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RESUMO: A preocupacdo com a ética publica ressurgiu,
com grande énfase, na agenda politica das nacoes devido
aos efeitos perversos que resultam da sua inexisténcia,
deixando de ser vista apenas como um problema moral e
passando a ser percebida como ameaca a ordem
econdmica, a organizacdo administrativa e ao proprio
Estado de Direito. Essa preocupacao fez surgir o que no
Brasil chamamos de Gestdo da Etica Publica, um
instrumento de controle cuja finalidade é prestar contas
aos cidadaos, que exercem o controle social quanto a
conduta do Gestor Publico e seus agentes. Os resultados
da Auditoria da Etica indicam nao apenas a aderéncia
aos padrées, mas também podem ser usados para
melhorar a gestao da ética e a compreensdo dos
funcionarios sobre os padroes éticos. As ferramentas
metodoldgicas abrangem a avaliacdo da implementacao,
os codigos de conduta e a auto-avaliagdo organizacional.
ABSTRACT: The concern about public ethics reappeared, with
great emphasis, on the political agenda of nations as a whole on
account of the perverse effects that derived from its non-
existence, which refrained it from being regarded just as a moral
issue and disclosed it as a real threat not only to the economic order
but also to the administrative organization and to the rule of law
itself. Such a concern paved the way to what is named
Management of Public Ethics in Brazil, an instrument of control
whose aim is to render account to the citizens who exercise social
control as regards the procedures resorted to by the public
manager and his (her) agents. The results of the Audit of Ethics
pinpoint the adhesion to patterns and can also be used to improve
the management of ethics and understanding of the officials when
it comes to ethical patterns . The methodological tools comprise the
evaluation of the implementation, the behavioral codes of conduct
and self-evaluation of the organization under control.
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INTRODUCAQO

A importancia crescente que vem sendo assumida pela Administracao Publica na prestacdo de
servicos aos cidadaos e a multiplicidade de formas, em permanente mutacdo, de como esses
servicos sao prestados colocam como fundamental a gestdo da fragmentacdo a que tém sido
submetidos, no ambito do movimento conhecido por Nova Gestao Publica.

A modernizacao e o fortalecimento institucional das organizacoes que integram o aparelho do
Estado tém sido a estratégia mais eficaz para se alcancar a boa governanca publica. Ndo obstante,
0 exame dos resultados dos investimentos nessa area mostra que nem sempre 0O SUCESSO Se
traduz em aumento de confianca na conduta ética dos agentes publicos. De outro lado, ndo
logram dar seguranca a esses agentes sobre que condutas especificas devem observar. Em
razdo dessas duas lacunas observadas na maioria dos programas de fortalecimento institucional
e modernizacdo das organizacdes, tem surgido o que no Brasil chamamos de Gestdo da Etica
Publica.

A preocupacdo com a ética publica ressurgiu com grande énfase na agenda politica das nacoes
devido aos efeitos perversos que resultam da sua inexisténcia, deixando de ser vista apenas
como um problema moral e passando a ser percebida como ameaca a ordem econdémica, a
organizacado administrativa e ao proprio Estado de Direito. O objetivo central da Gestdo da Etica
é promover a confianca da sociedade no carater ético da conduta dos agentes publicos e dar a
esses agentes seguranca e clareza sobre o que se pode e o que nado se pode fazer, de forma que
possam exercer suas funcdes em toda a sua amplitude e inteireza.

E provével que a Auditoria de Etica em entidades e 6rgdos da Administracdo Publica seja uma
demanda da sociedade para a qual os Tribunais de Contas e os outros Orgaos responsaveis por
execucao de auditorias internas no ambito da Administracao Publica, incumbidas de
supervisionar, controlar e aplicar sancoes, devem se preparar — para uma nova forma de
intervencao: prover o cidadao das informacoes relativas a conduta do gestor publico, a partir de
uma nova abordagem da auditoria governamental, a Auditoria da Etica Publica.

Diante disso, este trabalho busca avancar nesse novo entendimento, qual seja, a Auditoria da
Etica como contribuicdo ao controle social, tendo como conseqiiéncia o surgimento de uma
nova abordagem no campo da auditoria governamental, trazendo para anélise modelos ja
existentes sobre a metodologia de Auditoria da Etica Publica.

TEOR'AS social, administracdo publica, agentes publi-
! - cos e auditoria da ética.

CONTEXTUALIZACAO

F ANALISE A HISTORIA DA ETICA

Etica Essencialista
Ao explorar o campo da Auditoria da Etica, faz-

se necessario delimitar o conjunto semantico O mundo essencialista é o mundo da contem-
que envolve o tema. Vejamos a discusséo em  placdo, idéia compartilhada pelo filésofo gre-
torno dos conceitos de ética, moral, controle  go Aristételes (384-322 a.C.). No pensamento
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filoséfico dos antigos, os seres humanos aspi-
ram ao bem e a felicidade, que s podem ser
alcancados pela conduta virtuosa. Para a ética
essencialista, o homem era visto como um ser
livre, sempre em busca da perfeicdo. Esta, por
sua vez, seria equivalente aos valores morais
que estariam inscritos na esséncia do homem.
Dessa forma, para ser ético, o homem deveria
entrar em contato com a prépria esséncia, a
fim de alcancar a perfeicao.

A palavra ética, segundo Aristételes (384-322
a.C.), remete-se a natureza ou caréater do indi-
viduo. A idéia de ética no sentido geral trata
do discernimento entre certo e errado, em ter-
mos morais. Este, entretanto, trata-se de um
conceito deveras subjetivo. Assim sendo, tra-
balha-se a ética como padrdes de comporta-
mento socialmente aceitaveis. No caso das or-
ganizacbes, a postura ética refere-se ao com-
portamento em conformidade com os objeti-
vos, diretrizes, crencas e valores organizacionais,
as necessidades dos clientes, bem como o im-
pacto a ser gerado na sociedade.

Aristoteles subordina
sua ética a politica,
acreditando que na
monarquia e na
aristocracia se
encontraria a alta
virtude, ja que esta é
um privilégio de
poucos individuos
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Avristételes subordina sua ética a politica, acre-
ditando que na monarquia e na aristocracia se
encontraria a alta virtude, j& que esta é um pri-
vilégio de poucos individuos. Na sua doutrina,
a ética estd em conformidade com a ordem
vigente, ou seja, cada virtude seria um meio-
termo entre dois extremos, e cada um desses
extremos seria um vicio. Assim, sua ética era
adaptativa, servindo as necessidades politicas
de sua época, quando o homem deveria ser
conformado com a sua realidade; para tanto,
se fazia necessaria a interferéncia da familia e
da educacao para conter suas paixdes. Para esse
filésofo, "na pratica ética somos o que faze-
mos, visando a uma finalidade boa ou virtuo-
sa" (WEIL, 1999, p. 15). Isso leva a idéia de que
0 agente, a acao e a finalidade do agir sdo
inseparaveis; "toda arte, toda investigacao e
do mesmo modo toda acao e eleicdo, parecem
tender a algum bem; por isso se tem dito com
razao que o bem é aquilo a que todas as coisas
tendem" (WEIL, 1999, p. 15-16).

Pode-se resumir a ética dos antigos, ou ética

ESTUDOS

3 | A AUDITORIA DA ETICA



ESTUDOS

3 | A AUDITORIA DA ETICA

64

essencialista, em trés aspectos: 1) agirem con-
formidade com a razdo; 2) agir em conformi-
dade com a Natureza e com o carater natural
de cada individuo; 3) a unido permanente en-
tre ética (a conduta do individuo) e politica (va-
lores da sociedade). A ética era uma maneira
de educar o sujeito moral (seu carater) no in-
tuito de propiciar a harmonia entre o mesmo e
os valores coletivos, sendo ambos virtuosos.

Etica Cristianista

Com o cristianismo, através de S. Tomas de
Aguino e Santo Agostinho, incorpora-se a idéia
de que a virtude se define a partir da relacdo
com Deus e ndo com a cidade ou com o0s ou-
tros. "Deus nesse momento é considerado o
Unico mediador entre os individuos, e as duas
principais virtudes sao: a fé e a caridade" (CAM-
POS, 2007, p.4).

Através do cristianismo, se afirma na ética o
livre-arbitrio, sendo que o primeiro impulso da
liberdade dirige-se para o mal (pecado). O ho-
mem passa a ser fraco, pecador, dividido entre
0 bem e o mal. O auxilio para a melhor condu-
ta é a lei divina, e a idéia do dever surge nesse
momento. Com isso, a ética passa a estabele-
cer trés tipos de conduta: a moral ou ética (ba-
seada no dever), a imoral ou antiética e a indi-
ferente a moral.

