¢ frequente que seja
designada como pequena corrup¢ao ou corruptela, sobretudo por
ocorrer a niveis inferiores do modelo da estrutura de gestdo da Gover-
nacgio Publica e também por estar associada a procedimentos admi-
nistrativos e valores monetdrios transacionados de menor expressao,
sobretudo se comparados com os que em regra tendem a estar envol-
vidos ao nivel da corrup¢io politica. As praticas de corrupgio a este
nivel administrativo traduzem, na maior parte dos casos, a explora-
¢do de oportunidades decorrentes do uso dos poderes discricionarios
conferidos aos funciondrios para o exercicio cabal das suas fungoes,
como seja, por exemplo, o suborno a um agente da policia de transito
para evitar a multa por excesso de velocidade, ou o suborno ao técnico
da Camara Municipal para garantir a aprovagio e o licenciamento de
um projeto de construgdo de uma habitagdo. Sdo também conhecidas
praticas de atos de corrupgio como formas de ultrapassar algum peso
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subsistente no cumprimento dos mecanismos burocraticos associados aos
procedimentos administrativos, como ¢ verificado por Morgado & Vegar.

Independentemente do nivel da estrutura da Governagdo Publica
que seja considerado e das razdes que expliquem as opg¢des por praticas
de fraude e de corrupcio, a sua ocorréncia traduz sempre uma corrosio
sobre as expectativas sociais relativamente ao que deve ser o sentido da
acdo do Estado, da governagio e da gestao dos bens e dos interesses pu-
blicos e da salvaguarda do interesse geral, particularmente sobre o fun-
cionamento das estruturas de Governo e da Administragio no seu todo,
como ¢ sustentado por Morgado & Vegar e também pela ONU. Para 14
do desequilibrio provocado sobre as expectativas sociais, € agora numa
perspetiva mais materialista, o ato corrupto traduz um dano sobre os
valores, os bens, o patriménio e os recursos publicos, os quais, em con-
textos pautados por fracos principios éticos e morais por parte daqueles
a quem se encontram funcionalmente confiados, passam a ser geridos
de modo perverso, mais em concordancia com interesses particulares e
menos em fungdo do interesse geral e da causa publica, como ¢ referido
por Morgado & Vegar.

A relacdo de troca corrupta decorre da sobreposiciao dos interesses
particulares sobre o interesse geral, nas relagoes entre os cidadaos,
utentes dos servigos publicos, e os funciondrios menos integros e escru-
pulosos, os quais exercem as suas fungdes contrariando o pressuposto
fundamental da acao publica que é o da salvaguarda do interesse geral,
como ¢ verificado por Porta & Meny, e como referencidmos também em
textos anteriores.

Sao conhecidos alguns dos principais fatores explicativos da ocor-
réncia de atos de fraude e de corrupg¢ao na Governagdo Publica, relati-
vamente aos quais podem ser indicadas eventuais vertentes no ambito
do controlo e da prevengio sobre o fenémeno. O quadro seguinte apre-
senta alguns destes fatores explicativos da fraude e da corrupgio e os
correspondentes possiveis instrumentos ou formas de controlo.
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QuabRro 2: Fatores explicativos de fraude e da corrupg¢io e correspondentes

modos de controlo

Fator

Modo de controlo e prevengao

Menor indice de interiorizacio dos
valores coletivos

Refor¢o nos programas formativos de edugio para a
cidadania

Prevaléncia de interesses particulares
sobre o interesse geral

Refor¢o das medidas de controlo sobre os conflitos
de interesses

Indefini¢do ou falta de clareza dos
valores institucionais dos servigos

Criagdo e maior divulgacio de cartas de ética pelos
servigos, nas quais devem assumir os valores que
querem ver associados as tarefas e servicos que
desenvolvem

Indefinicdo ou falta de clareza de pa-
drdes sobre expectativas de conduta
dos funciondrios

Criag¢do e maior divulgacio de cddigos de conduta,
com indicagoes acerca do modo de operacionalizar
os valores definidos na carta ética

Auséncia de clareza sobre as normas
e regulamentos relativos a0 modo de
execugio das funcdes e dos procedi-
mentos administrativos associados

Criagdo e maior divulgacio de manuais de boas
préticas relativos aos modos mais adequados sobre o
cumprimento e aplicagio das normas e regulamentos
a diversa tipologia de casos concretos que tém de ser
operados

Fonte: Elaboragio do autor

3.2 — Mecanismos de controlo da Governagio Publica

Apresentamos agora uma breve sistematizagdo do modelo de controlo
portugués sobre o funcionamento de toda a estrutura da Administragao
Publica, incluindo a verificagao dos critérios de integridade e o controlo

da corrupgao e da fraude.

