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A EXPERIENCIA DA COMISSAO DE ETICA PUBLICA

APRESENTACADO

A ética foi recolocada na agenda menos por seus aspectos benéficos
do que pelas consequiéncias perversas que sua falta gera. A falta de
ética passou a ser reconhecida como conseqiiéncia e causa da ma
governanga e como risco a sobrevivéncia das organizag¢oes e do regime

democratico.

No plano do discurso, nao ha quem nao empreste apoio a estruturacao
de programas de promocao da ética. Contudo, essa unanimidade se
dilui sempre que se propoe definir e executar agdes especificas e que
se demonstrem suficientes para alcangar tal objetivo. Ao contrario
do que se poderia pensar, as reagdes nem sempre vem daqueles
descompromissados com a importancia dos valores e principios
éticos. Muitas vezes tém origem nos que sao realmente preocupados

e conscientes dos resultados deletérios da falta de ética.

A ética pode e deve comportar toda e qualquer reflexdao sobre a
conduta humana e, ap6s o fechamento de um século de acumulagao
de conhecimento e riqueza sem precedentes, com queda da
capacidade de discernimento e manutencao de seculares problemas
associados ao bem-estar das pessoas, fica dificil identificar agoes que

verdadeiramente se demonstrem suficientes para a garantia da ética.

Na esfera publica, a expectativa inicial de que os programas de
fortalecimento institucional e modernizagao fossem suficientes para
a promocao da confianga no carater ético da conduta dos funcionarios
nao se concretizou, 0 que teve por conseqiéncia o surgimento de
obstaculos ao proprio processo de busca de maior eficiéncia e eficacia

das organizacdes.

O trabalho da Comissio de Etica Publica coincide com um

movimento internacional pelo estabelecimento de padrdes éticos que
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assegurem a tao abalada confianga das pessoas nas instituicdes e dé
seguranca aos seus quadros para que possam exercer suas fungoes

em toda a sua inteireza.

Nao ha dilema ético que nao possa ser resolvido com boas doses de
formagao e bom senso. Contudo, nem uma adequada formagao, nem
o bom senso sido elementos capazes de garantir um padrao ético

efetivo nas organizagoes.

A observancia dos valores éticos nao ¢ tarefa simples na rotina
cotidiana. Levar efetivamente em conta conceitos como justica,
imparcialidade e transparéncia, por exemplo, nas tarefas diarias, nem
sempre é tao facil quanto se gostaria. Além disso, solugoes particulares
diferenciadas para determinados dilemas éticos com que os
funcionarios se defrontam podem comprometer a reputagao da
Administragao Publica e corroer a confianga das pessoas. Por outro
lado, a inseguranca desses mesmos funcionarios sobre o que pode e
o que nao pode representa um indesejavel limitador no exercicio de
suas proprias fungdes, atingindo a eficacia organizacional. Sao essas
convicgoes que fundamentam o trabalho da Comissio de Etica
Publica, criada em maio de 1999, que passou a agregar fungdes
executivas de administradora do Cédigo de Conduta da Alta

Administracao Federal a partir de agosto de 2001.

O trabalho da Comissio de Ftica Pablica representou a um sé tempo
novidade e risco. Novidade por significar a inversao de uma tradicional
equacio da administracio publica em que “quanto-mais-importante-
o-funcionario-menos-satisfacao-a-dar”. Risco porque sua agao tem
pot base a objetivacdo de regras de relacionamento que previnam
conflitos de interesse, algo dissociado da mais genuina tradigao
historica e cultural brasileiras, marcada pela dificuldade em distinguir
interesse publico de interesse privado e pelo império das relagdes

pessoais e de parentesco.

Admitir que os ocupantes dos mais altos postos do Executivo Federal

necessitem de regras mais estritas de conduta e que seja imprescindivel
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uma instancia independente que garanta a eficacia dessas normas ¢ a
base do trabalho da Comissio de Etica, o que nao deixou de provocar
reacOes muitas vezes iradas. Afinal, justamente aqueles altos
funcionarios, escolhidos criteriosamente, com o aval presidencial,
por que deveriam ser priorizados? A resposta é: justamente pelo
carater emblematico, pela alta visibilidade e elevado poder
exemplificador desses funcionarios. E preciso lembrar que ocupar
cargo de relevo na administragao publica ¢ um privilégio a que poucos

brasileiros tém acesso.

Como corolario das dificuldades encontradas, nio deixou de ser
emblematico o tempo necessario que transcorreu entre a proposicao
do Cédigo de Conduta e sua final aprovag¢ao, bem como o verdadeiro
pacto de siléncio publico que se seguiu as primeiras medidas praticas
tomadas pela Comissio de Etica, sempre recebidas com alguma
desconfianga. Afinal, a solugao de dilemas éticos que afetavam a boa
reputacao da administragao publica era transferida do foro intimo

para o foro publico.

Os problemas surgidos e as reagoes que resultaram do inicio da
operacionaliza¢ao do Cédigo de Conduta exigiram dos membros da
Comissao um estado permanente de reuniao, muitas vezes efetuadas
a distancia, e um brago operacional estruturado em sua Secretaria

Executiva.

Quem poderia merecer a atencio de uma Comissio de Etica sendo
aqueles sem ética? Era o que todos se perguntavam. E facil imaginar
o tamanho do problema, quando toda a estratégia da acao da Comissao
de Ftica estd centrada nos ocupantes dos mais altos cargos do
Executivo Federal, em relagao aos quais desenvolve programas de
educagao nas regras de conduta e monitoramento da sua observancia,
imprescindivel para identificar causas de ineficacia para adogao das

medidas corretivas necessarias.

A primeira carta de comunicac¢ao da Comissao de Etica informando

sobre as regras de conduta para membros desse grupo emblematico



EENCONTR O S E N T R E M E I O S E F I NS

de altos funcionarios causou furor. Provavelmente, foi recebida com
a mesma ansiedade que qualquer correspondéncia do fisco federal.
Como teria sido admitido fazé-lo de forma tao direta e impessoal
(sic)? O mesmo se repetiu nas reiteragoes, solicitagdes de informacoes
para subsidiar o processo de monitoramento e nas notificagdes sobre
eventuais transgressoes as normas estabelecidas. Nao foram poucos
os que procuraram diretamente a Comissao para se informar se a
mensagem recebida tinha carater de exclusividade ou havia sido

expedida em carater geral. Isso fazia uma diferenca imensal

O apoio inicial das autoridades - cuja adesdo expressa aquela estratégia
de trabalho foi declarada em reuniao ministerial -, ameacava diluir-se
ante o constrangimento que resultava das agoes praticas da Comissao
de Etica. Tal reacio teria sido suficiente para que ali mesmo fosse
encerrada essa experiéncia incomum. A continuidade dos trabalhos
foi garantida pela firmeza dos membros da Comissao, nenhum deles
integrantes do governo, e pelo apoio do Presidente da Republica,

sobretudo por agdes do seu Chefe da Casa Civil.

Jodo Geraldo Piquet Carneiro, presidente da Comissao de Etica, desde
o primeiro momento iniciara um périplo pelo Brasil e pelo exterior,
para apresentar e promover debates sobre a experiéncia empreendida,
no que foi seguido pelos integrantes da Secretaria Executiva. Um
total de mais de 8 mil pessoas ja participaram desses encontros, e
esse universo vem crescendo vigorosamente gragas ao esfor¢o inco-
mensuravel de todos em compartilhar experiéncias e identificar boas
praticas - para o que contribuiu muitissimo a designagao de represen-
tantes setoriais da Comissio de Etica nas entidades e 6rgios do

Executivo Federal.

Passados pouco mais de dois anos da aprovacao do Cdédigo de
Conduta da Alta Administracao Federal, a experiéncia da Comissao
de Etica tornou-se referéncia, por demonstrar de forma inequivoca
o caminho para o estabelecimento de um padrao ético efetivo na

Administracao Publica brasileira, por suas boas praticas, pelas
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limitagdes com que se defrontou, mas sobretudo pela sua

oportunidade, sem embargo das restricoes experimentadas.

Hoje a Comissiao trabalha em uma Rede de Etica que alcanga 220
entidades dos Executivo Federal e que é integrada por 250 represen-
tantes setoriais e multiplicadores, em um ambiente de troca
permanente de experiéncia e cooperagdo, que conta com outras
entidades governamentais e nio-governamentais, nacionais e
internacionais. Os programas de capacita¢ao para gestores da ética,
desenvolvidos em importantes parcerias com a Escola Nacional de
Administracao Publica - ENAP e com a Escola de Administracao
Fazendaria — ESAF ja atraem profissionais do servigo publico de

outros niveis de governo.

A importancia de regras claras de relacionamento que previnam
conflitos, promovam a confianga das pessoas e déem seguranga aos
funcionarios para que possam exercer suas fun¢des em toda a
plenitude vem sendo progressivamente reconhecida. A Comissio
continua sendo frequiientemente demandada para oferecer orientagoes
sobre soluc¢do de dilemas que surgem a cada dia, inclusive por
organiza¢des nao-governamentais, no seu relacionamento com

funcionarios publicos.

O presente volume reune alguns dos textos que, por sua oportunidade
¢ qualidade, tiveram grande impacto no desenvolvimento dos
trabalhos da Comissio de Etica Publica, bem como na efetivacio
das comissoes setoriais de ética, previstas desde 1994, com a aprovacao
do Codigo de Conduta do Servidor Civil do Poder Executivo, mas
que ndo encontravam ambiente para atuar. E publicado pela ESAF,
parceira importante no processo de disseminacio da Etica na

Administra¢ao Publica.

Mauro Sérgio Bogéa Soares

Secretirio Executivo da Comissio de E-tica Pitblica
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A EXPERIENCIA DA COMISSAO DE ETICA PUBLICA

PROMOGCAO DA ETICA:
A EXPERIENCIA DA
COMISSAO DE ETICA PUBLICA

Jodo Geraldo Piquet Carneiro
José Carlos Soares de Azevedo
José Leovegildo de Morais

Mauro Sérgio Bogéa Soares

Palestra apresentada no VIl Congresso
Internacional do Centro Latino-Americano
de Administracdo para o Desenvolvimento -
CLAD - outubro de 2002

1. Falta de ética: doenca aguda do capitalismo

Neste inicio de século, a falta de ética passou de doenca cronica a
aguda do capitalismo. Atinge praticamente todos os paises,
independentemente do tamanho e do grau de desenvolvimento. Trata-
se de uma situagdo particularmente embaragosa para os paises
democraticos desenvolvidos, os europeus em particular, que se
acostumaram a ver as manifestacGes de falta de ética - entre as quais
as praticas corruptas na administragao publica - como um fenémeno

tipico dos paises subdesenvolvidos e dos antigos regimes socialistas.

O capitalismo foi saudado, apds a queda do Muro de Berlim, ndo sé
como o melhor instrumento para alcangar o desenvolvimento
econdémico e social, mas também — diante da imensa corrupg¢ao
revelada pelo regime soviético — como o apanagio de boa conduta
moral no campo das relagdes economicas internas e internacionais.
Parodiando Adam Smith, pode-se dizer que a busca do interesse
individual, no velho estilo liberal, terminaria produzindo um sistema

econdmico nao apenas eficiente, mas também ético.
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A ilusdao durou menos de duas décadas. Mais do que ilusao, o retorno
a crenca de que o liberalismo economico ¢ a panacéia de todos os

males implicou desconhecimento da histéria do capitalismo.

A corrupgao revelou-se, desde o inicio, como imanente ao sistema
capitalista de produ¢ao. Quem nao se lembra dos robber barons do
comec¢o do século passado? Quem nao se lembra da atuacao
predatéria de empresas americanas e européias em paises

subdesenvolvidos, ao longo de boa parte do século XX?

Quem néo se lembra que, até muito recentemente, o
suborno pago por empresas de alguns paises europeus
a governos estrangeiros era tratado como despesa

dedutivel para fins tributdrios?

Na verdade, onde o capitalismo civilizou-se foi gracas ao contrapeso
dalegislacdo penal e de repressao ao abuso do poder econémico. No
entanto, até o esgotamento do Estado do Bem-Estar (Welfare State),
nos anos 1980, a desconfianga no carater ético da conduta dos agentes
economicos e publicos ficava aparentemente contida dentro de
setores mais ou menos tradicionais. A partir dai, instala-se uma nova

ordem nas relagdes economicas ditada basicamente por dois fatores:

1) De um lado, verifica-se a predominancia do capitalismo
eminentemente financeiro e escritural, operando cada vez mais
em escala planetaria e além de qualquer possivel controle pelos

meios institucionais classicos de cada pais.