Etica na Modernidade

As profundas transformacdes que o mundo
sofre a partir do século XVII, com as revolugdes
religiosas, por meio de Lutero; cientifica, com
Copérnico e Filoséfica com Descartes, oprimem
um novo pensamento na era Moderna, carac-
terizada pelo Racionalismo Cartesiano — a ra-
za0 é o caminho para a verdade, e para chegar
a ela é preciso um discernimento, um método.
Em oposicao a fé, surge o poder exclusivo da
razao de discernir, distinguir e comparar. Apos

a influéncia de um cenario de mudancas, como
o desenvolvimento das relacoes capitalistas de
producado, o fortalecimento de uma nova clas-
se social — a burguesia —, que luta para man-
ter sua hegemonia através de revolucoes, a re-
forma religiosa que destréi a unidade crista
medieval e, principalmente, a predominancia
do modo cientifico de pensar — desenvolvi-
mento que concretiza na criacao da ciéncia mo-
derna com Galileu e Newton —, provocam o
desenvolvimento da ética naturalista. Esse é um
marco na histéria da humanidade, que,
doravante, acolhe um novo caminho para se
chegar ao saber: o saber cientifico pauta-se em
um método e o saber sem método é mitico ou
empirico.

A ética moderna traz a tona o conceito de que
os seres humanos devem ser tratados sempre
como fim da acdo e nunca como meio para
alcancar seus interesses. Essa idéia foi contun-
dentemente defendida por Immannuel Kant
(2008), um dos principais filésofos da
Modernidade. Ele afirmava que: "ndo existe
bondade natural. Por natureza somos egofs-
tas, ambiciosos, destrutivos, agressivos, cruéis,
avidos de prazeres que nunca nos saciam e
pelos quais matamos, mentimos, roubamos”
(WEIL, 1999, p. 34).

Desta forma, para nos tornarmos seres morais
era necessario nos submetermos ao dever. Essa
idéia é herdada da Idade Média, na qual os
cristdos difundiram a ideologia de que o ho-
mem era incapaz de realizar o bem por si pro-
prio. Por isso, ele deve obedecer aos principios
divinos, cristalizando assim a idéia de dever.
Kant (2008) afirma que se nos deixarmos levar
por nossos impulsos, apetites, desejos e pai-
x0es ndo teremos autonomia ética, pois a Na-
tureza nos conduz pelos interesses de tal modo
gue uUsamos as Pessoas e as Coisas como ins-
trumentos para o que desejamos. N&o pode-
mos ser escravos do desejo. Para isso devemos
agir conforme o Imperativo Categoérico, ou seja,
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A moralidade de um
ato nao dever ser
julgada por suas

conseqUéncias, mas
apenas por sua
motivacao ética

Immannuel Kant

o ato moral deve concordar com a vontade e
com as leis universais que ela d& a si mesma:
"Age apenas segundo uma maxima tal que
possas ao mesmo tempo querer que ela se tor-
ne lei universal" (WEIL, 1999, p. 56).

Segundo Kant (2008), "a moralidade de um
ato ndo deve ser julgada por suas consequ-
éncias, mas apenas por sua motivacao éti-
ca" (CAMPOS, 2002, p. 5-6). Ele sustentava
gue o homem é o centro do conhecimento e
da moral. Sendo o ato ético e moral criado

e seguido pelo homem, isso passa a ser
incondicionado e absoluto.

Etica na Atualidade

No século XIX, Friedrich Hegel traz uma nova
perspectiva complementar e ndo abordada
pelos filésofos da Modernidade. Ele apresenta
a perspectiva Homem — Cultura e Histdria, sen-
do que a ética deve ser determinada pelas rela-
¢des sociais. Como sujeitos histéricos cultu-
rais, nossa vontade subjetiva deve ser "deter-
minada pela harmonia entre vontade subjetiva
individual e a vontade objetiva cultural" (CAM-
POS, 2002, p. 5). Através desse exercicio,
interiorizamos os valores culturais de tal ma-
neira que passamos a pratica-los instintivamen-
te, ou seja, sem pensar. Se isso ndo ocorrer é
porque esses valores devem estar incompativeis
com a nossa realidade e por isso devem ser mo-
dificados. Nesta situacdo podem ocorrer crises
internas vigentes e a transgressao deles.

Na atualidade o conceito de ética se fundiu
nessas duas correntes de pensamento. Na
visao da ética Praxista, o homem tem a capa-
cidade de julgar; ele nao é totalmente de-
terminado pelas leis da natureza, nem pos-
sui uma consciéncia totalmente livre. O ho-
mem tem uma co-responsabilidade frente as
suas acoes. Com raizes na apropriacao de coi-
sas e espacos, na propriedade, a ética Pragmati-
ca tem como desafio a lateridade (misericérdia,
responsabilizacdo, solidariedade), para transfor-
mar o Ter, o Saber e o Poder em recursos éticos
para a solidariedade, contribuindo para a igual-
dade entre os homens: distribuicdo equitativa
dos bens materiais, culturais e espirituais.

Etica e Moral
A palavra ética vem do grego ethos, que signi-

fica 'modo de ser, carater'. Em dadas situacoes,
é considerada como sinénimo da palavra mo-
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ral, esta de origem latina (morale) denotando
‘costumes'. A moral pode ser definida como
um conjunto de normas e regras destinadas a
regular as relacdes dos individuos numa dada
comunidade social (VASQUEZ, 1997). A ética,
por sua vez, de acordo com os conceitos anteri-
ormente expostos, se relaciona com o estudo
dos juizos de apreciacao que se referem a con-
duta humana susceptivel de qualificacdo do
ponto de vista do bem e do mal, seja relativo a
uma sociedade, em determinada época, seja
de modo absoluto. A ética seria, na concepcao
de Sung e Silva (1995), uma reflexao tedrica
que analisa e critica ou legitima os fundamen-
tos e principios que regem um determinado
sistema moral, ou seja, a ética poderia ser resu-
mida como a teoria sobre a pratica moral.

A moral, portanto, fica compreendida como
algo que se impde de fora para dentro, basea-
da nos costumes; a ética, por outro lado, impli-
ca uma anélise critica destes costumes que se-
rdo aceitos ou questionados pelo individuo. A
ética pressupde um juizo de valor que vem de
dentro para fora do individuo. Analisando ain-
da o conceito de ética, observa-se que esta de-
pende de opc¢des dadas ao individuo, ou seja,
do poder da liberdade de escolha. A ética im-
plica uma escolha propria de cada individuo e
ndo deve depender de terceiros. Diante de uma
situacdo, o individuo age de acordo com seus
valores e com as opc¢des que Ihe sdo apresenta-
das em um determinado momento (WEIL,
1993). Além de ter como pré-requisito a liber-
dade, o exercicio da ética implica também res-
ponsabilidade. Dessa forma, a moral é cristali-
zada na sociedade, enquanto a ética é indivi-
dual e critica, estando relacionada, assim, a li-
berdade de escolha e a responsabilidade.

A ética é a teoria ou ciéncia do comportamento
moral dos homens em sociedade. A capacidade
ética tem por objetivo a reflexao critica do ato
moral, ou seja, sobre o que é (ou pode ser) erra-
do. Assim a ética nao é moral. Moral é o objeto

de estudo da ética, diz respeito aos costumes,
valores e normas de conduta de cada sociedade.
A ética, entdo, pode ser o regimento, a lei do
gue seja ato moral, o controle de qualidade da
moral. Daf os codigos de ética que servem para
as diferentes micro-sociedades dentro do siste-
ma maior. A moral, por sua vez, de acordo com
Kant (2008), "é aquilo que precisa ser feito, in-
dependentemente das vantagens ou prejuizos
que possa trazer". Assim, quando praticamos
um ato moral, poderemos até sofrer consequ-
éncias negativas, pois o que é moral para uns
pode ser amoral ou imoral para outros.

Etica e Valores

A ética esta presente em todas as acdes huma-
nas, que, por sua vez, sdo norteadas por valores.
No contexto das acdes humanas estao as pes-
quisas cientificas, nas quais também estdo im-
plicitos valores. No dizer de Capra (1996, p.28):

Durante a revolucao cientifica do século
XVII, os valores eram separados dos fatos,
e desde essa época tendemos a acreditar
que os fatos cientificos sdo independentes
daquilo que fazemos, e sao, portanto, in-
dependentes dos nossos valores. Na reali-
dade os fatos cientificos emergem de toda
uma constelacdo de percepcoes, valores e
acoes humanos — em uma palavra, emer-
gem de um paradigma — dos quais nao
podem ser separados. Embora grande par-
te das pesquisas detalhadas possa nao de-
pender explicitamente do sistema de valo-
res do cientista, o paradigma mais amplo,
em cujo ambito essa pesquisa é desenvolvi-

da, nunca sera livre de valores.