O quadro seguinte sistematiza os principais tragos caracterizadores
desse modelo, que compreende quatro niveis de controlo:
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QuapRro 3: O modelo portugués de controlo sobre o funcionamento das
estruturas da Administra¢do Publica e de prevencgio e repressoes
da corrupc¢do e da fraude

Nivel do controlo

Func¢io

1 Controlo interno

Constitui¢ao da Republica Por-
tuguesa e Lei do Procedimento
Administrativo

Define os pressupostos da acio administrativa e os
deveres funcionais associados a realiza¢io das fun-
¢oes asseguradas pelos servicos da AP

Leis organicas das entidades que
dio corpo a estrutura da Admi-
nistragdo Publica

Definem as funges da governagio a assegurar pelas
entidades a que correspondem. Estas fun¢ées encon-
tram-se segmentadas pelas estruturas organizacio-
nais dos servigos, indo até a de cada funcionério

Sistema de Controlo Interno

Coordena o controlo sobre a a¢do administrativa dos
servigos da AP, que ¢ realizado pelas Inspe¢des-Gerais

Inspegdes-Gerais Ministeriais

Procedem a a¢des de controlo, auditoria e inspegio
sobre a acdo e os procedimentos administrativos das
entidades que exercem fun¢des no 4mbito dos minis-
térios correspondentes

2 Controlo externo

Tribunal de Contas

Procede a agées de controlo, auditoria e inspegio
sobre a legalidade e regularidade das receitas e das
despesas do Estado relativamente a todas as enti-
dades que, sob qualquer forma, exercam funcées de
natureza publica

3 Controlo repressivo e punitivo

Leis penais

Definem e tipificam os atos correspondentes as pra-
ticas criminosas e as molduras penais

Leis do processo penal

Definem o quadro normativo de realizagdo dos pro-
cedimentos criminais nas suas diversas fases — In-
quérito, Instrugdo e Julgamento

Procuradoria-Geral da Republica
(PGR) ou Ministério Publico
(MP)

Titular da agdo penal na fase de Inquérito, no &mbito
da qual se realiza a investigagdo criminal e, através
dela, a recolha de provas

Policia Judiciaria

Coadjuva a PGR ou MP na realizagdo das diligéncias
de investigacio criminal

Tribunais

Procedem ao julgamento dos processos criminais
que sdo apresentados pela PGR ou MP com decisdo
de acusagio dos suspeitos

4 Controlo preventivo

Conselho de Prevencio da Cor-
rupgao

Define édreas de risco e propoe medidas preventivas a
partir da analise de elementos de relatérios elabora-
dos por entidades com fungdes de nivel de controlo
interno e externo e de decisdes judiciais tomadas no
ambito de procedimentos criminais associados ao
nivel do controlo repressivo e punitivo da corrupgao

Fonte: Maia, Anténio, Fatores Organizacionais Explicativos da Corrup¢do — Dissertagdo de Doutoramento em Ciéncias Sociais

e Administragio Piiblica
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De acordo com os elementos constantes do quadro, verificamos que
a arquitetura do edificio relativo ao controlo de ética e da integridade
e a verificagdo de conformidade da agdo administrativa compreende os
seguintes quatro niveis:

— Controlo interno da agdo das entidades publicas, decorrente da
defini¢ao dos principios e normas de funcionamento administrativo
dos servicos, bem como dos mecanismos de verificagio de confor-
midade entre os procedimentos efetivos e o correspondente qua-
dro de principios e normas;

— Controlo externo da acio dos servigos publicos, essencialmente
focado na vertente financeira, ou seja, na verificagao da legalidade
e regularidade dos procedimentos associados a receitas e despesas
do Estado;

— Controlo de caracter repressivo e punitivo, associado a agoes
judiciais relativamente a atos criminosos praticados por servido-
res publicos no 4ambito das fungdes que exercem na estrutura da
Governagao Publica;

— Controlo preventivo que, a partir do resultado da a¢3o dos demais
mecanismos de controlo anteriores, procura conhecer e caracte-
rizar as areas da governagio e gestao publica mais expostas a ris-
cos de corrupcdo e fraude, identificar e mapear esses riscos por
cada uma das dreas ou departamentos e tragar as correspondentes
medidas preventivas que se mostrem potencialmente mais ade-
quadas.