2) De outro lado, o esgotamento do Welfare State implica a reforma
“patrimonial” do Estado. Uma parte significativa dos servigos
publicos, antes explorada pelo préprio Poder Publico, é
privatizada. A intervengdo burocratica do Estado na ordem

econdmica cede lugar ao moderno “Estado regulador”.
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Essas mudancas, que ocorreram praticamente em todos os paises, a
exce¢ao dos Estados Unidos da América — cujo governo sempre foi
mais regulador do que intervencionista — alteraram substancialmente
a esséncia e a escala de valores operada pelos governos. As
privatizacoes e as concessoes de servicos publicos mobilizam cifras
que se contam em bilhoes de délares. No Brasil, por exemplo, durante
varios anos os investimentos de capital de risco estrangeiro nao
ultrapassaram um bilhao de délares anuais. Ha pouco, a privatizagao
de uma unica empresa estatal de mineracao envolveu mais de trés
bilhdes de dolares.

Em tais circunstancias, alterou-se naturalmente a percepc¢io dos

cidadaos a respeito da conduta dos administradores publicos.

No inicio dos anos 90, o Nolan Report, elaborado pelo
Parlamento Inglés, mostrou de maneira contunde a queda
da confianca da sociedade britdnica na conduta ética dos
parlamentares. Essa mesma percepc¢do generalizou-se,

nos anos seguintes, entre os paises da OCDE.

Além disso, o acesso a informacao foi ampliado e democratizado.
Ainda que a contragosto, os negocios publicos se tornaram mais
visiveis — ndo apenas os contratos administrativos, mas a propria
atividade politica passaram a ser acompanhados mais de perto pela

sociedade.

Como nos lembra um administrador francés, o “governo tornou-se
um grande edificio de vidro transparente”. E possivel, até, que a
corrupgao nao tenha aumentado tanto nos tltimos anos; mas ¢ fora
de duvida que essa nao ¢ a percepg¢ao do cidadio comum. Ora, se do
ponto de vista politico — como lembra o Relatério Nolan —, a maioria
da sociedade desconfia da integridade dos administradores publicos

e dos politicos em geral, ndo adianta tentar convencé-la de que esta
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errada. Ao contrario, cabe ao governo demonstrar que seus agentes

sao honestos e, se nao forem, devem ser punidos.

O fato concreto e constrangedor é que a falta
de ética e a corrupcdo existem em larga escala, e néo
podem ser tratadas apenas pelos meios convencionais

de repressdao legal.

Em paises com estruturas politicas e administrativas relativamente
débeis, a falta de ética é uma dupla ameaca. De um lado, contribui
para o crescente ceticismo da sociedade a respeito da eficacia das
institui¢oes democraticas e alimenta a nostalgia das formas autoritarias

de governo — como se fossem, por acaso, menos corruptas.

De outro lado, a falta de ética tem uma dimensao estritamente
administrativa. Pois, além de inaceitavel do ponto de vista moral e
politico, ela é disfuncional tanto para o setor privado quanto para o
setor publico. Basta um unico exemplo paradigmatico: imagine-se
um sistema de arrecadacdo de impostos inteiramente corrupto — o
que nio ¢ uma hipotese desprezivel. Nesse caso, como planejar uma
receita capaz de assegurar o equilfbrio fiscal? Imagine-se que na
contratacdo de obras e servicos pela administracao publica haja
subornos de, digamos, 15%. O impacto fiscal direto é 6bvio: o Poder

Publico vai gastar mais 15% do que necessario.

Mas a falta de ética nao se mensura apenas pelo custo direto da
corrupeao. Seus efeitos deletérios indiretos sao incomensuraveis: o
desencanto pelo “servi¢o publico”, a falta de motivagdo dos
funcionarios, a baixa produtividade, a deterioragdo dos servigos
publicos. Em sintese, a corrupg¢ao conduz a perda dos referenciais
basicos que devem orientar a a¢do administrativa do Estado e a

descrenga do povo nos governos.
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Tudo isso que se acaba de descrever de maneira muito sumaria
provavelmente passa a idéia do 6bvio. A dificuldade esta em como e

por que meios enfrentar o problema.

Como ndo hd um “modelo” ideal de promocgdo da ética,
o primeiro passo é estar consciente de que ndo existem

solucdes globais e definitivas.

A corrupg¢ao no Executivo, por exemplo, esta quase sempre associada
a um “ganho comparativo” entre concorrentes. Esse tipo de
corrupgao pode ocorrer antes da contratacao, quando sio definidas
as necessidades de bens e servigos pelos 6rgaos governamentais. Mas
ha também a corrupcio interativa, associada as diferentes etapas de
execucao dos contratos: as medicoes fisicas dos servicos, a liberacao

de pagamentos etc.

Na esfera do Judiciario, a corrupg¢ao esta centrada na obtencao de
decisdes rapidas e favoraveis. Se um processo consome varios anos
até o julgamento definitivo, o objeto da corrupgio ¢ abreviar a decisiao
em favor de uma das partes. Imagine-se uma demanda judicial sobre
tarifas de servigos publicos em regime de concessao a empresas
privadas. Se a decisdo definitiva durar dois ou trés anos, os
investimentos privados poderio ficar comprometidos. Adicione-se
a esse quadro de lentidao deciséria os valores gigantescos abrangidos,

e fica facil imaginar o tamanho da corrupgao potencial.

Note-se, nesses dois exemplos, que o fator determinante do ambiente
corruptor nao esta associado simplesmente a quebra dos valores
morais da administra¢ao publica. Decorre, em grande medida, da
burocratiza¢ao dos procedimentos, no primeiro caso, e do apego
excessivo ao formalismo juridico, no segundo caso. Valores que,

abstrata e paradoxalmente considerados, podem até ter méritos morais
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intrinsecos, nao fosse a escala das distor¢oes que trouxeram ao longo

do tempo.

2.Sem ética nao ha boa governanca

Como foi dito, a insatisfacao com a conduta ética nao é um fenomeno
exclusivamente brasileiro ou circunstancial. Ao contririo, todos os
paises desenvolvidos enfrentam uma onda crescente de ceticismo
que parece originar-se das mudangas estruturais por que o Estado
passou nas ultimas duas décadas, do maior controle social sobre os
assuntos governamentais e da exigéncia de normas de conduta mais

claras e explicitas.

A promocgdo da ética é requisito da boa governanca.
Com efeito, o conceito contempordneo de eficiéncia
administrativa implica a adeséo a padrées de conduta
que dependam menos da vontade individual, ou seja, do
foro intimo, e mais do consenso das pessoas que

infegram a organizacao.

A modernizacido e o fortalecimento institucional das organizagdes
que integram o aparelho do Estado tem sido a estratégia mais eficaz
para se alcangar a boa governanga publica. Nao obstante, o exame
dos resultados dos investimentos nessa area mostra que nem sempre
o sucesso se traduz em aumento de confianca na conduta ética dos
agentes publicos. De outro lado, ndo logram dar seguranca a esses

agentes sobre condutas especificas que devem observar.

Em razao dessas duas lacunas observadas na maioria dos programas
de fortalecimento institucional e modernizacao das organizacdes,

tem surgido o que no Brasil chamamos de gestao da ética.
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A gestdo da ética transita por um eixo bem definido. Em
uma de suas pontas, temos os valores e principios éticos
que se deseja norteadores da administragdo publica. No
meio, as regras de conduta, um caminho pratico para
que os valores e principios sejam observados. Na outra
ponta, a administracéo, que deve funcionar como o

instrumento garantidor da eficacia dos valores e regras.

O objetivo central da gestao da ética ¢ promover a confianca da
sociedade no carater ético da conduta dos agentes publicos e dar a
esses agentes seguranga e clareza sobre o que pode e o que nio pode
ser feito, de forma que possam exercer suas funcoes em toda a sua

amplitude e inteireza.

A gestao da ética compreende o exercicio de quatro fung¢des basicas:
normatiza¢ao, educagao, monitoramento e aplicagao de sistema de

consequéncias.

O estabelecimento de um conjunto de regras de conduta simples e
suficiente é o objetivo da fun¢ao de normatizacao. Essas regras devem
refletir os valores éticos que se deseja seguidos e levar em conta
problemas especificos que se configuram como dilemas freqiientes

entre os quadros organizacionais.

A funcao educativa deve estar centrada na elaboracao de regras de
conduta conhecidas e bem compreendidas. Para isso, ¢ necessario
divulgar, capacitar, treinar e orientar a aplicacao dessas regras a

situacOes inerentes a rotina diaria do agente.

O monitoramento visa identificar pontos de inobservancia das regras
estabelecidas, de forma a que seja aplicado um adequado sistema de
consequiéncias, que pode atuar sobre as agoes que integram as demais

fun¢oes, bem como incumbir-se da aplica¢do de sangdes.

4
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3. Etica na administracéio publica:
uma preocupacdo antiga

O Brasil dispde de um marco regulatério e institucional de gestao da
ética relativamente antigo, caracterizado por grande multiplicidade
de normas. A Constituicao estabelece principios que direcionam a
atuacao da Administracio Publica nas trés esferas de governo que

integram a federagao:

o principio da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade

e eficiéncia;
O licitagdo publica, como regra para aquisi¢ao de bens e servigos;

o probidade administrativa, cujos atos a ela contrarios sao punidos
com a suspensao dos direitos politicos, perda da func¢ao publica,

indisponibilidade de bens e o ressarcimento ao erario.

Os principios constitucionais sio quase sempre auto-aplicaveis, ou
seja, independem de leis e regulamentos para que sejam observados.
Mesmo assim, o ordenamento juridico penal e administrativo
contempla diversas normas de natureza legal e infralegal que
reafirmam expressamente ou esclarecem melhor o alcance dos

principios constitucionais:
O Cédigo Penal;

O Lei 8.112/90, que estabeleceu o Regime Juridico Unico do

servidot;
O Lei 9.429/92, que tipificou os casos de improbidade;
0O Lei9.784/99, do processo administrativo;
O Lei8.6666/93, das licitacoes;

O Cédigo de Etica do Servidor Publico, de 1994
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Os principais assuntos regulados nessas diversas normas sao:

o]

o]

uso indevido do cargo publico;
enriquecimento ilicito no exercicio da funcgio;

patrocinio de interesse privado perante a administragao publica

(trafico de influéncia);

violacdo de sigilo;

uso de informagao privilegiada;

prestacao de assessoria a entidade privada;
atividade profissional paralela a fun¢ao publica;
hipéteses de conflito de interesse;

limitagoes para atividades profissionais posteriores ao exercicio

do cargo (quarentena);
recebimento de presentes;
uso de recursos publicos e servidores em atividades particulares;

apropriacao de fundos ou de bem moével publicos.

As entidades com responsabilidades sobre gestio da ética no

Executivo podem ser divididas em trés grupos:

a

as que tém por finalidade primordial a questdo da ética no servigo

publico;

as que tém a questdo da ética entre suas finalidade, mas nio a
unica, ou que de forma indireta, reflexa ou subsidiaria também
atuam nessa dire¢ao, exercendo o controle, a fiscalizacido e
aplicando sancdes; e as encarregadas de capacitar e treinar
servidores para que ostentem um padrao ético de conduta de

acordo com o desejavel. Sao elas:
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O comissoes de ética, previstas no Decreto 1.171/94;

O Corregedoria-Geral da Unido;

O corregedorias especificas de determinados 6rgaos e entidades;
O secretarias de Gestao e de Recursos Humanos;

O escolas de governo e entidades encarregadas de capacitacio e

treinamento;
O Secretaria Federal de Controle;
O Tribunal de Contas da Unido;
O Ministério Publico Federal;
O comissOes tematicas de cada uma das casas do Congresso Nacional;
O comissoes parlamentares de inquérito;
O Policia Federal;

O Poder Judiciario...

E, finalmente, o préprio cidadio, que por direito constitucional pode
propor a Justica agao popular visando anular ato lesivo ao patrimonio

publico.

A lei, visando possibilitar que os 6rgaos que exercem o controle de
comportamentos éticos, bem como os que tém responsabilidade na
gestao da ética, inclusive sob o0 aspecto meramente educativo, possam
alcancar maior efetividade em sua atuagdo, estabeleceu regras
institucionais de relacionamento, sobretudo deveres de comunicagao

mutua.