Segundo Crema (1995), existe uma contradi-
Cao em nossos tempos, com uma evolucdo
muito grande da ciéncia e tecnologia sem uma
correspondente evolucdo psiquica, ética e es-
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Figura 1: Como o resultado de uma acao pode reforcar um valor

EVENTO . VALOR COMO
PENSAMENTO ATITUDE
COMPORTAMENTO g— DECISAO OU
ACAO ESCOLHA

Fonte: Weil (1993, p.48).

piritual, indicando que a fragmentacdo da ci-
éncia também tende a afastd-la da discussao
ética. Citando Soler, sintetiza: "(...) somos ricos
em termos de conhecimento e miseraveis quan-
to a significados: a crise da ciéncia é, funda-
mentalmente, uma crise de visao" (p.27). In-
centivar uma postura ética envolve discutir e
despertar valores éticos. Valor, como é esclare-
cido por Weil (1993), é uma varidvel da mente
que faz com gue o ser humano decida ou esco-
lha se comportar numa determinada direcao e
dentro de determinada importancia. Segundo
ele, € na mente que encontramos os valores,
entendendo-se por mente o conjunto de fené-
menos psiquicos, particularmente pensamen-
to, raciocinio, inteligéncia, afetividade, percep-
coes, sensacoes e acoes. No processo mental, o
valor apresenta trés aspectos: o cognitivo, o
afetivo e o conativo. O aspecto cognitivo pode
ser um pensamento, uma idéia ou uma repre-
sentacdo mental e seria a causa. O aspecto
afetivo envolve atitudes e emocoes e seria um
dos efeitos. O aspecto conativo seria a decisao
e a acao compativel e seria um outro efeito. O
resultado da acdo pode reforcar ou mudar o
valor, seguindo o principio da retroalimentacao.
De acordo com esta légica, se um individuo
assume uma determinada posicao frente a uma
dada situacao, e esta postura lhe causa satisfa-

¢ao, existe uma tendéncia a repetir a postura
frente a uma situacdo semelhante. O pensa-
mento de Weil (1993) pode ser demonstrado
na Figura 1.

Weil (1993) cita a pesquisa feita por Rokeach a
respeito do processo de mudanca de valores,
na qual o autor demonstrou que, apesar de
uma tendéncia a manutencao dos valores, es-
tes podem sofrer alteracdes através de uma
metodologia baseada na teoria cognitiva da
mudanca. De acordo com esta teoria, se uma
pessoa é informada da existéncia de contradi-
¢bes entre a sua auto-imagem, suas crencas,
atitudes, seus valores, seu comportamento e
de todo o seu conjunto pessoal e os da maio-
ria das pessoas e o consenso da sociedade em
que vive, ela se comportara de modo a reduzir
essas contradicbes, em virtude de sua auto-
insatisfacao.

O método usado por Rokeach baseou-se em
formularios de classificacdo de valores, infor-
mando resultados estatisticos em determina-
dos grupos, aliados a uma reflexao sobre as
classificacoes dadas pelo préprio sujeito. Bus-
cando os valores éticos a serem discutidos nos
diversos curriculos dos cursos da area de Cién-
cias Sociais, destacamos os seguintes: benefi-
céncia, justica, liberdade, equidade, respeito,
disciplina, responsabilidade, respeito a vida,
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participacdo e compartilhamento
de grupos, capacidade de tomar
decisbes, empatia e honestidade,
dentre outros.

Os valores nao sao estaveis, eles
evoluem com as necessidades do
homem, haja vista o principio da
igualdade, que diz respeito a tra-
tar-se da mesma maneira indivi-
duos diferentes, hoje repensado
como da equidade, ou seja, de-
vem-se atribuir tratamentos dife-
rentes a individuos diferentes,
entendendo-se que nao ha nada
mais desigual do que tratar igual-
mente situacdes ou individuos
com caracteristicas diversas.
Existe também uma profunda li-
gacao entre Ftica e Filosofia: a éti-
ca nunca pode deixar de ter como
fundamento a concepcao filoséfica do homem,
gue nos da uma visdo total deste como ser so-
cial, historico e criador. Uma série de conceitos
com 0s quais a ética trabalha de uma maneira
especifica, como os de liberdade, necessidade,
valor, consciéncia, sociabilidade, pressupde um
prévio esclarecimento filosofico. Também os
problemas relacionados com o conhecimento
moral ou com a forma, significacdo e validade
dos juizos orais exigem que a ética recorra a
disciplinas filosoficas especiais, como a l6gica,
a filosofia da linguagem e a epistemologia. As
questdes éticas fundamentais devem ser abor-
dadas a partir de pressupostos basicos, como
o da dialética da necessidade e da liberdade.
Assim a histéria da ética se entrelaca com a
historia da filosofia, e é nesta que ela busca
fundamentos para regular o desenvolvimento
historico-cultural da humanidade.

Etica nas Organizacbes

A essencialidade das organizacoes na vida das

a res publica emerge
como instrumento eficaz
de protecdo dos direitos
fundamentais, a‘gxemplo
da liberdade e da
igualdade

pessoas leva alguns expertos a considerarem
gue os tempos atuais configuram uma "época
managerial" e a sociedade hodierna conforma
uma "sociedade de organizacdes”, cujo
paradigma é a empresa. Esta concepcao ganha
tal forca que a transformacédo das organiza-
coes, com a empresa desempenhando um pa-
pel de exemplo ou modelo, é vista como o ca-
minho para a melhoria da humanidade.

A empresa passou a ser compreendida como
um motor para a renovacao social e todas as
organizacdes e os que nelas trabalham devem
buscar aprender da ética empresarial o modo de
atuacéo exigido a fim de que possam sobrevi-
ver, crescer e superar-se, evitando os defeitos
anteriores e propondo valores adequados a esta
reconstituicdo proposta. Disto também decorre
0 uso indistinto dos termos ética organizacional
ou nas organizacdes; ética empresarial ou nas
empresas e ética nos negocios.

No Brasil, registra-se uma preferéncia pelo uso
das expressdes ética nas organizacdes ou
organizacional e ética nos negdécios, provavel-
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mente pela mencionada influéncia do idioma
inglés que utiliza business ethics e
organizational ethics.

Etica na Gestdo Publica

A acdo estatal encontra-se norteada por diver-
sos principios, dentre os quais destaca-se o da
Legalidade, que delimita o campo de atuacao
possivel do Estado e garante aos cidaddos a
titularidade de direitos. Contudo, sendo o Es-
tado um ser ético-politico, a avaliacdo da con-
duta de seus agentes ndo pode pautar-se, ape-
nas, pelo aspecto da legalidade. Revela-se im-
periosa a verificacdo quanto a obediéncia de
preceitos éticos que estejam disseminados na
propria sociedade. A ética na conducado da res
publica emerge como instrumento eficaz de
protecao dos direitos fundamentais, a exem-
plo da liberdade e da igualdade.

No entanto, verifica-se grande dificuldade da
sociedade em avaliar a conduta dos gestores
publicos, notadamente em funcdo da ausén-
cia de informacbes tempestivas, suficientes e
confidveis. Até mesmo o processo de escolha
dos governantes nas democracias, através de
eleicoes seguras e livres, vem sendo objeto de
ressalvas quanto a sua eficacia como mecanis-
mo garantidor de que os escolhidos trabalha-
rdo em funcado dos melhores interesses da co-
letividade, uma vez que os cidaddos ndo pos-
suem todas as informacoes necessdrias a uma
escolha correta. O que reforca a importancia
do acesso as informacdes.

A promocado da ética requer capacidade de
governanca. A modernizacao e o fortalecimen-
to institucional das organizacdes que integram
o aparelho do Estado tem sido a estratégia mais
eficaz para se alcancar a boa governanca publi-
ca. Nao obstante, o exame dos resultados dos
investimentos nessa drea mostra que nem sem-
pre o sucesso se traduz em aumento de confi-
anca na conduta ética dos agentes publicos.

De outro lado, ndo logram dar seguranca a
esses agentes sobre que condutas especificas
devem observar. Em razdo dessas duas lacunas
observadas na maioria dos programas de for-
talecimento institucional e modernizacdo das
organizagdes, inicia-se entdo o movimento pela
Gestao da Etica Publica.