Os elementos apresentados neste ponto permitem perceber a exis-
téncia de uma estrutura composta por diversas tipologias de entidades
com fungoes especificamente talhadas para o exercicio do controlo so-
bre a atividade das estruturas da Governagao Publica.

3.3 — Gestao de riscos e promogao da qualidade no servigo publico

O modelo de gestdo de riscos e de promogio da qualidade do servigo
publico que se propde nio ¢ mais do que a tradugdo de um conjunto
integrado e encadeado de instrumentos de gestdo. Este modelo assen-
ta no conjunto de valores éticos que cada entidade assume como seus e
que, por essa razio, pretende ver traduzidos na sua acio. A partir destes
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valores devem desenvolver depois os demais instrumentos de gestio.
Deste ponto de vista, a ética, sobretudo o conjunto de valores assumidos
por cada entidade, configura-se a0 mesmo tempo como um ponto de
partida — uma aspiragdo organizacional que se assume — e um ponto
de chegada — uma concretizagio que se pretende alcancar em cada ta-
refa a realizar. E, partindo deste ponto que é a0 mesmo tempo um pro-
jeto e uma concretizagio de intengoes, a gestao de riscos e promogao da
qualidade no servigo publico pode fazer-se de modo encadeado com os
instrumentos que se indicam:

— A carta ética, documento escrito e divulgado interna e externa-
mente pelos servi¢os (ou seja, explicado aos colaboradores e di-
vulgado aos cidadaos e a sociedade, designadamente através da
sua publicacdo nos sites institucionais), onde a organizagao assume,
de modo vinculado, perante si prépria e perante o cidadao, qual
¢ o quadro de valores em que se move e que associa ao exerci-
cio das suas fungoes, de modo a que ninguém, nem os colabora-
dores, nem os cidadaos, tenha duvidas quanto a essas expectati-
vas e quanto a necessidade imperiosa de elas serem colocadas em
pratica;”

— Existéncia de um quadro legal e normativo claro, que deriva fun-
damentalmente e desde logo das leis da nagao (as Politicas Publi-
cas definidas pelos 6rgaos do Governo) conjugadas com as normas
complementares internas de cada organizagio. No seu conjunto,
estas leis e normas complementares estabelecem as agoes concre-
tas de cada uma das entidades do setor publico na concretizagao

! Uma répida pesquisa, feita num qualquer motor de busca, sobre cartas éticas de servi-
cos publicos, remete-nos para documentos que se revelam tendencialmente curtos, onde
as entidades acabam por assumir como seu um nucleo central de valores ou de principios
como sejam, por exemplo, a liberdade, a igualdade, a integridade, a justiga, a honra, o ser-
vigo publico, entre outros, que surgem replicados na grande maioria destes documentos.
E, importa verificar, serd normal e até muito provével que esta pesquisa nos leve a conclusdo
de que alguns documentos sejam essencialmente cépia de outros da mesma natureza feitos
por outras entidades. Quanto a este possivel fator, diremos que em certa medida é normal e
até compreensivel. Se considerarmos que as entidades da Administracdo Puablica sdo parte
integrante do todo social e cultural de uma mesma sociedade, de um mesmo quadro de refe-
réncias culturais, entdo podemos pressupor como normal e até légico e expectivel que o
conjunto de valores centrais dessa entidade seja 0 mesmo, ou apresente tragos comuns com
outras entidades.
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plena da Governagao Publica. Neste sentido, podemos considerar
que este plano legal e normativo estabelece o quadro de expec-
tativas sociais acerca do que deve ser a acio das organizacoes da
Administracao Pablica. As leis e as normas estabelecem a fun¢io
de cada entidade da Administra¢do Publica no contexto da Gover-
naco Pablica e da salvaguarda do interesse geral;

Existéncia de cédigos de conduta, através dos quais se procure
reforcar o grau de consciencializagdo dos funcionarios relativa-
mente a0 modo mais adequado de traduzir nas suas condutas os
valores organizacionais assumidos pela entidade na sua carta ética.
Na pratica, nio ¢ raro identificarmos estes dois instrumentos pu-
blicado de forma conjunta, os denominados c6digos de ética e de
conduta;