Os principais instrumentos de controle a disposi¢ao dessas entidades

e 0rgaos sao:

o auditorias, inspeg¢oes e fiscalizagoes, que sao realizadas pelos 6rgaos

de controle interno e externo, cujos relatorios devem fornecer
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clementos que permitam aferir a gestao dos administradores
publicos quanto a aspectos da legalidade, legitimidade e

economicidade;

processo administrativo disciplinar, conduzido pelas comissoes
de sindicancia e de inquérito, para apurar desvios de conduta

pessoal;

inquérito civil publico, promovido pelo Ministério Publico
Federal,

acao ordinaria de ressarcimento de danos, promovida pela Uniao

e suas autarquias e fundagoes;

acao civil publica de ressarcimento de danos, promovida pelo

Ministério Publico Federal;
inquérito policial, realizado pela Policia Federal;
acao penal publica, promovida pelo Ministério Publico Federal;

acao de improbidade administrativa, promovida pelo Ministério
Publico Federal, Advocacia Geral da Unido ou pelos 6rgaos

juridicos a ela vinculados;

acao popular, de autoria de qualquer cidadao, para anular ato lesivo

a0 patrimonio publico ou a moralidade administrativa;

declaragao de bens, obrigatéria para ocupantes de cargos publicos,

instituida como elemento inibidor do enriquecimento ilicito.

Nao basta ter o marco regulatério. A implementacao

de normas de conduta tem exigéncias proprias.

Nao obstante esse rico marco regulatério e institucional, a percepg¢ao

geral ¢ de uma baixa efetividade das normas de conduta existentes.
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A experiéncia nos permite relacionar algumas dessas situagoes que

contribuem para esse quadro de baixa efetividade.

1. Se a divulgacao das normas de conduta - principalmente dos
cédigos ja editados e das orientagGes emanadas dos 6rgaos
competentes - nao tem conseguido torna-las de conhecimento

eral, como podem ser cumpridas?
bl

2. Naio ha cultura nem estrutura para estimular consultas, nem prestar
otientagdes ao servidor em duvida sobre a correta aplicagao das

normas a casos préticos.

3. Os programas de capacitacdao e treinamento, assim como a
educacao basica s6 muito recentemente vém incorporando a ética

como matéria especifica ou transversal.

4. A investigacdo de desvios apenas tem se mostrado efetiva em

entidades que se estruturaram adequadamente para isso.

5. Aaplicacido de sangbes esta diretamente relacionada a capacidade

de investigagao.

0. O sistema nao seletivo de apresentagao de declaragoes nao tem
permitido sua utilizagdo de forma eficaz para identificar indicios

de desvios.

E nesse contexto que surge a Comissao de Etica Puablica.

4. A gestao da ética ganha régua e compasso

O surgimento da Comissio de Etica Publica e a aprovagio do Cédigo
de Conduta da Alta Administragao Federal significaram a ruptura
com os modelos convencionais, a partir de analises feitas pelo
Conselho de Reforma do Estado em 1997 e 1998. Os pontos

principais sio basicamente os seguintes:
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1°) A inutilidade de simplesmente criar novos tipos penais ou de
agravar as sangOes dos tipos penais existentes, inclusive pela
lentidao do aparato de repressio e pela dificuldade da prova do

crime — pressuposto da condenagao.

2°)Diante do pessimismo reinante, seria inutil adotar providéncias
que afetassem a administracado publica como um todo. Buscou-
se, assim, numa primeira etapa, tratar apenas da conduta da alta
administracdo publica. Com isto, a resposta seria mais rapida e
eficaz, inclusive no plano simbdlico (o pessimismo publico é mais
intenso com relagdo a cupula do governo do que em relagiao aos

servidores publicos de um modo geral).

3°) A ctpula do governo ¢ composta de pessoas livtemente nomeadas,
das quais se pode exigir a adesao moral a normas de conduta. Nas
hipéteses de transgressoes graves das normas de conduta, é mais
facil puni-las com a demissdo pura e simples, dispensado o

processo administrativo formal.

4°)E absolutamente necessario proteger as autoridades honestas
contra falsas acusacdes de desvio de conduta. Para tanto, a
Comissiao de Etica funciona como uma instancia consultiva, em

que a maioria das davidas pode ser rapidamente resolvida.

5% A Comissio de Fitica cabe detalhar concretamente as normas gerais
previstas no Codigo de Conduta e zelar pelas fungoes que integram
a gestao da ética, seja pela execuc¢ao direta, seja pelo
estabelecimento de parcerias com entidades da prépria

administracdo publica.

6°)A Comissio de Etica ndo esta vinculada hierarquicamente a
nenhuma autoridade do governo. Ela é composta de pessoas que

nao ocupam cargo publico.

O Codigo foi aprovado pelo Presidente da Republica em agosto de
2000, tendo sido estabelecido prazo para a adesao das autoridades a

ele submetidas. Nas novas nomeagoes, consta do ato de posse termo
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expresso de adesao as normas do Codigo. As autoridades submetidas

sao: ministros de Estado; secretarios executivos; cargos especiais;

diretores de autarquias, agéncias reguladoras e empresas estatais;

demais autoridades de nivel equivalente. No total, pouco mais de

750 pessoas.

O

Cédigo compreende, entre outras, normas sobre os seguintes

temas:

)

b)

d)

Conflito de interesses. Havendo possibilidade real ou potencial
de conflito de interesses, a autoridade devera comunici-la a
Comissao de Etica e abster-se de tomar qualquer decisao sobre a

matéria capaz de suscitar conflito.

Situagio patrimonial e investimentos. Alteragoes patrimoniais
relevantes devem ser comunicadas 2 Comissio de Etica para fins
de acompanhamento. Sio vedados investimentos financeiros cujo
valor ou cotagdo possa ser afetado por decisio ou politica
governamental da qual a autoridade tenha prévio conhecimento
em razao do cargo. Essas informagoes tém carater sigiloso e as

duavidas sio esclarecidas pela Comissao.

Recebimento de remuneragao de fontes privadas, presentes,
transporte, hospedagem ou favores de particulares. A
participagdo em eventos externos, tals como seminarios e
congressos, é permitida. Quando o evento é de interesse da
administragdo publica, as despesas serdo por ela custeadas; se de
interesse privado, as despesas poderao ser pagas por entidade
particular, desde que esta nio tenha interesse em decisio da
autoridade. Presentes sao proibidos, salvo quando de valor

simbdlico.

Manifestagbes publicas. A autoridade nao poderd opinar
informalmente sobre matéria que possa vir a ser submetida a sua

apreciacio oficial. E proibida a critica publica sobre a
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honorabilidade ou o desempenho funcional de qualquer

autoridade do Executivo.

Propostas de emprego ou negdcio futuro. Qualquer proposta
de emprego ou negdcio futuro deve ser imediatamente
comunicada pela autoridade a Comissao de Etica. Havendo
possibilidade de conflito de interesses, a autoridade devera deixar

O cargo.

Impedimentos posteriores ao exercicio da fungio publica. I}
proibida a atuagao em beneficio de pessoa ou empresa com a qual
a autoridade tenha mantido relacionamento oficial nos seis meses
anteriores a exoneracao. Também ¢é proibida, por prazo
indeterminado, a representacao de interesse de pessoa ou entidade
privada em matéria da qual a autoridade haja participado enquanto
no cargo. As restri¢oes aplicam-se a ocupagao de cargos de

diretoria ou conselho dessas empresas.

“Quarentena”. Trata-se de matéria polémica. Apesar de o Coddigo
prever um periodo de interdi¢ao de quatro meses para o exercicio
de atividade privada em que possa ser utilizada informagao
privilegiada, sua aplicagao pratica revelou-se complexa, inclusive
pot conta do problema legal do direito a remuneracio. A Medida
Provisoria 2.225-45, de 2001, e os decretos 4.187 e 4.405, de 2002,
regularam especificamente a quarentena com direito a
remunera¢ao compensatoria, limitando o universo abrangido a

cerca de 50 autoridades.

Impedimento especifico. Além da quarentena, a Comissao de
Etica pode adotar o impedimento em razao da matéria; por
exemplo, a veda¢do permanente a que a autoridade, ap6s deixar o
cargo, atue em processo ou negdcio que esteve sob sua

responsabilidade.

Penalidades. As sangoes sao politicas: adverténcia, em casos

simples; censura ética, quando a autoridade ja houver deixado o
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cargo. A Comissdao pode ainda recomendar a exoneragio, em

situagoes mals graves, O que ja ocorreu em tres ocasioes.

j) Processo de apuragdo. A apuragao de transgressoes segue rito
simples, que consiste em dar ao interessado a oportunidade de
esclarecer a conduta sob investigagao. Se a transgressio for leve e

ficar demonstrada a boa-fé, a Comissio pode relevar a falta.

O objetivo da Comisséo é essencialmente preventivo e
educativo. A aplicagdo de penalidade tem, no entanto,
evidente efeito dissuasério. Quando se trata de violagéo
de norma legal, a Comissdo encaminha a matéria ao

oérgdo competente para apurd-la.

Como o universo abrangido pelo Cédigo é limitado, a metodologia
de trabalho da Comissio consiste em manter linha direta de
comunica¢ao com cada autoridade individualmente, por meio de
carta, comunicacao telefénica e e-mail. Os atos normativos e
interpretativos sao transmitidos a todas as autoridades e incluidos

no sitio da Comissao.

Um manual de perguntas e respostas ¢ permanente atualizado e
distribuido nio sé as autoridades, mas também as associaces de
classe e sindicatos. Com isto, o préprio setor privado tem condigdes
de ajustar sua conduta no relacionamento com a administracao

publica.

De especial relevo foram as normas sobre a participa¢ao em eventos
eleitorais. Por meio delas, assegurou-se a todos o direito de participar
do processo eleitoral, mas com restricdes especificas claramente
enunciadas. Gragas a isso, nao se registrou um unico episdédio de

transgressao por autoridades federais nas eleicdes gerais de 2002.
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A gestao da ética mobiliza multiplicadores

Desde maio de 2001, formou-se uma rede de profissionais com
responsabilidade em gestao da ética em cada uma das entidades e
6rgaos federais. Sao 250 multiplicadores e representantes setoriais
da Comissdao, em 220 entidades e o6rgaos. Tais representantes
vinculam-se tecnicamente a Comissao, mas nao tém qualquer
subordina¢ao administrativa. A responsabilidade basica desses
profissionais ¢ apoiar a Comissao no cumprimento das suas fungoes,
assim como zelar pela execugao das fungdes basicas em gestao da

ética em suas respectivas organizagoes.

Os integrantes da Rede de Ftica retinem-se semestralmente, em
evento aberto, quando discutem com outros especialistas e
representantes de organismos internacionais e organiza¢oes nao
governamentais boas praticas em gestao da ética, assim como 0s

resultados alcangados em seus respectivos ambitos.

O resultado desse trabalho conjunto é bastante perceptivel. Antes
da Rede formada, apenas 30% das entidades e 6rgaos federais levavam
em conta regras de conduta padronizadas para seus quadros, e pouco
mais de 20% do total cumpria com alguma das func¢Ges em gestao da
ética, fosse divulgando e capacitando seus quadros na aplicagao das
normas, fosse monitorando sua observancia, fosse aplicando sistema
de consequéncias. Na avaliacao efetuada em marco de 2002, ja se
pode observar uma grande mudanga desse quadro: 86% das entidades
e 6rgaos levavam em conta regras e padroes de conduta e tinham
quem zelasse por sua efetividade. Nao obstante, apenas 15% dispu-
nham de instrumentos de detec¢do de desvios de conduta, o que

demonstra que o caminho a percorrer ainda é longo.

O trabalho conduzido pela Rede tem contado com outros parceiros
importantes, inclusive oriundos de entidades internacionais e nao-

governamentais.
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CONSIDERACOES
SOCIO-ANTROPOLOGICAS SOBRE A ETICA
NA SOCIEDADE BRASILEIRA

Roberto DaMatta

Informe de Consultoria

para a Comisséo de Etica apresentado ao
Banco Interamericano de Desenvolvimento,
novembro de 2001

Preliminares e Introdugéo

Ao apresentar este “informe”, devo explicitar alguns pontos que
guiam minha perspectiva. Primeiro, o fato de que estas consideragoes
tém como ponto de partida um conjunto de trabalhos que venho
desenvolvendo relativamente ao Brasil a partir do final da década de
70. Assim sendo, o leitor encontrara aqui e ali repeticbes ou
reformulacoes de idéias apresentadas anteriormente, sobretudo do
Capitulo 4 do meu livro Carnavais, Malandros e Herdis; Para uma
Sociologia do Dilema Brasileiro, publicado em 1979; e no Capitulo 2
do meu ensaio A Casa & a Rua: Espago, Cidadania, Mulher e
Morte no Brasil, publicado em 1985.