A Gestao da Ftica Publica transita por um eixo
bem definido, em que, em uma ponta, temos
os valores e principios éticos que se deseja
norteiem a administracao publica. No meio, as
regras de conduta, que funcionam como um
caminho préatico para que os valores e principi-
0s sejam observados. Na outra ponta, temos a
administracdo, que deve funcionar como o ins-
trumento de garantia de eficacia dos valores e
regras.

GESTAO DA ETICA
COMO MECANISMO
DE CONTROLE

Comecemos a exposicao definindo alguns
conceitos julgados importantes para o enten-
dimento sistémico acerca da gestao da ética
publica.

O CONTROLE NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Administracdo Publica

De acordo com a legislacdo brasileira, em um
sentido amplo, governo é a resultante da
interacdo dos trés Poderes do Estado: Executivo,
Legislativo e Judicidrio. Nas palavras de Hely
Lopes Meirelles (2000, p. 59): "E a expressao
politica do comando, da fixacdo de objetivos do
Estado e de manutencdo da ordem juridica”.

Para a consecucdo dos objetivos do governo,
existe um conjunto de 6rgaos e entidades cha-
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mados, em sentido formal, de Administracao
Publica.

Controles do Poder Burocratico

Os controles sobre esse poder administrativo/
burocratico inserem-se em um contexto
maior: o controle do poder do Estado.
Institucionalmente, existem trés principais for-
mas de impor limites a acdo dos agentes do
Estado.

A primeira delas é constituida pelos "freios
sociais". Os "freios sociais" a acdo dos agen-
tes do Estado sao constituidos pelos chama-
dos mecanismos de controle verticais, isto é,
da sociedade em relacdo ao Estado. Estes me-
canismos aqui serao também chamados de
controles sociais.

A principal forma de controle vertical ¢ a di-
mensao eleitoral, ou seja, premiar ou punir um
governante nas eleicoes. Essa dimensédo requer
a vigéncia dos mecanismos que caracterizam
uma Poliarquia como definida por Dahl (1997):
liberdade de opinido, de associacdo e de im-
prensa, entre outros. Além disso, o controle
vertical se manifesta por meio de "acoes reali-
zadas, individualmente ou por algum tipo de
acao organizada e/ou coletiva, com referéncia

“dos agentes do
constituidos pelo

/ Imensao

A

aqueles que ocupam posicdes em instituicoes
do Estado, eleitos ou ndo" (O'DONNELL, 1998,
p. 31). Isso implica a existéncia de diversos
mecanismos que permitam aos cidadaos tanto
reivindicar demandas diversas como denunciar
certos atos dos agentes publicos.

A segunda principal forma de impor limites a
acao dos agentes do Estado se da pelos meca-
nismos de limitacdo e controle na proépria ar-
quitetura do Estado, também chamados de
mecanismos de controle horizontais. Envolve
a existéncia de instituicoes, agéncias e 6rgaos
estatais detentores de poder, legal e de fato,
de realizar acbes que vao desde a supervisdo
de rotina até sancdes legais contra atos
delituosos de seus congéneres do Estado. Este
sistema nao se limita as instituicdes mais im-
portantes do sistema politico, como o contro-
le mutuo entre o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario, mas também outras instituicdes in-
termediarias. No Brasil, as mais importantes
sdo o Ministério Publico e os Tribunais de
Contas, que tém alto grau de autonomia em
relacdo a prépria organizacao institucional e a
interpretacao da tarefa de controle (SPECK,
2000, p. 23).

Existe um terceiro tipo de controle institucional
dentro da estrutura do Estado, que, diferente-
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mente dos mecanismos baseados nos princi-
pios de controle vertical e horizontal, acima ci-
tados, é subordinado ao principio hierarquico:
é o chamado controle administrativo. Esse con-
trole é definido por Meirelles (2000, p. 614) da
seguinte forma:

"£ todo aquele controle que o Executivo e
0s 6rgaos de administracdo dos demais Po-
deres exercem sobre suas préprias ativida-
des, visando manté-las dentro da lei, se-
gundo as necessidades do servico e as exi-
géncias técnicas e econémicas de sua rea-
lizacdo, pelo que é um controle de legali-
dade e de mérito".

Piscitelli (1995, p. 74) nos esclarece de que for-
ma se daria esse controle da legalidade e de
mérito. Segundo o autor, sdo quatro os princi-
pais objetivos dos mecanismos de controle, que
entendemos como controle interno: a) a revi-
sdo e/ou verificacdo das operacdes sob os as-
pectos eminentemente contdbeis, formais e
legais; b) a eficiéncia, que concerne aos meios
empregados, aos recursos utilizados para a
consecucao dos objetivos; c) a eficacia, a verifi-
cacdo do produto, dos programas, dos fins
perseguidos; e d) a avaliacdo dos resultados.

De outra perspectiva, esse controle pode ser
compreendido, por um lado, como aquele que
tenta garantir que a administracao realize uma
determinada atividade corretamente e, por ou-
tro, que logre determinados resultados. A idéia
subjacente a primeira concepcao de controle é
impedir comportamentos indesejaveis. £ uma
concepgao negativa, ou seja, uma visao puniti-
va de controle. O sentido negativo se expressa
na medida em que se apresenta como sinoni-
mo de fiscalizar, supervisionar, exercer uma acdo
de controle sobre pessoas. Ja a segunda con-
cepcao considera o controle em seu aspecto
positivo, ou seja, como a capacidade de fazer
com que as acoes de governo alcancem os fins

perseguidos. Segundo argumenta Meirelles
(2000, p. 615):

O controle administrativo deriva do poder
dever de autotulela que a Administracao
tem sobre seus proprios atos e agentes.
Esse controle é normalmente exercido pe-
los 6rgaos superiores sobre os inferiores (...)
pelo qué se caracteriza como controle in-
terno, pois o externo é sempre atribuido a
6rgao estranho ao Executivo.

Como podemos perceber, o autor define o con-
trole interno e o controle administrativo prati-
camente da mesma forma. O que é necessario
enfatizar para o interesse deste trabalho séo as
duas principais caracteristicas do controle in-
terno. A primeira diz respeito ao fato de ser o
controle interno um tipo de autocontrole, pois
é exercido pelos diferentes Poderes ou agénci-
as sobre seus proprios atos e agentes. E em
segundo lugar, que este tipo de controle res-
ponde ao principio hierarquico.
Consideremos ainda a definicdo de controle
como sendo uma das funcdes que compdem o
processo administrativo. A funcao controlar
consiste em averiguar se as atividades estao de
acordo com as atividades que foram planeja-
das. Oliveira (2005, p. 427) explica que contro-
lar é comparar o resultado das acées com pa-
droes previamente estabelecidos, com a finali-
dade de corrigi-las, se necessario.

Como podemos observar, os controles na Ad-
ministracao Publica tém uma relevancia dificil
de mensurar. As acdes de governo se realizam
por meio de atos administrativos que estdo
sujeitos a controles antes, durante e apos sua
disposicdo. Sdo controles juridicos, adminis-
trativos, politicos, de auditoria e contabeis que
estdo presentes nos processos que materiali-
zam os diferentes procedimentos administra-
tivos. Segundo argumenta Valle (2002, p. 23),
o problema nao residiria nos controles quan-
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do estes apontam a oportunidade, ao mérito
ou a conveniéncia, mas quando estes colocam
obstaculos se realizados num marco de legali-
dade e sob um conjunto de decisdes dotadas
de racionalidade.

No entanto, a racionalidade nao é precisamen-
te uma caracteristica marcante nas administra-
¢oes publicas. Mesmo assim, um sistema ad-
ministrativo dotado de baixa racionalidade nem
sempre obstaculiza as acdes de governo, mas
pode permitir o aparecimento de inimeras for-
mas de comportamentos oportunistas.

Controle Social

Apds analise sistémica e legal do controle, tor-
na-se imprescindivel tecer consideracoes sobre
a participacao da socieda-
de no processo de controle

participativo, plebiscito e iniciativa popular sdo
alguns dos mecanismos encontrados para a
efetiva pratica desse espirito constitucional. No
entanto, a participacao da sociedade nas fun-
¢oes de planejamento, monitoramento, acom-
panhamento e avaliacdo de resultados das po-
liticas publicas tem requerido a
institucionalizacdo de 6rgaos colegiados
deliberativos, representativos da sociedade, de
carater permanente. Os Conselhos comecam,
entdo, a se configurar em espacos publicos de
articulacdo entre governo e sociedade.