Criagdo e adocao de manuais de boas praticas administrativas rela-
tivamente a cada departamento da estrutura organica dos servigos
e para cada tipologia de procedimento administrativo, de modo
a que se estabelecam de forma clara e sedimentada os critérios
mais adequados para a execugdo e aplicagao das leis e das normas
(gerais e abstratas por natureza) s situagdes concretas a que se
destinam,;

Promogdo de instrumentos de identificagdo e gestdo de 4reas de
risco, sobretudo de riscos de ocorréncia de praticas divergentes,
que se afastem ou contrariem as expectativas. Que se afastem dos
valores, das leis, das normas, das condutas e também das boas pra-
ticas, internas (da gestdo) e externas (na relagdo funcional com
o cidadio), e que dessa forma possam fazer perigar todo o pres-
suposto da boa gestdo publica. No limite mais gravoso, encon-
tramos os riscos de corrupgdao como possibilidades a afastar da
acdo da organizagdo, uma vez que, independentemente do valor
de danosidade que lhes esteja associado, a sua ocorréncia traduz
sempre a auséncia de integridade e o desvirtuar do sentido do ser-
vigo publico. Um afastamento do pressuposto da salvaguarda do
interesse geral. Em suma, um conflito de interesses na medida
em que o autor de factos desta natureza toma estas opgdes preci-
samente por querer fazer prevalecer o seu interesse particular so-
bre o interesse geral. E todas as condutas com este perfil sao de
fraude ou corrupgio precisamente porque contrariam o interesse

73



ETICA E INTEGRIDADE NA VIDA PUBLICA

publico ou interesse geral, cuja satisfagdo, como sabemos, ¢ o pilar
base de quem exerce fung¢des na estrutura da Governacao Publica.
Neste conjunto de documentos de gestdo de riscos encontramos
os denominados Planos de Prevencio de Riscos de Corrupgao re-
comendados em Portugal desde 2009 pelo Conselho de Preven-
¢do da Corrupgio. Estes instrumentos de gestio devem permitir
a identificagdo de riscos concretos relativamente a cada departa-
mento organico ou fungio exercida, e propor a adogao das corres-
pondentes medidas de controlo destinadas a afastar esses riscos.
A efetividade destes instrumentos de gestdo de riscos deve ser as-
segurada através da realizagdo de relatdrios anuais de execugio.

Em termos metodoldgicos, a eficicia destes instrumentos de gestao
deve obedecer ao denominado ciclo PDCA de Deming, que, de modo
muito simples compreende o desenvolvimento de um procedimento ci-
clico que se deve fechar e renovar a cada ano, com o propésito de reajus-
tar a gestdao em funcio do contexto evolutivo da entidade e do mundo
onde se movimenta. O ciclo de Deming, como ¢ vulgarmente conheci-
do pelos gestores, trata-se de uma metodologia de gestdo que oferece
o potencial de promoc¢io da qualidade da acio desenvolvida por uma
determinada organizagio relativamente ao alcance dos seus propésitos.
O quadro seguinte identifica cada uma das quatro fases que compreen-
de o ciclo de Deming, também conhecido como o modelo de promogao
e melhoria constante da qualidade. O quadro indica também, relativa-
mente a cada uma das fases, os principais cuidados que a gestdo publica
e o gestor de riscos devem assegurar.
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Quabro 4: O ciclo PDCA de Deming de promog¢io da melhoria continua da
qualidade

P/ Plan/ Planear
Mapear fragilidade (riscos);
Definir as correspondentes medidas preventivas e de
controlo correspondentes

A/ Act/ Atuar D / Do / Executar
Verificar a eficicia das medidas; Divulgar, explicar e formar os colaboradores;
Estudar situagdes desconformes ocorridas; Colocar medida em execugio
Inserir ajustes ao plano

C/ Control | Acompanhamento
Verificar a correta execugio das medidas adotadas;
Acoes de controlo, auditoria e inspegao

Fonte: Elaboragio do autor a partir de Deming

De acordo com o seu autor, esta metodologia de gestao deve com-
preender de modo sequenciado os seguintes quatro momentos:

P / Plan / Planear — correspondente a0 momento em que se proce-
de ao levantamento e mapeamento das fragilidades e dos riscos
potencialmente associados a cada procedimento desenvolvido
pela entidade com a correspondente identificagdo de medidas de
controlo e prevencio;

D / Do / Executar — traduzido pela adogio e concretizacio efetiva
das medidas de controlo e prevencdo previstas para cada proce-
dimento, as quais devem ser acompanhadas de a¢des de divul-
gacio, explicacio e formagao junto de todos os trabalhadores da
entidade quanto a utilidade, necessidade e protecao institucional
decorrente de existéncia e execugio de tais medidas;