A grande desvantagem deste enfoque ¢é a auséncia de consideragoes
detalhadas relativamente aos meandros, labirintos e atitudes do
aparato burocratico-estatal por dentro: nas suas manias ¢ manhas,
nas suas micro ¢ macro historias e, acima de tudo, na sua pratica. A
perspectiva antiacadémica sugere nao isolar a “ética” das rotinas da
administracao publica, um universo social constituido por uma pletora
de agéncias e regras ja implementadas e em opera¢ao. Deste modo,
qualquer trabalho com um pouco mais de distancia, como ¢ o caso

das considerac¢oes que virdo a seguit, teria o defeito de sair do assunto,
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pois “tudo ja estaria pronto”. E se algo ha para ser feito, seria apenas
aquele meta-decreto brasileiro da “vergonha na cara” que imediata e
magicamente levaria tudo a funcionar eficientemente. Em outras
palavras, ética ¢ um problema “de Estado” e de “poder”, dispensando
qualquer sociologia comparada, histérica ou profunda, porque as
institui¢Oes ja estao articuladas e o que falta ¢ apenas calibrar a sua

implementacao por meio de ‘“vontade politica”.
p ¢ao p p

Mas o fato concreto é que leituras atentas dos relatorios e informes
preliminares, bem como as entrevistas que fizemos em Brasilia, junto
aos membros da Comissio de Etica Publica e de outros 6rgios, na
semana de 10 de setembro de 2001, revelaram um conjunto de
questdes que merecem tanto a visao proéxima e administrativamente
interessada, que diz: vamos por as coisas em pratica, dispensando as
teorias; quanto a visao distanciada, cujo alvo é a compreensao dos

problemas a luz do contexto histérico e sociologico brasileiro.

Por ter em mente essas perspectivas e toma-las como complementares,

este informe segue dividido em duas partes.

Na primeira, apresento um conjunto de reflexdes de carater
sociolégico relativamante ao lugar da ética no servigo publico
brasileiro. Nela, focalizo sobretudo as relacdes entre ética e a
administracao publica nacional, ressaltando o fato de que a dimensao
ética promove uma énfase na conduta do funcionario, algo inovador
(para nao dizer revolucionario) num sistema administrativo
marcadamente politico e baseado na eficiéncia burocratica e “politica”

(e/ou clientelistica) dos seus atores.

Na segunda, fago consideracoes de ordem pratica, inclusive
esbocando um projeto de investigagao sdcio-antropoldgico da elite
brasileira, porque estou convencido que continuamos a desconhecer
grande parte do pensamento das elites, sobretudo das elites politicas,
relativamente ao poder, as rotinas administrativas e a sociedade

brasileira como um todo.
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Finalmente, em Apéndice, reproduzo, com os devidos ajustes, a
conferéncia “Etica: uma visdo s6cio-antropoldgica” que proferi no
dia 13 de setembro de 2001 na abertura do Seminario Internacional
“Ftica como Instrumento de Gestio” (I Encontro dos Represen-
tantes Setoriais). Com isso, pretendo compartilhar com os leitores
aspectos que niao foram desenvolvidos com a devida énfase no

decorrer do informe.

I. Administragéo Publica e Etica
na Sociedade Brasileira

A primeira questao a considerar diz respeito ao lugar da ética como
instrumento de gestao no contexto da administracio 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 e para a salvagao da patria, dentro de um clima

ideoldgico nacionalista e exageradamente estatizante.

1 Temos que conhecer mais e melhor o papel do chamado “servigo publico” como formador de
uma camada média, sobretudo nos grandes centros urbanos do nosso pafs. Machado de Assis,
Carlos Drummond de Andrade e Lima Barreto, entre outros, compreenderam com argicia esse
aspecto do “Estado” como um grande patrdo e, sobretudo, como um magnénimo empregador.
Outros observadores, como Sergio Miceli, aprofundaram essa dimenséo, pois o “servigo pUblico”
era mantenedor de um estilo de vida intermerdidrio para as familias que nGo eram nem da
aristocracia, nem perfenciam as camadas pobres, constituidas por ex-escravos e frabalhadores
bragais. Assim, diz Miceli, no seu importante livro Intelectuais & Brasileira (Séo Paulo: Cia das
Letras, 2001), pag. 200: “O ingresso no servico publico permitiu aos herdeiros dos ramos
empobrecidos da classe dirigente resgatar o declinio social a que se viam condenados assumindo
diferentes tarefas na divisdo do trabalho de dominacéo”. J& Carlos Drummond de Andrade
desvenda, com franqueza: “O emprego do Estado concede com que viver, de ordindrio sem
folga, e esse é condicdo ideal para bom nimero de espirftos; certa mediania que elimina os
cuidados imediatos, porém ndo abre perspectivas de écio abstrato. O individuo tem apenas a
calma necessdria para refletir na mediocridade de uma vida que néo conhece a fome nem o
fausto”. (Drummond, Passeios na llha, citado em Miceli, pag. 196). Num sentido preciso, ser
“funciondrio publico” permitia ter um “emprego” e ndo um trabalho manual, numa sociedade
marcada pela escraviddo e pela hierarquia. Dava igualmente lugar a consolidacdo de lacos
pessoais, reafirmando amizades e simpatias pessoais.



A EXPERIENCIA DA COMISSAO DE ETICA PUBLICA

O advento da ética na gestdo publica

é uma novidade e um problema.

Mesmo quando faz parte do programa de moderniza¢iao do Estado
brasileiro, iniciado no governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, de acordo com uma agenda mundial e na trilha aberta por
muitos outros paises, a proposta da gestdo publica informada e
emoldurada pela ética repercute no sistema, provocando reagoes de

espanto e decepgao em Brasilia e alhures.

Pelo que pude deduzir, ouvindo alguns membros da Comissao de
Etica e lendo os jornais, nao deixa de ser contraditério, em termos
do estilo brasileiro de exercer o poder, sobretudo o “poder federal”
(a mais alta instancia na hierarquia dos poderes nacionais entre nos),
que um administrador do “primeiro escalao” (um ministro, um diretor
de Banco Central, ou secretario de Estado, por exemplo) sinta-se
legal e moralmente obrigado a concordar em seguir preceitos gerais
e exteriores relativos ao cargo que ocupa. Especialmente quando esses
preceitos atingem seus ocupantes no nivel pessoal e nio no mero
plano da “eficiéncia” ou do “realismo” politico-administrativo,
englobando — eis um requisito raro no caso de um pais formalista
como o Brasil — até mesmo um periodo posterior a sua saida do
cargo. Ou seja: o que a “ética como instrumento de gestao” surpreen-
dentemente demanda nao é um diploma de doutor, nem os devidos
relacionamentos pessoais, partidarios e profissionais, mas — eis a
novidade perturbadora — um perene esfor¢o de autoconsciéncia
relativamente as implicagdes morais (e nao apenas instrumentais ou

racionais) do cargo.
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Se uma das premissas basicas do “poder a brasileira” é
que o “alto administrador” “tudo pode” e, assim, néo
precisa dar satisfacdo a ninguém, exceto — é claro — ao
“povo” ou ao “Brasil” por suas acdes, por que entdo o

“governo” teve que inventar essa chatice de ética?

E se as pessoas ocupam cargos satisfazendo requisitos formais e
informais (tém titulos e pistoldes, passam em concursos e sao do
partido apropriado), para que essa énfase numa avaliagao dos aspectos
intimos do comportamento? Ou seja, essa avaliagao permanente da
conduta, focalizando aspectos que sempre foram tidos como intimos,

implicitos e ultrapessoais?

Essa, parece-me, ¢ a questdo que percorre os corredores e forma o
subtexto dificil e complexo de quem tem a obrigacao de tratar do
problema em Brasilia. Este me parece também ser o ponto central
quando olhamos o tema por um prisma sdcio-antropologico. Pois as
reacOes concretas e emocionalmente carregadas a “ética no servico
publico” s6 podem ser plenamente entendidas quando se trazem a
tona as premissas basicas da pratica e da teoria do poder a brasileira,

bem como a visdo que as elites do poder tém de si mesmas e do meio

social onde atuam.

Creio que a surpresa e o contraste decorrem do fato de que, no Brasil,
as palavras “reforma” e “revolu¢ao” siao conceitos reiteradamente
aplicados a quaisquer experiéncias de governo com énfase em
mudangca. Sdo conceitos que, a partir da experiéncia republicana de
1889, foram incorporados a retérica politica nacional. Tanto que,
reza a historia, D. Pedro 11, numa visita a Feira Mundial de Boston,
ao ser apresentado a uma modernissima maquina a vapor, capaz de
realizar “centenas de revolugbes por minuto”, comentou para a delicia

de sua comitiva e dos seus anfitrides americanos que, no Brasil, varios
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politicos eram capazes de fazer mais “revolugdes” do que aquele

motot.

Quero acentuar que um funcionalismo publico consciente e
praticante da “ética como instrumento de gestdo publica”
contraste fortemente com a conduta habitual do administrador,
freqiientemente sabedor dos planos de mudanca da organizacao
estatal e igualmente certo de que essas transformacdes s6 devem
acontecer num plano formal e externo, sem atingir suas atitudes
para com as instituicbes e o publico. Realmente, estamos mais
acostumados a ouvir propostas de modificagao da estrutura do
Estado do que a considerar a conduta dos funcionarios desse Esta-
do, uma demanda que fatalmente promove um tabu: a juncao do
Estado com a sociedade. Pois os preceitos éticos atuam tanto no
governo quanto na vida diaria, o que causa problema, posto que
subitamente apresenta-se um projeto “moralizador” nao como
uma cruzada moral demagogica (como ocorreu no udenismo
lacerdista), mas como parte inclusiva e normal das rotinas
administrativas. Essa proposta de reformar o Estado incluindo a
dimensio ética surpreende, portanto, porque, no Brasil, mudar o
sistema ou a coletividade como um todo ficou sendo sinénimo
de atuar apenas junto ao Estado. Como se o Estado fosse capaz
de englobar todo o sistema. Conforme indica sabiamente Gilberto
Freyre (citado no texto de minha conferéncia, no Apéndice deste
Informe), transformamos o Estado, absurdamente imaginando
que os servidores e os politicos responsaveis por essas transforma-
¢des nao fizessem parte da sociedade que essas supostas reformas
objetivam modificar. Em outros termos, o foco de nossos progra-
mas de mudanga tem sido sempre o Estado e jamais a sociedade
que, afinal de contas, deveria ser igualmente preparada (e assim
transformada) para receber essas mudancas. Mas quando falamos
em ética como instrumento de gestao, nio podemos deixar de

convidar a sociedade como um todo para o programa de reformas.
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Se, como acentuou Albert Hirschman, num ensaio importante, a partir
do século XIX, a América Latina, em contraste com os paises
europeus, centrou-se exclusivamente no Estado e no universo do
politico, pata corrigir o seu atraso” , o que se espera quando se fala
em “reforma do Estado” é mais uma redefini¢ao das agéncias publicas
do ponto de vista formal, burocratico e externo do que uma proposta
efetiva de mudanga de comportamento. Essa expectativa das elites,
segundo a qual “reformar” significa mexer no desenho do Estado,
tem sido confirmada por varios governos que, nao obstante a retorica
reformista ou revolucionaria, mudaram a administragao publica
apenas na forma. Deste modo, “reformar” ou “revolucionar” significa
normalmente promover uma reorganiza¢io formal e exterior do
servigo publico. Tanto que se tinha a impressao, como eu mesmo
acentuei num ensaio publicado em 1994° | que a mudanca formal

explicita escondia a manutencao implicita do status guo.

As elites politicas sempre preferiram
transformar abertamente o Estado

para que a sociedade permanecesse inalterada.

Mudam-se nomes, formas, normas e regras. Complicam-se, em nome
da modernidade e da racionalidade, os procedimentos, mas deixa-se
de lado a pessoa: os funcionarios encarregados do gerenciamento
dessas estruturas nas suas agoes, decisoes e, acima de tudo, posturas,

relativamente ao que fazem.

2Ver Albert Hirschman, “Ideologies of Economic Development in Latin America”, in Latin American
Issues, Ed. by Albert Hirschman, 1961, The Twienth Century Fund. Veja-se também, DaMatta,
“Lo Social y lo Estatal: Desafiando el Milenio”, in Nueva Sociedad, Vol. 168, 2000.

3 Ver “Em Torno da Matriz Social da Inflacéo: Notas sobre Inflagéo, Sociedade e Cidadania”,
in Conta de Mentiroso: Sete Ensaios de Antropologia Brasileira. Rio: Rocco.
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Esse cenario ajuda a entender os problemas engendrados quando a
“ética” (que contempla a consciéncia individual) entra em cena num

ambiente administrativo marcado pelas relagoes pessoais e aparéncias.