A sociedade civil passa a participar da gestao
publica de forma prévia, concomitante e sub-
seqlente, abrindo para participacdo
institucional da populacdo na gestao orca-
mentaria, financeira, contabil e patrimonial,
como agente fiscalizador do
desempenho governamen-

publico brasileiro. Park
(1987, p. 47) apregoava
gue "o controle social sur-
ge, em sua maior parte, es-
pontaneamente, em res-
posta direta as influéncias
pessoais e ao sentimento
publico".

O controle social, a partir da
década de 80, ganhou
representatividade com o
processo de democratiza-
cao, obtendo espaco na

Com a promulgacao
da Constituicao
Federal em 1988,
adotou-se no Brasil
uma perspectiva de
democracia
representativa
e participativa,
incorporando a
participacao da
comunidade na
gestao das politicas
publicas

tal. Na conjuntura pés-Cons-
tituicao de 1988, vivemos
um novo momento demo-
crético; isto é, hoje, as leis
amparam a participacao da
populacao nas decisdes go-
vernamentais e sdo, em prin-
cipio, defensoras dos direi-
tos sociais. Todavia temos
um novo problema, que é o
de fazer com que as leis dei-
xem de ser apenas instru-
mentos formais, passando a

base da governabilidade,

estando num processo de consolidacao pelo
anseio da sociedade civil em fazer parte do pro-
cesso politico.

Com a promulgacdo da Constituicao Federal
em 1988, adotou-se no Brasil uma perspectiva
de democracia representativa e participativa,
incorporando a participacdo da comunidade
na gestao das politicas publicas. Diversos me-
canismos dessa nova pratica vém sendo
implementados no Brasil. Orgamento

aplicacdo das mesmas. Esta
conjuntura supde uma nova instrumentacao
das lutas democréticas e populares, no senti-
do de se prepararem para a aplicacdo da lei.
Busca-se ainda mapear questoes que se colo-
cam quando o controle social se orienta para
constituir uma pressao pela mudanca/altera-
¢ao da situacao. Em outras palavras, indicam-
-se as dificuldades, frente ao estilo politico
brasileiro de exercer a autoridade e fazer poli-
tica, em se criar um espaco democrético. E pre-
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ciso, portanto, criar condicdes para a leitura
critica do controle social, contrapondo a sua
versdo burocratica a um novo patamar politi-
co, como espaco de exercicio do protagonismo
de sujeitos democraticos populares.

O conceito de controle publico social funda-
menta-se no tipo de governabilidade e na pra-
tica da governanca. Em gestoes governamen-
tais progressistas, a funcao da sociedade civil
tende a ser de controller na administracao
publica. Do ponto de vista tedrico de
Huntington (1968), as condicdes 6timas de
governabilidade ocorreriam quando se obser-
vasse um equilibrio entre as demandas sobre
0 governo e sua capacidade de administra-las
e atendé-las.

O governo tem de demonstrar eficacia na ges-
tao politica, principalmente em paises em de-
senvolvimento que ndo possuem instituicoes
politicas sélidas. O excesso de demandas, o
alargamento da participacao politica e a rapi-
da mobilizacdo de novos grupos, segundo
Huntington (1968), teriam antecipado o pleno
desenvolvimento das instituicdes politicas, ge-
rando um foco permanente de instabilidade.
Segundo esse autor, o funcionamento eficaz dos
sistemas politicos resulta do equilibrio entre as
instituicoes de input, responsaveis pela agrega-
cao dos interesses, e as instituicdes governamen-
tais de output, responsdveis pela formulacdo e
implementacao de politicas.

A anélise de Huntington (1968) é vélida para
a realidade brasileira. Muitas vezes, depara-se
com o divércio entre as instituicdes politicas
absorvedoras das demandas politicas e soci-
ais e as instancias governamentais
implementadoras das politicas publicas. O
processo de democratizacao brasileiro criou
expectativas fora da capacidade politica de
implementacao, tendo contribuido para o
descompasso entre a demanda e o desempe-
nho governamental, gerando alto grau de in-
satisfacao e frustracdo dos cidadaos.

Incorporando as consideracdes sobre
governanca e governabilidade, pode-se
conceituar o controle publico social como sen-
do o processo através do qual a sociedade civil,
diretamente ou através de seus representan-
tes, participa da gestao publica — nas instan-
cias deliberativas, consultivas e fiscalizadoras
— objetivando acompanhar a correta alocacao
dos recursos para o atendimento das deman-
das sociais. O controle publico social é desdo-
brado em interno e externo. A sociedade no
exercicio do controle social interno passa a in-
tervir de forma direta e parcial no processo bu-
rocratico da estrutura organizacional, visando
ao interesse social. A intervencao exige demo-
cratizacdo do processo decisério da adminis-
tracdo publica, com respostas pontuais as rei-
vindicacoes da sociedade.

Portanto, entendemos que a participacao da
sociedade no acompanhamento e verificacdo
das acdes da gestdo e na execucdo das politi-
cas publicas constitui as oportunidades de in-
tervencdo do cidaddo nos processos de funci-
onamento das estruturas publicas, que lhes po-
dem afetar, individualmente, ou como mem-
bro da sociedade como um todo. Esse debate
integra o préprio processo de fundamentacdo
do Estado moderno.

Nao é um debate novo, estando presente
nas obras de J.J. Rousseau (séc. XVIII). Para
ele, a democracia é constituida de trés as-
pectos: a igualdade de participacdo; o poli-
tico como espaco auténomo do agir huma-
no, por considerar o interesse publico como
valor méaximo da sociedade; e a participacao
direta no poder. Esse é o ideal da democra-
cia participativa que nos anima no dificil e
complexo desafio do controle social. Em
Rousseau, o governo é um comissario do
povo, e a fiscalizacao pelo povo sobre as
acoes do governo é a forma segura para evi-
tar a usurpacao e o predominio do interesse
privado sobre o interesse publico.
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Transparéncia: um instrumento de
Controle da Gestao Publica

A Transparéncia na Administracao Publica pode
ser entendida como a disseminacao de infor-
macoes, oriundas dos processos de funciona-
mento das estruturas publicas, efetuada pelas
instituicoes que os operam, tendo como re-
ceptores individuos ou grupos, formais ou in-
formais, que lhes darao tratamento destinado
a acoes de acompanhamento, também formal
ou informal. Simultaneamente aos dispositi-
vos legais que introduziram mecanismos de
exercicio da cidadania, a Sociedade passou a
exigir maior transparéncia nas acdes da admi-
nistracdo publica.

Com relacao a oportunidades potenciais, o0s
recentes cendrios de fortalecimento da demo-
cracia no Brasil podem ser mencionados de ini-
Cio; uma vez que este é um pré-requisito e ao
mesmo tempo fator impulsionador do Con-
trole e da Transparéncia, eles nao existem sem
democracia e, também, a incentivam cada vez
mais ao crescerem e chegarem a resultados de
sucesso.

O impressionante avanco da tecnologia tam-
bém é um fator critico de sucesso para os dois
campos. Seria muito dificil para a sociedade o
acompanhamento e a intervencao nas agoes
publicas se ndo existissem 0s atuais recursos de
redes de informacdes eletronicas e as bases de
dados disseminadas por diversas instituicdes.
Podemos afirmar com seguranca que a circula-
cao eletronica de informacoes é pré-requisito
para o efetivo Controle e Transparéncia.

Outra face importante de potencialidade para
as duas vertentes é a disseminacdo da gestao
pela qualidade na Administracao Publica, a de-
finicdo de clientes, um dos seus passos primor-
diais; e sendo o Cidadao o cliente principal, fica
clara a semente do Controle e da Transparéncia
nas bases da qualidade na Administracao.
Vale apontar também as questdes de Meio Am-

biente como um fator que impulsione, tanto o
Controle como a Transparéncia. Afinal, como
se pode observar atualmente, é dificil isolar
areas que ndo acabem por ter impactos nessas
questées. E visivel que o cidadao sofre diver-
sas conseqUéncias do mau uso dos recursos
ambientais. E necessario, para a sociedade,
acompanhar e intervir nos processos publicos
para evitar erros que atinjam o ambiente e, por
extensdo, os cidadaos.

O envolvimento do cidaddo na formulacao de
planos e politicas publicas é ainda incipiente,
mas com perfil crescente. E é uma importantis-
sima oportunidade de Transparéncia e Con-
trole Social.