C / Control / Acompanhamento — passa pelo controlo de uma boa e
adequada execugdo das medidas preventivas adotadas. Nesta fase,
a agdo dos dirigentes das estruturas intermédias das entidades
revela-se de primordial importincia uma vez que a sua posigdo
hierarquica e fung¢ao deve assegurar e compreender a verificagao
responsavel e em permanéncia da boa e adequada execugio dessas
mesmas medidas na drea ou departamento que dirige. O desen-

75



ETICA E INTEGRIDADE NA VIDA PUBLICA

volvimento desta fase do processo pode compreender a necessi-
dade e utilidade de se realizarem acdes de auditoria e inspecao
sobre a adequada realizacdo das medidas de controlo e prevengio;

A / Act / Atuar — permite identificar necessidades de introdugao de
ajustes e corregdes ao quadro de medidas de controlo e prevengio
existente, quer porque tenham ocorrido situagdes de risco, par-
ticularmente nos casos em que tais riscos nio tinham sido devi-
damente identificados aquando da realizacio do levantamento e
mapeamento. A introdu¢io de medidas de controlo e prevencio
de ajuste ou de corregdo as ja existentes traduz o momento em
que o ciclo de gestao da qualidade se encerra e se reinicia.

3.4 — A recomendacio da OCDE sobre integridade publica

Em 2017, a OCDE produziu e apresentou um documento com um con-
junto de treze recomendagdes, com um sentido muito amplo e claro,
relativamente ao modo com os Estados devem procurar desenvolver as
suas politicas no cuidado e reforco dos indices de ética e integridade das
suas estruturas de governagao. A referida recomendagao assume o pres-
suposto que a corrupgdo ¢ um problema que apresenta largos efeitos
corrosivos sobre os recursos publicos, que compromete a coesao social,
a seguranca dos cidadaos e o desenvolvimento sustentado e equilibrado
da sociedade, na medida em que é um fator que amplia as desigualdades
sociais e econémicas e contribui para a reducio dos indices de confianga
nas institui¢oes e, no limite, nas proprias pessoas, umas relativamente as
outras.

De acordo com o texto da referida recomendacio da OCDE, e que
cita estudos de 2017 do World Gallup Pool e do Edelman Trust Barometer, a
percecao de maiores indices de corrupgao tende a apresentar uma cor-
respondéncia com menores indices de confianca nos Governos, o que
traduz bem a importincia e o impacto do problema nas sociedades e a
necessidade que Estados, Governos e os préprios cidadaos tém em esta-
belecer e adotar politicas, estratégias e dindmicas que alcancem uma
maior eficacia no controlo da corrupgio e da fraude, e na promogao de
mais integridade na Governacao Publica.

A recomendagido da OCDE sobre integridade publica reconhece
que a ética e a integridade nao se tratam apenas de questoes associadas
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a gestdo e a Governacgio Publica. Estas sio, afinal, questes que reque-
rem e justificam o envolvimento de toda a sociedade, de todo o cidadio,
numa légica de cidadania, que compreende também um envolvimento
de ambito cultural. Esta recomendagio reconhece que os Estados tém
o dever de dinamizar solugdes que criem ou reforcem uma cultura de
cidadania preocupada em promover e aprofundar os valores de ética
na vida publica. Claro que continua a ser reconhecida a necessidade e
a pertinéncia da existéncia de mecanismos e instrumentos de controlo
da gestdo sobre a Governagao Publica, e também de solugdes reativas e
punitivas relativamente as condutas inadequadas que sejam sinalizadas
e comprovadas, uma vez que elas sio exemplos que contrariam os pa-
drdes da ética e da integridade que se pretendem garantir e aprofundar.
O quadro seguinte apresenta, de forma necessariamente sintética, os
trés 4mbitos de agdo considerados pela OCDE na referida recomenda-
¢do, com a indica¢do das correspondentes dreas a que especificamente
se dirige o conjunto das recomendagoes.
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QuaDRo 5: Asrecomendagdes da OCDE de 2017 sobre integridade publica

Ambito

Recomendacgdes

Aintegridade é um

Compromisso maior das liderangas politicas e administrativas na
promogio da ética e da integridade e na reducdo da corrupgio