Porque quando se fala da “ética como instrumento de gestao publica”,
nao se trata simplesmente de criar uma nova estrutura ou agéncia cujo
objetivo seria “cuidar” (como se diz coloquialmente no Brasil) de certos
assuntos, como ocorreu com o petroleo, a energia elétrica ou a telefonia,
mas algo inteiramente novo e relativamente contundente. O que se
pretende com a Comissio de FEtica Publica e as posturas que ela esta
programada para disseminar € ir além da trivial invencao de um novo
6rgao para implementar uma agéncia que objetiva supervisionat,
“normalizar” e rotinizar um estilo de gerenciamento da coisa publica,
no qual o agente tem plena consciéncia do seu papel e, mais ainda, dos

seus limites em termos administrativos e morais.

Uma das maiores fontes de resisténcia ao trabalho da
Comisséo de Etica néo diz respeito apenas & sua
novidade, mas especialmente ao fato de que a Comisséo
dissemina e faz com que os agentes situados no mais
alto escaldo do Estado tenham consciéncia do seu papel
e assim atuem de acordo com premissas universais,
vdlidas para todos, inclusive e principalmente — eis a

grande novidade — para eles préprios.

Como, pois, tornar aceitavel numa sociedade personalista, relacional
¢ hierarquica o fato de que todos, inclusive (e especialmente) os
agentes do Estado, estejam submetidos aos mesmos principios e
devam ser tratados do mesmo modo que o cidadao comum em termos
de seus conflitos de interesses ¢ uma das dimensdes criticas do

trabalho deste novo 6rgao.
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Para que isso venha a ocorrer, sera preciso redesenhar os estilos de
conceber e de exercer o poder politico-administrativo no Brasil. E
nao se chega a essa mudanga sem garantir a continuidade do programa
e da Comissao, no que seria um impulso na implementagao de
posturas isonomicas, algo inovador e sem paralelo na histéria do
pais. Paralelamente, sera preciso divulgar com todas as letras algumas
das implica¢des sociologicas desse sistema — algo de dificil realizacao
considerando, como estou buscando revelar aqui, as premissas basicas
do sistema que, como vemos, mas nao gostamos de enxergar,
confunde nome de familia, parentesco, o cargo ocupado e as relagdes
pessoais, com privilégio, arrogancia, irresponsabilidade publica e

impunidade.

E fundamental entender que, concreta e realisticamente,
a questdo da gestdo publica emoldurada pela ética
passa por um lado ainda pouco discutido no caso do
poder a brasileira: o fato de que, no Brasil, os agentes
publicos federais projetam suas personalidades sociais e

suas redes de relagoes pessoais nos cargos que ocupam.

Se, em outros paises, eles sdo tedrica e idealmente controlados pelos

seus partidos ou por fortes premissas ideologicas, no Brasil eles se
] b b 113 »

apropriam dos seus cargos, tomando, como diz o ritual, “posse” dos

mesmos. Tal tendéncia que, diga-se de passagem, tende a ocorrer em

4 O personalismo como valor, e a conseqiiente ausé&ncia de um arcabouco institucional forte e
internalizado, foi comentado pelo observador politico James Bryce, do seguinte no modo, no
seu livro, South American: Observations and Impressions, publicado em 1912: “In the
Brazilian politics of today there are many factions, but no organized parties nor any definitive
principles advocated by any group or groups of men. Federal issues are crossed and warped by
state issues, state issues confused by federal issues, and both sets of issues turn rather on persons
than on general doctrines or specific practical proposals” e, em seguida, comenta fazendo parecer
que saiu ontem mesmo de Brasilia: “The absence or the fluidity of parties makes the executive
stronger than the legislative both in national and state politics”. (pag. 412-13).
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todos os sistemas, acentua-se em nosso pafs devido, de um lado, a
frouxidao, a instabilidade e a auséncia de confian¢a no arcabouco
institucional e nas estruturas administrativas e, de outro, no fato de

que o personalismo é um valor social no Brasil®.

Quando, pois, a Comissao de Etica “legisla” ou sugere procedimentos,
sancionando negativamente certos tipos de comportamento, ela nao
esta simplesmente aplicando racionalmente um conjunto de normas,

mas esta indo contra praticas e valores sociais tao profundamente

b EN14
bl

estabelecidos que os atores tomam como “naturais”, “essenciais” ou

“tradicionais™ .

Se tivermos em mente a dimensao personalista do nosso sistema
social, entende-se por que a questao da ética nos leva ao fundo do
que chamei, no meu livro Carnavais, Malandros e Herdis, de
“dilema brasileiro”. No fundo, trata-se de encontrar um ponto de
equilibrio entre um estilo de “governo” pessoal e particularista, no
qual as decisoes administrativas sao calculadas, calibradas e tomadas
por considera¢Oes pessoais e relacionais, e um modo de governar
motivado por um calculo universal, impessoal, englobado pelos

interesses do Estado, do pais e de ideais politicos.

Enfatizo que nao se trata de realizar uma escolha rigida e verdadei-
ramente impossivel entre universalismo e particularismo ou entre a
racionalidade burocratica e o personalismo do carisma. Tal escolha é
impossivel, ja sio poucas as decisoes humanas, sejam no plano pessoal

ou administrativo, que nao levam em conta fatores universais e

5 Tais consideracées pe a nu o dilema administrativo brasileiro. As mudancas do Estado séo tdo
grandes e constantes que o cidadédo tende a desconfiar das novas agéncias e procedimentos. De
fato, se as prdticas administrativas sGo opostas &s prdticas sociais e se o Estado tradicionalmente
sempre se colocou como instrumento de correg@o da sociedade, como esperar que o cidad@o
confie e seja leal a um aparato que contraria do modo mais profundo os seus interesses mais
legitimos2 Como, por exemplo, pretender honestidade de juizes, deputados e senadores que
sGo comprovadamente criminosos? Ou confiar no mercado e na competicdo, se a légica do
Estado privilegia, com os estatutos do funcionalismo publico, o corporativismo e a hierarquia?
Néo h& como governar prefendendo que os agentes do Estado estejom acima ou fora da sociedade.
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particulares, normas abstratas e pessoas e situacOes concretas. A
questao, sem duvida, ¢ de equilibrio e de hegemonia. Sabemos que
paises como o Brasil sdo interessantes e problematicos, precisamente
porque o moderno (concretizado pela necessidade de decisdes
isonomicas e universais) ndo conseguiu superar o tradicional. Mas,
em compensagao, o tradicional também nao conseguiu alienar ou
inibir os valores modernos. Ou seja, o primeiro impulso ¢ de nomear
o parente; mas o segundo ¢ de ser fortemente criticado (e concordar

com a critica) por causa disso.

O que tipifica o nosso sistema é exatamente a presenca
do que chamei, inspirado em Max Weber, de uma
“ética dupla” na qual ora se tomam decisées seguindo
valores modernos e impessoais, ora se age em fungao
da familia, das simpatias pessoais e das relagées

que consideram o caso de “Jodo” ou de “José” diferente

porque eles sGo amigos e estdo acima da lei.

O problema, conforme demonstrei no meu ensaio “Vocé sabe com
quem estd falandor”® é essa existéncia de um cilculo duplo e
freqiientemente dilematico. O que conduz, para além da ética, a um
sistema cuja ambigiiidade constitutiva contém um elemento
enormemente criativo e magico, o que lhe d4d uma enorme capacidade
adaptativa num mundo globalizado e marcado, ao que tudo indica,
por uma grande instabilidade estrutural. A existéncia do calculo duplo
s6 pode ser compreendida quando se verifica que o conjunto de elos
pessoais (ordenados a partir do universo da “casa”) ainda compete e
exerce coer¢ao sobre o mundo ordenado e simbolizado pelo espaco

publico, chamado de “rua” no Brasil e vice-versa.

6 Publicado como Cap. IV do livro Carnavais, Malandros e Herdis.
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Dai, sem duvida, nossa imensa dificuldade de resolver pendengas
morais e politicas, pois cada caso pode ser lido e interpretado pelo
lado da casa ou da rua, pelo angulo das dimensdes universalistas ou
particularistas. O que me faz, sob pena de ser acusado de academi-
cismo, lembrar de uma passagem mencionada por um notavel
especialista em historia social do direito, Harold Berman, no seu
livro, Law and Revolution: The formation of the Western legal
tradition, tomada de um sistema social estruturalmente semelhante

20 brasileiro.

Conta a histéria que uma autoridade em lei e teologia islamica, um
Mullah, ouve um caso de disputa e, diante dos belos argumentos
do queixoso, diz: “Creio que vocé tem razao”. O escrivao pede a
autoridade para se conter e ouvir também a defesa. Quando o faz,
o Mullah novamente encantado repete: “Acredito que vocé esta
certo”. Horrorizado com essas afirmativas, o escrivao argumenta
que “ambos nao podem estar certos”. Ao que o Mullah responde,
dizendo: “Vocé também esta certo”. Qual a moral dessa histéria
tdo nossa conhecida? Berman acentua que “a resposta nao se
encontra na pergunta quem esta certo?”’, mas no esfor¢o para salvar
a “honra dos partidos envolvidos, restaurando a relagao correta
entre eles”. Do ponto de vista de minhas ponderagdes sobre a nossa
¢tica dupla, o Mullah faz como todo brasileiro: 1¢ a situagio
utilizando varios pontos de vista ndo porque é imoral, irracional,

subdesenvolvido ou mentiroso mas porque:

(a) ndo existe uma dimensao hegemonica que determine uma leitura
exclusiva (ou fundamentalista) que ilegitime todos os outros

principios;

(b)naquela coletividade a verdade nao surge individualizadamente,
em compartimentos estanques, dentro da légica do “sim-ou-nao”

(culpado-ou-nao-culpado), mas relacionalmente — isto ¢, dentro
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da no¢ao de que “todos tém razao” e “tém o rabo preso”. Trata-
se de fazer justica, sim, mas, como acentua o Mullah da histéria,

salvando a honra de todos os implicados.

A novidade e a importancia da implementagio da Comissio de Ftica
jaz exatamente no fato de que ela promove a consciéncia dessas
dimensoes. Pois o que ¢ o “conflito de interesse” senao a encruzilhada
onde se encontram as demandas das lealdades pessoais (ou da “casa”)
em conflito com o chamado das dimensoes universais e igualitarias
do sistema? Ao lado do principio de “livrar a cara de todos” e de,

sempre que for possivel, “ndo humilhar ninguém”?

A ética como instrumento de gestdo
lanca luz na complexa e dificil dialética
entre o principio da compaixdo (para os “nossos”)

e da justica (para os “outros”).

A ética traz a tona um tanto brutalmente - daf as mais diversas reaces
negativas a sua implementagio e, sobretudo, operagdo pratica -, o
dilema colocado com cinismo realista pelo moto “aos inimigos a lei;

a0s amigos, tudo”.

E justamente esse deslocamento do “cuidar’” ou do “fazer” para a
dimensao (ou dimensoes) do “como”, do “por que” e sobretudo do
“quem” e “para quem” se cuida e faz que singulariza o trabalho dessa
Comissao. Pois quando falamos em “ética”, nao estamos simples-
mente nos referindo a uma relagao de eficiéncia entre uma agéncia
governamental e suas tarefas junto ao Estado ou a sociedade, mas
estamos pondo em cena, pela primeira vez no caso do Brasil, uma

atitude que deve guiar o que se esta fazendo.
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Ora, € essa conscientiza¢ao do papel do agente do (e no) Estado nas
suas implicagoes sociais (e morais) o dado mais promissor e mais

importante dessa discussao.

Seria precisamente essa consciéncia das demandas multiplas e
complexas da “casa” e da “rua”, dos parentes, amigos e compadres
de um lado, e dos pressupostos racionais e instrumentais que manda
escolher os melhores e mais eficientes, do outro, que tem mudado o

Brasil no seu nivel mais profundo e menos demagdgico.

Neste sentido, a “ética” introduz uma forte e irrevogavel dimensao
moral no ambito da administragao publica. Agora nao se trata mais
de multiplicar eficiéncia e recursos, mas de realizar isso dentro de
certos limites e com uma certa atitude. Se, antigamente, os fins justifi-
cavam os meios - ¢ os fins da administragao publica brasileira sempre
se confundiram com os objetivos politicos imediatos e praticos de
quem governava -, agora a equagao entre meios e fins muda de figura,
pois os agentes devem estar conscientes e preparados para levantar
objec¢oes relativamente a essa equagao. Realmente, a ética sugere que
nem todas as combinac¢des entre meios e fins sio moralmente
coerentes ou aceitaveis. Ser eficiente pode levar a uma subversio dos
meios relativamente aos fins. Ser ético, porém, conduz a um exame

permanente entre meios e fins.