A GESTAO DA ETICA PUBLICA

A primeira questdo a considerar diz respeito
ao lugar da ética como instrumento de gestao
no contexto da administracao publica brasilei-
ra. E quase que redundante abordar a questao
da Etica como pré-requisito de uma Adminis-
tracao Publica voltada para permitir um efetivo
Controle e assegurar Transparéncia de seus pro-
cessos e informacdes. Mesmo considerando
algumas divergéncias de abordagens, quando
se pensa nas definicoes e nos parametros do
que seja uma Etica valida a todas as acoes pu-
blicas — inclusive pela influéncia de fatores
politicos indeléveis —, é facil notar que, par-
tindo da prépria nocao oriunda do senso co-
mum, "a Etica embasa e realimenta as acées
da méaquina publica sujeitas ao Controle Exter-
no e a Transparéncia exigidos pela Sociedade”
(PORTER, 1994, p. 58).

O objetivo central da Gestao da Etica é promo-
ver a confianca da sociedade no caréter ético
da conduta dos agentes publicos e dar a esses
agentes seguranca e clareza sobre o que pode
e 0 que nao pode ser feito, de forma que pos-
sam exercer suas funcdes em toda a sua am-
plitude e inteireza. A ética entendida como con-
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junto de principios que direcionam o agir do
homem apresenta, quando estudada no ambi-
to da gestdo publica, uma interligacdo profun-
da com a relacdo entre Estado e sociedade,
notadamente quanto ao exercicio da cidadania.

Infra-estrutura da gestdo da ética

Uma discussao sobre a promocdo ou gestdo
da ética precisa partir de um referencial, e o
referencial mais comumente adotado pelos
paises é o que foi desenvolvido pela OCDE —
Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvi-
mento Econémico ao longo da década de 90.
A partir da experiéncia de seus paises mem-
bros, a OCDE identificou os sistemas, as ferra-
mentas e as condicdes que os governos utili-
zam para promover a integridade do servico
publico. A esses elementos e mecanismos se
deu o nome de Infra-Estrutura Etica.

Adotando o pressuposto de que a ma-condu-
ta é um fendbmeno complexo, a prevencao da

TRl

méa-conduta também serd um fenémeno com-
plexo. Ainda, a ma-conduta nao seria causa,
mas conseqiéncia de uma falha de sistema ou
resultado de uma cultura que nao enfatiza o
comportamento ético. Partindo desses pressu-
postos, a OCDE conduziu duas pesquisas —
uma em 1996 e outra em 1997/1998 — sobre
a gestao da ética no setor publico para deter-
minar os fatores que mais influenciam o com-
portamento ético no servico publico.

A concluséo desses trabalhos é que ndo ha um
método simples para construir uma infra-es-
trutura ética no servico publico. Antes é neces-
saria uma combinacao de incentivos e sancoes
para fortalecer os padroes profissionais de con-
duta.

Uma infra-estrutura ética bem atuante dé apoio
a um ambiente publico que fortalece padrdes
elevados de comportamento. Vale destacar que
os elementos da infra-estrutura devem interagir
para que se tenha uma infra-estrutura coeren-
te e integrada. Os elementos da infra-estrutu-

Seria muito dificil para a sociedade

0 acompanhamento e a intervencao

nas acoes publicas se ndo existissem
os atuals recursos de redes de

informacdes eletronicas
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ra, segundo a OCDE, podem ser categorizados
de acordo com sua principal funcao ou dimen-
sa0, a saber: orientacao, gestao e controle. Cada
uma dessas dimensodes é determinada por um
conjunto de fatores, a sequir discriminados:

1) O controle pode ser alcancado através
de: um quadro legal que permita que se
realize investigacao independente e julga-
mento; mecanismos de prestacdo de con-
tas e de controle efetivos; transparéncia e
envolvimento do publico (controle social);
2) A orientacao pode ocorrer por meio de:
um bem articulado engajamento da lide-
ranca politica; estabelecimento de valores
e padroes, a exemplo dos cédigos de con-
duta; atividades de socializacdo profissio-
nal, como a educacao e o treinamento;

3) A gestdo pode ser realizada por meio de:
coordenacdo da infra-estrutura ética por um
6rgao especial ou uma agéncia central de ges-
tdo; condicdes solidas para o servico publico e
uma politica efetiva de recursos humanos.

Para melhor compreenséo e comparacao, ex-
pomos aqui o entendimento sobre a Gestao
da Etica de Joaquim Moreira (1999, p. 33);

A gestao da ética compreende o exercicio
de quatro funcgdes basicas: normatizacao,
educacao, monitoramento e aplicacao de
sistema de consequéncias. O estabeleci-
mento de um conjunto de regras de con-
duta simples e suficiente é o objetivo da
funcdo de normatizacdo. Essas regras de-
vem refletir os valores éticos que se deseja
seguidos e levar em conta problemas espe-
cificos que se configuram como dilemas fre-
guentes entre os quadros organizacionais.
A funcao educativa deve estar centrada
na elaboracdo de regras de conduta co-
nhecidas e bem compreendidas. Para isso,
divulga, capacita, treina e orienta na sua

aplicacéo a situacoes préticas da rotina di-
aria do agente.

O monitoramento visa identificar pontos de
inobservancia das regras estabelecidas, de
forma a que seja aplicado um adequado
sistema de consequéncias, que pode atuar
sobre as acoes que integram as demais fun-
coes, bem como incumbir-se da aplicacao
de sancoes.

Cédigo de Etica

Para qualificar, ou seja, normatizar o que é ou
ndo moral em micro e macrosociedades, insti-
tufram-se os cédigos de ética. Todas as socie-
dades tém o seu. Pode ser documentado com
paragrafos e capitulos ou pode ser, no caso de
algumas culturas, uma forma de viver aceita
pelos seus membros. Portanto, os cédigos de
ética servem para definir o que é e o que ndo é
ato moral. Em nossa sociedade capitalista, que
valoriza a posse de bens materiais e do lucro
em detrimento dos valores morais, o que vale é
ndo quebrar o cédigo de ética estabelecido.
Assim, quando um deputado, senador, prefei-
to ou vereador aumentam o seu salario em
300%, argumentam, sem constrangimento,
gue "a legislacdo nos permite essa manobra".
Colocando a culpa num regimento, estara sen-
do ético, mas imoral ao mesmo tempo.

A respeito do Cédigo de Etica, Moreira (1999,
p.72) teve a oportunidade de afirmar:

Defendemos que ao decidir adotar a postu-
ra ética em seus relacionamentos, a empre-
sa deve fazer constar sua determinacdo de
um documento interno, cuja denominacao
propomos seja a de "Cdédigo de Etica".

As pessoas que integram uma organiza-
¢ao possuem formacdes culturais e cienti-
ficas diferentes. Possuem experiéncias so-
ciais diferentes e opinides diferentes, so-
bre os fatos da vida.
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(...) um cédigo de ética se destaca
pelo seu papel preventivo em vez de
impingir sancoes e penalidades aos

servidores, pois 0 que se busca
é a conscientizacao de todos aqueles
que lidam com a coisa publica (...)

O Caodigo de Etica, entendemos, tem a missao
de padronizar e formalizar o entendimento da
organizacdo empresarial em seus diversos re-
lacionamentos e operacdes. A existéncia do
Cadigo de Etica evita que os julgamentos sub-
jetivos deturpem, impecam ou restrinjam a
aplicacéo plena dos principios.

Segundo Sousa Filho (2004, p. 33), um cédigo
de ética é definido como: "um mapa de valo-
res e principios de uma entidade. Nao se trata
de uma peca publicitaria, coletanea de inten-
¢des, resumo de proibicdes e vedacdes extrai-
das das leis vigentes". Nesse sentido, o esfor-
co de elaboracdo de um cddigo de ética para
uma Gestao Publica ndo pode ser subestima-
do, requer ainda um trabalho de identificacao
e formacdo de valores desejaveis para uma ins-
tituicdo que atua em um ambiente fortemente
balizado pelos marcos juridico e politico.