Responsabilidade e envolvimento de todas as estruturas de gestio

sistema coerente 11 . _ . 1. . .
¢ de ampla publica no fortalecimento dos padrées e indices de integridade
abrangéncia Estratégia da gestdo publica para incrementar a eficicia na
social reducdo de riscos de integridade
Padraes elevados de conduta como forma de reforgar a valorizagio
dos Valores Publicos
A sociedade, no seu todo, deve estar envolvida na promogio de um
verdadeiro e auténtico sistema de integridade publica
Lideranca para a ética e integridade em todas as organizagoes pu-
blicas e privadas
A cultura de . - o — .
inteoridade Meritocracia e transparéncia como condi¢bes fundamentais para
5 a gestdo e promogdo dos recursos humanos
publica deve ser
fortalecida Capacitag¢do dos recursos humanos para a adogdo de condutas
com elevados indices de ética e de integridade
Abertura e transparéncia no funcionamento interno das organi-
zagdes como forma de promover a existéncia de culturas organiza-
cionais mais integras
Gestdo e prevencio de riscos como forma de reforgar a integri-
dade
Cumprimento na aplicacio efetiva dos normativos de gestio e
Uma prestagio promogio da ética e integridade, incluindo a aplicacdo das sangées

de contas mais
transparente e
efetiva

previstas para as situacdes de incumprimento ou desconformidade

Fiscalizagdo através de uma efetiva prestagdo de contas, através da
realizacdo de ac¢es de controlo, incluindo por entidades externas

Participagio e envolvimento dos cidadios e da sociedade civil na
promocgio da transparéncia na presta¢io de contas e no acesso a
informagéo politica e administrativa

Fonte: Elaborado a partir da recomendagio de 2017 da OCDE sobre integridade publica

4 — Conclusoes

Neste texto procurdmos verificar a importancia central e determinante
da ética e da integridade nos diversos niveis da Governagio Publica,
sobretudo porque a sua auséncia explica fenémenos tio importantes e
nefastos como sejam a corrupgao e a fraude.

De modo mais concreto, vimos como a auséncia de ética e de inte-
gridade por quem exerce fungdes na estrutura da Governagao Publica
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— tanto nas estruturas de natureza politica como nas da Administragio
Publica — decorre de situagdes de conflitos de interesses, nomeada-
mente por evidenciarem uma certa incapacidade para assegurar a satis-
facio do interesse geral — que é, afinal, o pressuposto fundamental para
o exercicio de tais fun¢des de natureza publica — quando ele se cruza
com interesses particulares do préprio ou de terceiros. De facto, a opgao
por praticas de fraude e corrupgio negligencia e afasta a satisfacao do
interesse geral, o unico que deve estar presente a contextualizar toda a
Governagido Publica. O interesse geral é negado para dar lugar a satisfa-
¢do egoista de interesses particulares, na maioria das vezes associados ao
acesso a bens publicos de natureza patrimonial e financeira.

O problema da fraude e da corrup¢ao na Governagao Publica nao
¢ recente. Todavia, e sobretudo em resultado da forte mediatizagio a
que tem estado exposto, muito por via de inimeras suspeicdes que tém
desfilado na praga publica, tem vindo a ser objeto de alguns cuidados
acrescidos em termos do seu controlo e da sua prevengio e também da
procura de melhores solucdes de governagao e de gestdo publica.

As vertentes da ética, da integridade e também da transparéncia tém
assumido claramente uma dimensio de grande importancia no contexto
dos instrumentos de gestio e de controlo do servigo publico e também
da promogao da qualidade desse mesmo servigo junto do cidadio. E o
cidadio é precisamente a razao de ser da existéncia da prépria estrutura
de Governagio Publica. E o cidaddo que, com os seus impostos, custeia
toda esta estrutura e o seu funcionamento, e ¢ esse mesmo cidadao que
¢ o destinatario de toda a agdo da Governagao Publica. Serd fundamen-
talmente por esta razio que nao pode haver outro propdsito associado
ao exercicio da fungio publica que ndo seja a salvaguarda e a satisfagao
do interesse geral.

Ja sabfamos que a boa gestdo publica deve ser procurada, de entre
outros, por obediéncia a critérios de economia, eficicia e eficiéncia.
Porém, e para l4 deles, como procuramos apresentar neste breve texto,
parece-nos importante e necessario que os instrumentos de gestao pu-
blica assumam e assegurem também a verificagdo de critérios associados
a ética e a integridade e, por via deles, também a transparéncia.
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