O foco na ética obriga imediatamente a redefinir
equacdes bem conhecidas e estabelecidas no ambito do
nosso realismo politico, como a do “roubo, mas faco!”

ou a do “em politica vale tudo!”.

Porque o que a postura ética tem em mente é precisamente separar
uma eficiéncia a qualquer prego de uma eficiéncia obtida dentro dos

parametros do bom-senso (que se sente obrigado a contemplar
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egoismos e conflitos de interesse) e da honestidade publica, o que
na maioria das vezes choca-se com as demandas impostas pelo “fami-

lismo”, pelo clientelismo e pelo corporativismo brasileiros.

A questdo da “ética” na gestdo publica realiza, finalmente, uma
aproximacao entre administracao publica e moralidade social. Entre
os propositos imediatos dos objetivos administrativos, ainda que
sejam muitas vezes devotados aos interesses nacionais, € 0s modos
pelos quais esses objetivos podem e devem ser realizados. Uma coisa
¢ construir conjuntos habitacionais em nome do combate ao déficit
de residéncias; outra é realizar isso contratando firmas de construcao
de parentes, amigos e correligionarios. Uma coisa é servir como
diretor do Banco Central, construindo politicas monetarias eficientes
e duradouras, outra ¢ deixar o cargo e, sem o menotr pudor ou
constrangimento, tornar-se assessor de um banco de investimentos
nacional ou estrangeiro. Tal aproximagao, reitero, ¢ um dos pontos
criticos da moderniza¢ao do Estado no caso do Brasil, porque a nossa
forma de exercer o “poder politico” tinha como ingrediente basico,

senao critico, a separagao das “razdes” do Estado das da sociedade.

O “bem publico”, governado sem qualquer moldura
ética, era uma verdadeira terra de ninguém.

Pertencendo a todos e néo sendo eticamente
administrado por ninguém, era devida e “legitimamente”

vitima de apropriagées indébitas e fraudulentas.

Nesse sentido € preciso chamar a atengao para certos pontos tocados
na minha obra, fatos simples, mas freqiientemente esquecidos pelos
desenhadores de politicas publicas. Refiro-me ao principio segundo
o qual as novidades institucionais e politicas (sejam elas novas regras,

agéncias administrativas ou planos governamentais) nao caem num
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vazio institucional, mas em cadinhos sociais repletos de normas,
principios, mandamentos e relagdes. De fato, uma das maiores
dificuldades dos projetos que objetivam mudancas e que, por isso
mesmo, t¢ém um apelo profundo junto as elites e ao povo, como ¢ o
caso da criacio da Comissio de Etica, é que as novas diretrizes que
querem implementar inevitavelmente se misturam a velhas

instituicoes, habitos e atitudes.

O fato politico pode ser novo, mas a sociedade ¢ velha. Pois bem:
essa mistura do “novo” com o “velho”, essa “resisténcia” as vezes
tragica e obstinada contra o novo, em seus varios graus, facetas e
nuances é o que constitui a histéria das na¢oes emergentes. Nelas —
e eu penso principalmente nos pafses da América Latina —
combinam-se, em graus variados, processos de fusao, sincretismo ou
aculturaciao de modelos, institui¢oes, regras e leis internas e externas.
Normas e praticas que os grupos tomavam como parte de sua
“natureza” ou “esséncia’ e preceitos externos introduzidos por novos
governos e por novas ondas histéricas. Com o agravante de que
freqientemente nos esquecemos que coisas como “direitos
humanos” e “ética” sdo resultados de sistemas individualistas e, como
tal, demandam uma implementacio que dispensa a sociedade e os
valores sociais. Algo impossivel de realizar, principalmente quando

conhecemos as demandas relacionais do nosso sistema.

A criagio da Comissio de Etica pelo governo Fernando Henrique
Cardoso ¢ um dos melhores exemplos destes processos aculturativos
que, de resto, caracterizam o mundo contemporaneo. Pois o que a
enfase na ética apresenta claramente, no caso das praticas sociais
brasileiras, é a possibilidade de um procedimento administrativo
unico, que deve ser seguido por todos: tanto os usuarios, para quem
o Estado deve servir, como os agentes desse Estado que, como todo
mundo, estdo sujeitos as mesmas normas morais: a mesma ética e a
mesma dolorosa obrigacao de pensar o mundo buscando calibrar,

com justi¢a e honestidade, os meios e os fins.
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lll. Sugestoes

Todas as consideragdes acima conduzem a um ponto: um conheci-
mento mais detalhado e sofisticado de nossas elites politicas. Estou
plenamente consciente de que processos de mudanga sio mais
efetivos e duradouros quando acompanhados de avaliagoes internas
e externas que permitam conhecer cada vez mais e melhor as reagoes

positivas e negativa aos programas que implementam.

No caso da “ética como instrumento de gestao publica”, temos uma
oportunidade unica de implementar, em paralelo as agdes da
Comissao, a criacio de um banco de dados sobre as elites brasileiras,

num esfor¢o de compreensio de nés mesmos que jamais foi realizado.

Estou convencido de que o conhecimento mais profundo, “objetivo”
e, acima de tudo, comparativo, historico e sociolégico das elites e,
dentro delas, da elite politica brasileira seria de crucial importancia
para tornar o trabalho da Comissao mais eficiente, além de permitir
que a difusdo de certos valores e procedimentos fosse realizado com

mais realismo e precisao.
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Apéndice

Conferéncia apresentada na abertura do
| Encontro de Representantes Setoriais organizado
pela Comisséo de Etica Publica,

em Brasilia, 13 de setembro de 2001.

Quando falamos de ética de um ponto de vista s6cio-antropolégico
discutimos aquela dimensao da vida social devotada ao entendimento,
apreciagao e, acima de tudo, consciéncia entre o que deve ser (0s
ideais morais de uma sociedade, cultura e/ou civiliza¢do) e o que é: o

que ocorre rotineiramente e existe de fato.

Como todo projeto de aprimoramento moral, falar de ética tanto
pode conduzir a um moralismo inflexivel e acusatério, quando um
grupo se apropria de um postulado universalmente valido (deve haver
sempre coeréncia entre teoria e pratica social, deve existir um
paralelismo entre o que se diz e o que se faz) para atirar nao a primeira,
mas todas as pedras nos seus adversarios; quanto pode levar a um
estado de cinismo institucional no qual a aceitagdo conformista (ou
“realista”) das situa¢Oes imorais e dos dilemas mais absurdos ¢ tomada

como normal.

No caso da vida politica brasileira, é comum ouvir que “quem nio
pensa assim nao ¢ moderno ou nao é correto”, com a mesma forga
que se afirma que “o Brasil é diferente”; “que é assim mesmo”’; “que
vocé nao esta nos Estados Unidos” — em argumentos que,
consagrando o principio da singularidade cultural, institucionalizam
o impasse moral pelas contradi¢des flagrantes entre normas legais e
praticas sociais, especialmente no que diz respeito a dois campos

perturbadores e sempre problematicos da ag¢ao politica:

O o da relacido entre a verdade e a mentira, onde sobressai o uso da

mentira como safda para claros desvios morais;
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O o da chamada apropriagao e uso intimo ou particular do espago e

dos bens publicos.

Primeiro: nio existe sociedade sem crime ou desvio de conduta. O
crime, como a doenga, ¢ normal, desde que nao seja encorajado,
procurado ou estimulado. Como a doenga, o crime permite enxergar

o estado de nossas defesas e de nossas normas.

Segundo: que o crime diz alguma coisa importante sobre a sociedade

no qual ele ocorre.

O que dizem os casos de corrupcdo na esfera

publica sobre a sociedade brasileira e sobre o Brasil?
Eis uma pergunta que Durkheim certamente

faria se aqui vivesse. E nés até hoje, com raras

excec¢odes, jamais fazemos.

Terceiro: que o crime era relativo ao grupo social. Numa sociedade
de assassinos, assassinar é normal. Numa sociedade onde os
seguidores da lei sao classificados como otarios, o “gato” e o assalto
aos bens publicos sao correntes. O crime contra o estado nao ¢ desvio,
¢ oportunidade. A corrup¢ao publica se confunde com gastos
legitimos com as bases e com certos ideais (como a elei¢ao dos que
podem salvar a patria). F. uma apropriacio devida porque, se eu nio
fizer, outro vai certamente realizar. E o que ¢ pior, nada vai lhe ocorrer
porque as leis sao detalhadas na configuracao do crime, mas
inteiramente falhas na sua aplicagao. Elas prendem o quarteirao, mas

deixam escapar os bandidos.

No paraiso, dizia o velho Durkheim, as faltas mais leves seriam

consideradas pecados graves.

Esses pressupostos gerais ajudam a clarificar o plano do qual eu vou

abordar o assunto.
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No caso da ética, nao deixa de ser curioso assinalar que, embora a
motivacao tenha sido a densa e vergonhosa experiéncia brasileira com
a chamada “corrupgio politica” - que, para 0 povo, € a corrup¢ao
praticada rotineiramente pelos politicos -, mesmo assim a iniciativa de
enfrentar o problema foi deixada ao Estado, naquela tradi¢ao segundo
a qual é possivel resolver problemas sociais, morais e éticos por decreto.

Basta pedir pela lei e fazer o decreto que tudo esta resolvido.

Formados e conformados pela tradi¢ao legisferante do Codigo Civil,
nosso modo de percep¢ao sempre invoca o Estado como um
instrumento central de resolu¢do de conflitos e problemas. E, talvez

mais sintomatico que isso, como um instrumento corretor da sociedade.

Temos uma visao de vida coletiva que, salvo maior investigacao,
sempre trata a sociedade como fraca e o Estado como forte. Pior do
que isso, um convencimento de que os poderes do Estado nada tém
a ver com os da sociedade. Como consequéncia, tendemos a
demonizar ou divinizar o Estado e a divinizar ou demonizar a
sociedade - sempre representada por uma visao brasileirissima de
povo, camada social formada por pobres e destituidos, os “explo-
rados” em geral —, como se entre essas dimensdes sociais nao houvesse
nenhuma relagao de parentesco, de casamento, de compadrio, de

amizade, de politica, comércio, valores ou religido.

Como se Estado e sociedade nao fossem parte de uma mesma
coletividade ou, melhor ainda, expressoes distintas de um mesmo

sistema social.

O fato é que nés, as elites, seja por ingenuidade,
arrogdncia ou onipoténcia, temos uma paixéo incuravel
pelo Estado e uma viséo primdria da sociedade,

dos valores e da cultura e seu simbolismo.
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Tudo se passa como se, olhando para a vida coletiva, s6 conseguisse-
mos ver o Estado, com seus ritos juridicos e politicos, deixando de
enxergar a sociedade com seus ritos, crengas, habitos e, acima de

tudo, suas relacdes e sua forca.

Neste sentido, as elites se comportam exatamente como as 490 aranhas
do conto de Machado de Assis, “A Serenissima Republica” (publicado
em 1882 em Papéis Avulsos), aqueles araquinideos que absurdamente
acreditavam nao ter ideologia, valor ou organizag¢ao social e politica
e pediam ao bom Conego que havia decifrado sua lingua que as

organizassem politicamente.

Hoje, lamentamos a auséncia de ética quando de fato todo o nosso
mal-estar com a modernidade que construimos no Brasil tem tudo a
ver ndo com a auséncia, mas com a presenga instavel e contraditoria
de muitas éticas. Como ocortia com as moedas inflacionadas, nossa
questdao nao era a auséncia de dinheiros, mas a presen¢a de muitos

meios de troca indexados entre si.

O que, a meu ver, tipifica a globaliza¢ao em paises como o Brasil ¢
precisamente a adogao de valores modernos — a isonomia legal, o
sufragio universal, a 16gica do mercado, o individualismo, a trans-
paréncia e a igualdade na esfera das institui¢oes politicas e, sobretudo,
no desenho das administra¢des publicas — sem, entretanto, a
transformacao ou a discussdao dos valores tradicionais. Adotamos
moedas novas, sem nos desfazermos das antigas e, pior ainda, sem

dizer a sociedade que tais moedas nao valem coisa alguma.

Abracamos o principio de que todos sdo iguais perante
a lei, mas ndo destruimos as moedas fortes das
hierarquias e dos compadrios que justificam “furar”
sinais quando se é doutor, quando se vai a uma reunido
importante e quando se dirige um carro de luxo, bem

como nomedadr um parente para um cargo importante.
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Pela mesma logica, queremos uma policia impecavel e justa, bem
como promotorias modernas e atuantes, mas nao queremos que
nossos filhos e correligionarios sejam presos ou acusados. Abragcamos
a letra do universalismo politico, mas nao abrimos mao dos
particularismos que permeiam os nossos “sabe com quem esta

falandor” e o nosso “jeitinho”.