O autor é critico ao dizer que:

E verdade que se busca com a elaboracdo
de um codigo de ética a sistematizacdo das
regras e vedacoes ja dispostas na legisla-
cdo vigente. No entanto, um cédigo de éti-
ca nao se reduz a esse papel acessorio,
porque nasce de um compromisso moral
que ultrapassa a letra dos normativos
positivados, ampliando a dimenséo legalista
por meio da dimensao ética, de maneira

que a transgressao de uma regra desse
cédigo nao implica necessariamente viola-
cao de lei, mas ndo se pode olvidar houve
uma transgressao, a qual reclama uma
sancao de mesmo carater e gravidade da
violacdo consumada. (Sousa Filho, 2004,
p.33)

Convém ressaltar ainda que um cédigo de ética
se destaca pelo seu papel preventivo em vez de
impingir sancdes e penalidades aos servidores,
pois 0 que se busca é a conscientizacao de todos
aqueles que lidam com a coisa publica, para que
nao incorram em comportamentos maculados
pela improbidade administrativa. Um cédigo de
ética deve ser ético desde o comeco, isto é, a
propria elaboracdo e implementacdo de seu con-
tetido pressupde o atendimento aos principios
gue o regem, senado esse codigo ja nasce sob o
signo da incoeréncia.

Segundo a OCDE, uma das principais dificul-
dades de implantacdo de um cdédigo de ética
localiza-se no acompanhamento do compor-
tamento moral. Para tanto, sao necessarias reu-
nides periddicas de avaliacao e feedback, evi-
tando-se formas disfarcadas de patrulhamento,
delacdes ou outras praticas que venham a in-
vadir a privacidade dos servidores, ou dissemi-
nar a paranoia e a desconfianca.

A construcao de um cédigo de ética pressupoe a
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vontade de redefinir os parametros de aceitacdo
de conduta da prépria entidade e dos seus re-
presentantes individuais; por isso que a parti-
cipacao da alta direcao da entidade na escolha
da melhor forma de implantacdo do cédigo de
ética faz-se imprescindivel, pois o que estad em
jogo é nada mais nada menos do que o suces-
so/fracasso desse cédigo. Sobre o Coédigo de
Etica, Mauro Soares (2002), em seu discurso
no VII Congresso Internacional do Centro Lati-
no-Americano de Administracao para o Desen-
volvimento, fez o seguinte comentario:

Est4 fadado ao malogro um cédigo de ética
de uma organizacao que permite a coexis-
téncia interna de esferas representativas de
praticas diferentes de padrao ético, por-
quanto a conduta correta se deteriora facil-
mente pelo convivio com condutas incorre-
tas advindas de outras esferas, especialmen-
te se trata de uma esfera hierarquicamente
superior. A forca do exemplo da alta admi-
nistracdo da entidade ndo deve ser subesti-
mada, porque constitui um fator chave para
0 sucesso do codigo de ética, ao motivar a
adesao dos demais funcionarios.

Acdo dos Orgaos de Controle na
Gestao da Etica

Dentro desse contexto, torna-se imprescindivel
a existéncia de érgdos integrantes da estrutura
estatal que componham uma verdadeira rede
de agéncias de accountability incumbidas de
supervisionar, controlar, aplicar sancdes e, so-
bretudo, prover o cidadao das informacoes rela-
tivas a conduta do gestor publico. No caso bra-
sileiro, esta rede de agéncias de accountability
englobaria, dentre outros, o Ministério Publico,
o sistema de controle interno dos Poderes, o
Poder Judiciario e os Tribunais de Contas. Estes
ultimos foram, sobretudo a partir da edicdo da
Lei de Responsabilidade Fiscal, alcados a condi-

cao de grandes provedores de informagdes so-
bre a gestdo publica.

Aos Tribunais de Contas compete verificar o
cumprimento da Lei de Responsabilidade Fis-
cal, que esta erigida sobre alguns pilares, den-
tre 0s quais o da transparéncia — entendida
nao s6 como a disponibilizacdo de informa-
¢bes, mas, principalmente, a compreensao dos
dados divulgados por parte do cidaddo medi-
ano. O objetivo mais nobre do principio da
transparéncia é permitir e estimular o exercicio
do controle social, a mais eficaz das formas de
controle da conduta do gestor publico, esti-
mulando o exercicio do controle por parte da
sociedade.

Auditoria da Etica

A Etica pode ser auditada? Este foi o tema-
central do workshop realizado no ambito da
102 Conferéncia Internacional Anti-Corrupcao,
organizada pelo International Institute for
Public Ethics — IIPE e pelo United Nations
Department of Economic and Social Affairs
(UNDESA), em 2001.

As principais conclusdes desse workshop, na
abordagem de Sousa Filho (2004), foram as
seguintes:

A Etica pode ser auditada, dado o ambi-
ente organizacional e as ferramentas
conceituais apropriadas. Os resultados da
auditoria indicam ndo apenas a aderéncia
aos padroes, mas também podem ser usa-
dos para melhorar a gestao da ética e a
compreensao dos funcionérios sobre os pa-
droes éticos. As  ferramentas
metodoldgicas abrangem a avaliacdo da
implementacao dos codigos de conduta, a
auto-avaliacdo organizacional, pesquisas
(surveys) na clientela e nos funcionérios,
matriz de risco, exame da resisténcia a

corrupcao, analises de relatérios de de-
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nuncias e reclamacoes, ferramentas ba-
seadas na internet (web-based), inquéri-
tos publicos e desvios éticos.

Ao aplicar essas ferramentas, é impor-
tante: a) balancear entre a necessidade
de acesso a informacédo e o direito ao
sigilo e a privacidade; b) distinguir entre
valores, posturas institucionais e as préati-
cas efetivas; ¢) avaliar a conformidade
com procedimentos especificos e promo-
ver a cultura ética global da instituicao.
(Sousa Filho, 2004, p. 36)

A qualidade da auditoria da ética depende
da estrutura conceitual, das variaveis
mensuradas e da qualidade das informacoes
disponiveis. Além disso, outros fatores influ-
enciam, como os objetivos estratégicos da
organizacao, o ambiente e o nivel de desen-
volvimento do pafs.

Quanto aos modelos para a realizacdo da Au-
ditoria de Etica, trazemos a anélise a aborda-
gem de Sousa Filho (2004) sobre um progra-
ma de auditoria da missao institucional de
uma entidade da Administracdo Publica, um
guestionario que permite avaliar sumariamen-
te a infra-estrutura ética de uma entidade pu-
blica, elaborado por uma Comissao de Etica
Publica, inicialmente para avaliar a gestao de
ética; e uma metodologia desenvolvida pela
Ethics Resource Center para avaliar doze di-
mensdes relacionadas com a Etica
Organizacional, conhecida como Ethics
Effectivenness Quick-Test

Segundo Sousa Filho (2004), O Levantamento
de Auditoria visa a ordenar um conjunto de
entidades publicas de acordo com um indice
guantitativo de risco de desvio ético. Assim, por
meio de um critério objetivo, podem-se seleci-
onar as entidades que apresentam maior expo-
Sicao ao risco ético para serem propriamente
auditadas, tendo em vista a escassez de pesso-
al, de recursos materiais e a urgéncia da atua-

¢do que se requer dos 6rgaos fiscalizadores.
Essa metodologia foi desenvolvida por uma
Secretaria de Controle, com o objetivo de Ava-
liar a dimensao representada pela missao
institucional de entidade da Administracdo
Direta e Indireta, tendo como objetivo geral
evidenciar a situacdo de momento dos érgaos
ou entidades auditadas em relacdo a sua mis-
sdo institucional, para que possam, juntamen-
te com outras referéncias e avaliagoes que dis-
ponham, determinar providéncias com vistas
a reorientacdo, reestruturacao e aperfeicoa-
mento das atividades dos mesmos.

Os elementos necessarios a avaliacao sao:
Constituicao Federal; Exposicdo de Motivos
que recomenda a criacdo do Orgao ou Entida-
de; Lei de Criacao e alteracdes; Legislacdo
Complementar; Regimento Interno ou Esta-
tuto; Organograma; Normas Internas e Ma-
nuais; Plano de Acado e Planejamento Estraté-
gico; Relatorios Gerenciais; Relatorios de Ati-
vidades; Orcamento e Plano Plurianual; Pla-
nos e Diretrizes de Governo; Mapa de Locali-
zacao de suas unidades; Compromissos inter-
nacionais assumidos; Decisdes e Deliberacoes
das Chefias e Superiores; e Programas em de-
senvolvimento (SOUSA FILHO, 2004).
Retomando a abordagem da OCDE — Orga-
nizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimen-
to Econdmico, vimos que uma das dimensoes
dessa infra-estrutura ética é o controle, que
pode ser alcancado por meio de um quadro
legal que permita que se realize investigacdo
independente e julgamento, de mecanismos
de prestacdo de contas e de controle efetivos,
e, por fim, da transparéncia e do envolvimento
do publico (controle social).Para avaliar essa
infra-estrutura, pode-se utilizar a correlacao
aplicada por Reis (2003) ao questionario que
uma Comissao de Etica Publica prop6ds para
avaliacdo da gestao da ética nos 6rgaos de
uma Administracao Publica, demonstrado na
Tabela 1:
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Tabela 1: Questionario Avaliacdo da Gestdo da Etica

Pergunta

sim

Comentarios

1. Sua entidade ou ¢érgédo identifica normas de conduta gerais e
especificas do 6rgao ou entidade aplicaveis para seus servidores ou
empregados? Informe as normas identificadas.

2. A responsabilidade por zelar pela efetividade das normas de conduta
esta formalmente atribuida a area que integra a estrutura da entidade ou
6rgao? Informe a drea ou areas responsaveis.

3. A entidade ou érgédo tem comissao de ética? Informe com que
frequiéncia a comissao se retne.

4. A entidade ou 6rgao conta com mecanismo de protecao para aqueles
que denunciam transgressoes as normas de conduta, assim como para 0s
servidores ou empregados com responsabilidades pela apuracdo das
transgressoes? Informe quais os mecanismos de protecao utilizados.

5. Ha identificacao das areas e processos mais suscetiveis a desvios éticos?
Informe as areas e processos mais suscetiveis a desvios éticos.

6. O plano de trabalho da drea de gestao da ética resulta do planejamento
da entidade ou 6rgao? Informe como o plano é acompanhado.

7. A alta administracdo do 6rgao ou entidade demonstra por atos
especificos estar comprometida com a disseminacao e a observancia das
normas de conduta pela declaracdo publica desse compromisso?
Exemplifique como.

8. As normas de conduta sao divulgadas entre os servidores ou
empregados da entidade ou 6rgéo? Informe como.

9. As normas de conduta integram os programas de capacitacao e
treinamento da entidade ou 6rgao? Exemplifique e informe qual o
percentual de servidores ou empregados que receberam capacitacao ou
treinamento nas normas de conduta em 200x.

10. A entidade ou 6rgao afere o grau de conhecimento das normas de
conduta por parte dos seus servidores ou empregados? Informe como
essa afericao é feita.

11. As normas de conduta sao divulgadas para o publico externo a
entidade ou 6rgédo, a exemplo de usudrios dos servicos.

12. Ha canais estabelecidos para apresentacao de duvidas e prestacéo de
orientacoes sobre a aplicacao das normas de conduta a situacdes praticas
do dia a dia dos servidores ou empregados? Informe os canais de
comunicacao utilizados.

13. A observancia das normas de conduta é monitorada? Informe como é
feito o monitoramento.

14. Os desvios de conduta e transgressoes das normas de conduta sao
apurados? Informe os tipos de sancoes e a frequiéncia com que cada uma
foiaplicada em 200x.

15. Sua entidade ou érgao utiliza alguma forma de reconhecimento ou
premiacao da ética? Exemplifique como isso é feito.

Fonte: Sousa Filho, 2004, p. 68-69.
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Embora o questionario tenha a intencdo de avaliar a gestdo, Reis (2003) associou cada questao a
uma dimensao da infra-estrutura ética proposta pela OCDE, conforme a Tabela 2.

Tabela 2: Associacdo dos Quesitos

Dimenséao da Infra-estrutura Quesitos
Controle 1-4-5-11-13-14-15
Orientagao 7-8-9-10-12
Gestao 2-3-6

Fonte: Sousa Filho, 2004, p. 69.

Avaliacdo Sistémica da Efetividade Etica:

Na Tabela 3, expomos uma adaptacao de Sousa Filho (2004, p.70-71), para ser aplicada a entida-
de governamental, da metodologia elaborada pelo Ethics Resource Center, a fim de avaliar doze
dimensdes relacionadas com a Etica Organizacional, conhecida como Ethics Effeticveness Quick-
Test.

Tabela 3: Dimensdes da Efetividade Etica

I. Valores da Organizacao

Il. Estratégia. Metas e objetivos de Etica

l1l. Politicas e procedimentos em relacdo a Etica
IV. Medidas de Efetividade Etica

V.Recompensas pelo comportamento ético

VI. Diretrizes para tomada de decisdes éticas

VII. Avaliagdo do clima ético

VIIl. Uma base para praticas éticas

IX. Praticas éticas da lideranca

X. Avaliacao do impacto de praticas éticas

Xl. Educacgdo e treinamento em ética

XII. Respeito aos valores pessoais dos funcionarios

Fonte: Sousa Filho, 2004, p. 70.
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As questoes estdo na forma de afirmativas, as quais o avaliado deve responder fazendo um circulo
no numero apropriado conforme a escala da tabela 4.

Tabela 4: Escala de Avaliacdo

Fonte: Sousa Filho, 2004, p. 71.

Na metodologia elaborada pelo Ethics Resource Center foram propostos 8 quesitos para uma das
dimensoes, resultando no total de 96 quesitos. Cada quesito, portanto, recebe uma pontuacao
na escalade 1 a7, de modo que a pontuagdo de cada dimensao é dada pela média aritmética dos
respectivos quesitos.

Caso o quesito nao se aplique a Organizacdo, deve-se marcar a opcao NA, que recebe pontuacao
nula. Nesse caso, este quesito ndo entra no cbmputo da média aritmética do resultado da dimen-
sao ética avaliada. A tabela 5 a seguir permite visualizar o resultado final:

Tabela 5: Gabarito para Avaliagdo do Resultado
Final da Efetividade Etica

Fonte: Sousa Filho, 2004, p. 72.
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CONCLUSAO

A primeira questdo a se considerar diz respeito ao lugar da ética como
instrumento de gestdao no contexto da administracdo publica brasileira,
introduzida como programa no meio de um aparato estatal bem estabelecido,
repleto de normas e muito hierarquizado, no qual o Estado (ou o "servico
publico”, como se diz correntemente) tem sido sistematicamente pensado
como a principal alavanca para o desenvolvimento. A questdo da Etica na
gestao publica realiza uma aproximacdo entre administracao publica e
moralidade social.

A infra-estrutura da ética foi desenvolvida pela OCDE — Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico ao longo da década de 90. A partir
da experiéncia de seus paises membros, a OCDE identificou os sistemas, as
ferramentas e as condicdes que os governos utilizam para promover a
integridade do servico publico. A Auditoria da Etica é parte integrante dessa
infra-estrutura. A Etica pode ser auditada, dado o ambiente organizacional e as
ferramentas conceituais apropriadas. Os resultados da auditoria indicam
aderéncia aos padroes, e podem ser usados para melhorar a gestao da ética e
a compreensao dos funciondrios sobre os padroes éticos.

As ferramentas metodoldgicas abrangem a avaliacdo da implementacao,
os codigos de conduta, a auto-avaliacdo organizacional, pesquisas — com
a clientela e os funciondrios —, matriz de risco, exame da resisténcia a
corrupcao, andlises de relatérios de denuncias e reclamacoes, inquéritos
publicos e desvios éticos. A Auditoria da Etica traz uma nova abordagem da
auditoria governamental. E, dentro dessa perspectiva, os Tribunais de
Contas possuem os atributos necessarios para serem os provedores de
informacoes para os cidadaos, capazes de lastrear as suas avaliacdes quanto
as condutas de todos aqueles que integram a Administracao Publica.

A atuacdo dos Tribunais na promocao da ética e na garantia do exercicio
pleno da cidadania constréi uma via de mao dupla. Ndo sé os Tribunais
servem como provedores de informacdes e garantidores de que esses
mecanismos de controles estejam sendo respeitados, como também os
Tribunais se legitimam junto a sociedade, maximizando suas acoes.

Dessa forma, entendemos que, em curto tempo, a Auditoria de Etica em
entidades e 6rgaos da Administracao Publica seja uma demanda da
sociedade para a qual os Tribunais de Contas, bem como outros Orgaos
responsdveis por execucao de auditorias governamental, irdo se
instrumentalizar para essa nova abordagem, que constitui mais uma
ferramenta de avaliacdo da Gestéo.

Este trabalho desdobrou-se inicialmente na definicdo dos conceitos
referentes a ética, ética no servico publico, moral, valor e controle social.
Procuramos demonstrar que existem bases legais ja definidas, que
impulsionam a implantacdo de uma Gestao de Etica, e buscamos avancar
nesse novo entendimento: Auditoria da Etica como contribuicdo ao controle
social, tendo como conseqliéncia o surgimento de uma nova abordagem
no campo da auditoria governamental, trazendo para andlise, e adaptacéo,
modelos j& existentes sobre a metodologia de Auditoria da Etica Publica.
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