Nossa ingenuidade relativamente ao papel do Estado junto a modifi-
cacao da sociedade me obriga a citar Gilberto Freyre, em Ordem e
Progresso: “O que se fez com a Marinha desde os primeiros dias da
civilizagao da Republica de 89 foi o que se fez com o Exército, com o
Rio de Janeiro, com os portos, com as industrias: cuidou-se da
modernizag¢do das coisas e das técnicas, sem se cuidar 20 mesmo tempo
da adaptacao dos homens ou das pessoas a novas situa¢Oes criadas

pela ampliacao ou pela modernizacao tecnoldgica da vida brasileira”.

A mesma adverténcia deve ser aplicada as transformacoes que assis-
timos hoje em dia. Temos o desejo de tudo mudar, mas nao mudamos
os receptores e alvos da mudanca: os segmentos sociais a0s quais a

mudanca se destina.

Como temos uma visao, eu reitero, ingénua e cha da sociedade,
falamos de igualdade, competi¢ao, mercado, etc... sem nos darmos
conta de que cada um desses principios faz parte de um sistema

cultural e constitui um fato social total.

Néo pode haver funcionalismo puUblico eficiente com
segmentos que transformaram privilégio e proximidade
do poder em direito. Mas também néo se reforma o
Estado e se institui um funcionalismo moderno e
eficiente, sem meritocracia: sem contemplar os mais

capazes e os melhores com prémios e elogios.
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Nao pode haver choque e muito menos conflito de interesses numa
sociedade hierarquizada, onde as “elites” sempre se definiram pelo
“sabe com quem esta falando?” e pela certeza da impunidade. Como
um ex-ministro (ou diretor) de um governo pautado pelos valores da
autoridade e pela hierarquia (que a todo momento a sociedade
demanda, solicitando murros na mesa e afirmacoes contundentes)
pode imaginar autodisciplinar-se se todo o seu periodo no poder foi

um aprendizado de que ele, como ministro, pode tudo?

Ademais, como um detentor de um alto cargo publico deve proceder
diante das expectativas de sua familia, casa e correligionarios? Serd
que ele pode governar ou assumir sem dar nada de volta aos que lhe
deram apoio nos duros e insultuosos momentos da campanhar Faria
ele como Pedro Honorato que, tornando-se prefeito de uma cidade
do interior, foi tao profundamente ético que nao deu ouvidos aos
pedidos da mae, do pai, da mulher e dos irmaos e terminou no mais
negro abandono como um ser abjeto porque desprezou e foi desleal
a0s parentes e a0s amigos, aquelas pessoas da “casa” a quem se deve

respeito e lealdade perpétuas?

A corrupgao nacional, mesmo quando abre contas em Berna, Aruba
ou Jersey, faz isso fundada nas razoes da familia e dos amigos: “Roubo?
Nao! Tiro do Estado para dar aos meus amigos e correligionarios.
Dou de volta, na forma de empregos o que devo aos meus aliados.
S6 estrangeiros desnaturados podem passar por cima dessas regras,

como afirmam os jornalistas e alguns observadores da cena nacional”.

A reciprocidade — dou para receber ou, mais brasileiramente, quem
da recebe —, negada pela impessoalidade da vida politica moderna,

¢ seguramente um guia poderoso na vida nacional.

Seria imoral apoiar os amigos e partidarios? Claro que nao, caso o
sistema nao estivesse fundado no principio da impessoalidade e da
eqtiiddade. Por isso, a regra de ouro do nepotismo esbarra na letra

dura e fria da lei. Como, entdo, conciliar os interesses, as lealdades
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pessoais que devem ser honradas com um sistema institucional

fundado em principios opostos?

Como conciliar igualdade politica e hierarquia
“familistica” e social? A resposta mais nua e crua
é a da corrupcdo, a da tara de origem e do atraso
histérico. A mais sutil é a da mentira,

da malandragem e a dos vdrios populismos que
prometem melhorar a vida de todos,

sem tirar de ninguém.

A resposta mais adequada, entretanto, ¢ discutir o problema como
uma questao ética importante dentro do universo social brasileiro.
Haveria algo singular na corrupgao nacional? Algo especial, revelador
de uma “ética brasileira” que se diz igualitaria no plenario do
Congresso nacional, mas que é hierarquica em casa, junto aos amigos
e partidarios? E que quanto mais legisla, buscando a transparéncia,
mais se defende com compadrios e “sabe com quem estao falando”?

Estou convencido que sim.

Diante desses dilemas que apenas afloro, eu gostaria de sugerir que
os grandes desafios para esse nosso Brasil, que finalmente conseguiu
introduzir a palavra “estabilidade” em seu dicionario institucional,

setiam:

imeiro: trabalhar a ética pensando nao apenas em legislacao, mas
Primeiro: trabalhar a éti d m legisl , m
sobretudo na disseminacdo de certas atitudes, chamando a atencao
para os conflitos entre as demandas impessoais dos cargos publicos
— que s30 servigos que as pessoas prestam a comunidade — e os
legitimos reclamos das rela¢Ges pessoais, da casa e da familia. Nao se
pode isolar por lei a esfera publica da vida pessoal e intima de cada

um. Mas ¢ possivel estabelecer limites mais claros para certos cargos,
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criticando suas atribui¢Oes - coisa, alids, que pouco fizemos no caso

do Brasil. Muito pelo contrario.

Todo o estilo politico, fundado no confronto inquisitorial
entre um governo que sai e um outro que entra, funda-
se precisamente na promessa de que, com o poder, o
Salvador da Pdtria vai finalmente realizar o sonho
coletivo. Obviamente, isso aumenta o poder dos cargos
publicos, sobretudo os do Executivo. O “rouba, mas faz”
é o melhor exemplo dessa ética duplice que tem

permeado o pior angulo da vida politica brasileira.

Segundo: a legislagao é importante, mas nao pode ficar confinada a
dimensao acusatéria, que identifica a falta sem apontar os modos de
coercao e punicao. A abundancia de leis que permitem abrir processos
fundados nas melhores e mais nobres dimensdes éticas, mas que sao
incapazes — pelas contradi¢oes legais e morosidade do processo
jurfidico — de resolvé-los, apenas engendra mais frustracao e mais
desconfianca relativamente ao governo sob cuja égide esses processos
ocorrem. Nesse sentido, essa legislacao precisa contemplar processos
punitivos especiais, pelo menos no que diz respeito a instancia do
poder em foco, bem como tornar positiva as condutas exemplares

por meio de prémios.

Finalmente, nao se pode falar em ética sem falar em sociedade. E, no
caso do Brasil, falar em processos politicos implica tentar
compreender realisticamente a mentalidade das nossas elites, suas
raizes aristocraticas e autoritarias, sua ignorancia e seu desprezo por
certos processos e instrumentos de conhecimento social, bem como
o seu amor pelo Estado como instrumento de mudanga e de

transformacao social.
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Implica também discernir, como jamais foi feito até agora, que essa
elite opera coletivamente, em segmentos, turmas e grupos. Que ela
se sustenta mais por simpatia pessoal do que por antipatia ideoldgica.
Que ela se funda, salvo engano e alguma excegdao que confirma a
regra, naquele velho moto - simétrico inverso do “sabe com quem
esta falando?” - que diz “aos inimigos a lei, aos amigos tudo”. E que
compreende e lamenta, como dizia Oliveira Vianna num vislumbre
sociolégico nem sempre seguido na sua obra, falando de um
intransigente politico do Segundo Império: “Sou capaz de todas as
coragens, menos da coragem de resistir aos amigos”. E acrescentava

Oliveira Vianna em Pequenos Estudos de Psychologia Social:

“Ai estd a sintese de toda a nossa psicologia politica: a
incapacidade moral de cada um de nés para resistir as
sugestoes da amizade e da gratiddo, para sobrepor das
contingéncias do personalismo os grandes interesses
sociais, que caracteriza a nossa indole civica e define as

tendéncias mais intimas da nossa conduta no poder.”

Se podemos ter alguma certeza, podemos afirmar que estamos nessas
confluéncias ambiguas, situados entre as obrigacGes para com o0s
cargos como servigos impessoais e como grandes instrumentos de

poder onde vamos encontrar os nossos mais eminentes dilemas éticos.
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MITOS QUE DIFICULTAM
A GESTAO DA ETICA

Mauro Sérgio Bogéa Soares

Texto extraido do Informe 2001,
documento de balanco

da experiéncia da Comissédo.

Em 21 de agosto de 2001, o presidente da Republica aprovava o
Coédigo de Conduta da Alta Administragao Federal, com o intuito
de angariar a confianga da sociedade na conduta dos agentes publicos,
a partir do exemplo dado pelos ocupantes dos mais altos cargos
comissionados do Executivo Federal: ministros, secretarios nacionais,
presidentes e diretores de autarquias, fundagoes, empresas publicas,
agencias reguladoras e sociedades de economia mista — cerca de 750

pessoas.

O Cédigo de Conduta estabelece o dever dos servidores vinculados
revelarem seus interesses particulares - renda, patrimonio ou outros
-, que possam suscitar conflitos de interesse com o exercicio da fungao
publica. Estabelece também limites para o exercicio de atividades
profissionais e de gestdo patrimonial e financeira, bem como para a
aceitacdo de transporte, hospedagem e outros favores que possam

levantar dividas sobre o carater ético da conduta.

Como as regras do Codigo transitam no terreno cinzento das praticas
que, embora possam até ser legais, tém o seu carater ético questionado,
a implementa¢ao desse instrumento enfrenta resisténcias que tém
origem em diversos mitos presentes no pensamento dos adminis-

tradores publicos e privados do pafs:
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Corrupcdo é problema de pais subdesenvolvido

A corrupgao ¢ problema que nao distingue nacdes, paises ou
organizagoes. Reconhecé-la como problema, e nao esconder esse
fato “embaixo do tapete”, ¢ sinal de maturidade social. O que
diferencia os paises e na¢oes é a forma como se preparam para evitar
esse flagelo, que compromete a confianga nas instituicoes e arrisca a

sobrevivéncia da democracia.

Etica é responsabilidade exclusiva de governo e do
setor publico

A ética ¢ responsabilidade de todos. Nao ¢ tarefa que possa ser bem
sucedida sem a participa¢ao de todos. Assim é que os programas de

promogao da ética requerem transparéncia e participagao.

Etica se promove pelo combate a corrupgéo

A corrupgido é apenas uma das manifestagoes da falta de ética. O
combate a corrupgao ¢ imprescindivel, até pelo seu carater educativo,
mas nao suficiente para promover a ética. As regras de conduta
necessitam ser claras e de aplicagao simples; precisam ser compreen-
didas; sua observancia deve ser monitorada; agdes corretivas tomadas.
O combate a corrupgiao é apenas uma das medidas corretivas

necessarias.

A explicitacdo de uma divida sobre que conduta é
correta, em si, ja@ denota falta de ética

O carater ético ou nao de uma conduta envolve reflexao. Ter duvida

sobre a maneira de se conduzir em uma situagao particular é um
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direito que nao pode ser negado a ninguém. O importante ¢ que
essas duvidas sejam postas sobre a mesa e solucionadas —isto, sim, ¢
uma novidade . Por mais paradoxal que possa parecer, quanto maior
a quantidade de duvidas apresentadas, maior estara sendo a vontade
dos servidores de incorporar padroes éticos no cotidiano da

administragao.

Regra de conduta é para quem néo tem ética

Os codigos de conduta sio necessarios para transmitir as partes
relacionadas a certeza sobre o padrio de conduta que podem esperar
dos agentes publicos. E com base nessa certeza que se constroi a

confianga, fator fundamental para a governanca publica e corporativa.

A forca desses mitos pode ser avaliada de diversas formas. Uma delas
¢ a reacdo as informacgoes enviadas pela Comissao de Etica aos

diversos publicos com que se relaciona:

1. os comunicados da Comissio de Etica aos dirigentes de 6rgaos
publicos — o grupo emblematico de servidores subordinados ao
Coédigo de Conduta da Alta Administragao — em geral caem na
vala comum da burocracia. Embora haja alguns bons exemplos, a
maioria ainda nio se mobiliza para disseminar as informagoes

recebidas entre seus subordinados;

2. os comunicados da Comissio de Etica dirigidos a confederagdes
e federagOes patronais e de empregados, com o intuito de orienta-
las sobre a conduta que devem esperar da alta administragao
publica, também despertaram pouco interesse. Pior, exemplo de
um mundo antigo que se deseja mudar, uma dessas entidades,
achando que o simples fato de constar da mailing /ist de uma
Comissio de Etica ja a colocava sob suspeita, solicitou sua retirada

do cadastro da Comissao.
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3. Os comunicados as 500 maiores empresas do pais e as de maior
reconhecimento publico — também com o intuito de criar um
padrao ético para o relacionamento com a alta administracao
publica — ndo trouxeram o retorno esperado. Somente trés

empresas fizeram consultas sobre situagoes especificas.

Nem tudo séo espinhos, hd boas noticias

No entendimento da Comissio de Etica, ninguém deve deixar de
pautar-se por uma conduta ética por desconhecimento ou falta de
compreensao sobre como aplicar as regras de conduta na pratica.
Assim sendo, a Comissio se langou ao grande desafio de tornar
conhecidas as regras de conduta aprovadas, de tal forma que, no
periodo de vigéncia do Cédigo, foram expedidas, em média, 500
orientagdes por més — como resultado de consultas especificas ou
identificagdao de necessidades de esclarecimento geral. Para facilitar
a comunicacio com os interessados, a Comissio de Etica construiu
um sitio na Internet, dentro do dominio de que a Presidéncia da

Republica dispoe.

Apesar das resisténcias culturais ja apontadas, o trabalho da Comissao
registra avancos que atestam a viabilidade desse esforco, assim como

a necessidade de assegurar-lhe sustentabilidade:

1. Para monitorar a observancia das normas de conduta, um dos
instrumentos que a Comissao de Etica utiliza é a Declaracio
Confidencial de Informagoes, por meio da qual ministros,
secretarios nacionais, presidentes e diretores de fundacdes,
autarquias, agéncias, empresas publicas e sociedades de economia
mista revelam sua situagao patrimonial e de rendas, assim como
interesses particulares que possam, de alguma forma, suscitar

conflitos com o exercicio da fungdo publica. Nos primeiros trés
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meses apos a aprovacao do Codigo de Conduta, o nivel de omissao
na apresenta¢ao da DCI situou-se em patamar superior a 40%.
Por entender que essa omissdo decorria principalmente do
desconhecimento e da falta de pratica em relagdo a regras de

b

conduta “pra valer”, ao invés de abrir processos formais de
apuracio para adverténcia ou censura ética, a Comissao passou a
notificar os faltosos. A resposta veio rapidamente: o nivel de

omissao reduziu-se a um percentual abaixo de 1%.

O Cddigo de Conduta estabelece regras que sao, na sua maiotia,
proibi¢des. Entretanto, nesses tempos repletos de denuncias e
acusacOes gratuitas, o Codigo tem um papel importante a
desempenhar na defesa do grupo dos servidores a ele
subordinados, dando-lhes a tranquilidade e a seguranca necessarias
para o exercicio pleno das suas fungoes, sem o risco de denincias
descabidas sobre o carater ético da conduta particular de cada
um. Alguns exemplos emblematicos indicam que esse segundo
papel do Codigo, nao menos importante que o primeiro, esta sendo
progressivamente compreendido. Pelo menos trés autoridades do
primeiro escalao e varias outras do segundo ja recorreram a
Comissao para que se posicionasse sobre condutas especificas

que foram questionadas.

O Decreto de 18 de maio de 2001 estabeleceu regras de
relacionamento da Comissio de Etica com as entidades e 6rgios
do Executivo Federal. Cada entidade ou 6rgao passou a ter o dever
de indicar um elemento de ligacio com a Comissio de Ftica, com
a responsabilidade de apoia-la na implementagao do Cédigo de
Conduta e na defini¢ao e execugao de a¢oes de promogao da ética
nas suas respectivas entidades. De 4 a 6 de setembro de 2001, a
Comissao reuniu 145 conselheiros setoriais (representando 193
entidades e 6rgios) no seminario “Etica como Instrumento de

Gestao — I Encontro de Representantes Setoriais da Comissao
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de Etica Puablica”. Na oportunidade, reunidos com outros
especialistas nacionais e estrangeiros - e contando com o apoio
da ONU, OCDE, BID e Transparéncia Brasil -, os conselheiros
setoriais se mostraram extremamente entusiasmados no decorrer
do debate sobre as boas praticas em gestao da ética. Nao faltaram
empenho nem criatividade nas diversas propostas surgidas de

acoes especificas para promogao da ética.

Seja por meio dos comunicados expedidos, por notas publicadas
na imprensa ou pela agdao dos conselheiros setoriais, reunidos em
seminario ou comités especialmente criados para esse fim, o fato
¢ que a Comissdo de Etica passou a receber, tanto da parte dos
servidores como do pubico, de maneira geral, sugestoes de temas
a serem incluidos na gestio da ética, consultas sobre o
procedimento adequado em determinada situacdo e dendncias
sobre comportamentos inadequados de administradores. Todas
essas correspondéncias foram respondidas, e as sugestoes de agoes
especificas serviram para a definicao dos objetivos estratégicos
que passaram a nortear as agoes de promocao da ética nas entidades

e 6rgaos que integram o Executivo Federal.
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DESONESTIDADE PUBLICA E PRIVADA

Jodo Geraldo Piquet Carneiro

Artigo publicado no

jornal Valor em outubro de 2002

Nos préximos anos, as causas do ataque de desonestidade contabil e
financeira que derrubou o mercado de agdes norte-americano e abalou
a economia mundial serdo dissecadas em incontaveis analises politicas,
sociologicas, economicas e juridicas. Mas niao creio que apareca
alguém — nem mesmo o Secretario do Tesouro Paul O’Neill — com
animo de argir que “a mao invisivel” do mercado sera capaz de
assegurar, por si s6, padrdes aceitaveis de conduta ética das grandes

empresas e seus administradores.

Portanto, é natural que a primeira reacao diante da magnitude da
fraude sistémica consista em propor leis mais severas, como fez o
governo americano ao quadruplicar as penas de prisio para quem
frauda balancos e projeta lucros ficticios. Da mesma forma, é
imperativo que se busque fechar as brechas do sistema regulatério
que permitiram, anos a fio, que executivos, auditores, consultores e
advogados montassem um sistema eficaz de locupletacao. Resta,
porém, saber se leis e regulamentos mais severos serao capazes de

prevenir a recidiva de episédios semelhantes.

Sem duvida, punir com rigor os culpados impoe-se como reparagao
moral e acalma por algum tempo a indigna¢ao publica. Mas nunca
sera suficiente para repor os incomensuraveis prejuizos causados aos
investidores e a saide da economia, sem contar os estragos feitos na

confiabilidade da ordem econémica.
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Acresce que jamais se comprovou, em bases cientificas,
a relacdo de causa e efeito entre a severidade

das leis penais e a redu¢do da criminalidade.

Ao contrdrio, a experiéncia norte-americana demonstra
de maneira cabal o fracasso de um sistema

que mantém dois milhées de pessoas encarceradas,
das quais metade das que cumprem pena retorna ao

crime no primeiro ano de liberdade.

Da mesma forma, a intervencao regulatoria nas relagdes de mercado
pode ser eficaz para corrigir desequilibrios entre os agentes
economicos e para prevenir abusos contra investidores, mas ¢ de
pouca serventia quando esses agentes erigem a desonestidade como
forma preferencial de enriquecimento. Vale dizer, a regulagio
pressupoe um minimo de adesao voluntaria dos regulados as regras
do mercado. Além disso, como evidencia a experiéncia brasileira, a
regulacdo excessiva realimenta a burocratiza¢ao e, portanto, inibe o
fluxo econémico que ¢ fundado organicamente na confianga entre
os agentes. No limite, o risco ¢ o retorno a formas antiquadas de
interven¢ao do Estado na atividade econémica e suas conhecidas
sequielas, com destaque para o paternalismo nas relagdes sociais e

economicas.

No Brasil, o foco das atencoes politicas estd centrado
principalmente na desonestidade estatal — corrupgéo e

improbidade de servidores publicos.

Também aqui prevalece a logica repressiva, em que se busca punir, a
posteriori, o infrator. Porém, como a culpa tem que set provada e os

desonestos profissionais nao passam recibo, a escassez de puni¢oes



ENCONTR O S E N T R E M E I O S E F I NS

nao aplaca a sensacao de impunidade que desencanta a opinido

publica.

De outro lado, as tentativas de prevenc¢ao da corrupgao por meio de

controles formais tampouco se mostram eficazes.

Na esfera administrativa publica, os controles,
quando demasiados, inibem os servidores
honestos e, no limite, podem até engendrar formas

novas de corrupgdo concebidas para tangencid-los.

O apego a formas convencionais de repressao e prevencao — mais
leis e regulamentos — faz com que se passe ao largo de uma das mais
obvias caracteristicas do comportamento humano. A grande maioria
das pessoas nao mata e nao rouba apenas porque a lei as proibe de
matar e roubar. Ao contrario, elas se comportam honesta e civilizada-
mente em razao de uma série de outros cddigos que nada tém a ver
com as leis formais. Sio normas de conduta ética assimiladas de diver-
sas maneiras, especialmente as que derivam dos processos de educacao

familiar, religiosa, escolar e profissional.

Uma das mais antigas e reputadas defini¢oes de crime esta contida
na teoria dos circulos concéntricos enunciada ha dois séculos pelo
filésofo utilitarista inglés Jeremy Bentham: o crime corresponde ao
“minimo do minimo ético”. Em outras palavras, antes de cometer
um crime, a conduta ¢é balizada por uma série de condicionamentos
que a inibem ou direcionam. Essa elementar verificagao permanece

valida para o comportamento dos agentes publicos e privados.
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Ao contrdrio da norma legal, a norma de conduta ética
tem um conteudo essencialmente voluntdrio e
consensual. As pessoas a ela aderem por compromisso

moral, e por isso se sentem vinculadas.

E consensual na medida em que sao adotadas por uma coletividade
que compartilha algo em comum, e nao por um individuo

isoladamente.

A percepeao do limite real da eficacia das leis como instrumento de
repressao sugere que o combate aos desvios de conduta deva dar-se

também de forma afirmativa no campo da conduta ética.

Nos ultimos dois anos, a Comissio de Etica Ptblica, incumbida de
aplicar o Codigo de Conduta da Alta Administracao Federal, adotou
como estratégia estimular a adesao dos servidores publicos a boa
conduta, instando-os a tratar a ética como instrumento de gestao e

nao apenas como uma questio de “foro intimo”.

Essa estratégia desdobra-se em varias frentes. Primeiro, é essencial
explicitar e pormenorizar as condutas permitidas ou vedadas, de
acordo com o Cddigo, de forma a facilitar a identificagdo da postura
adequada em cada circunstancia. Segundo, devem-se criar canais
simples e confiaveis de consulta para o servidor que tenha duvida
sobre conduta especifica, de modo a formar uma jurisprudéncia do
que ¢ licito ou ilicito do ponto de vista ético. Terceiro, é necessario
investir em treinamento e motivagao, no pressuposto de que a boa
conduta pode ser ensinada e, assim, internalizada pelas respectivas
organizacoes. Para esse fim, sdo realizados cursos periddicos de
preparacao de gestores, que operam como multiplicadores de

condutas eticamente otrientadas.
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Por fim, é essencial transmitir a sociedade que tudo isso
é feito em nome do dever do servidor pUblico de prestar
contas de seus atos. Este talvez seja o trabalho

mais arduo, tendo em vista o viés cultural autoritdrio
ainda presente na administracéo publica

e o pessimismo da sociedade a respeito

da capacidade do Estado de atender a demanda

social por moralizagdo do servico publico.

Nao se pode afirmar ainda que o conceito de ética como instrumento
de gestao publica eficaz e democratica esteja definitivamente sedimen-
tado. Nao obstante, ¢ animador verificar que nesses dois anos dimi-
nuiu sensivelmente o numero de denuncias de transgressoes éticas
nos 6rgaos da administracao federal. Por exemplo, no que se refere a
participagao de autoridades em eventos eleitorais — tema dos mais
sensiveis —, a Comissao tem auxiliado os servidores a conciliar seu
direito de participar da vida politica com os requisitos da funcao
publica, mediante resposta imediata a dezenas de consultas a ela

dirigidas.

Em sintese, ¢ possivel elevar o padrao de conduta da administracao
publica, sem a necessidade — sempre traumatica — de mais leis e
regulamentos punitivos. Mas ¢ preciso, para tanto, confiar mais nos
servidores publicos e valorizar o seu papel na revitalizagao das boas

praticas de gestao.
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DANCE A NOITE INTEIRA, MAS DANCE DIREITO

Entrevista concedida por
Jodo Geraldo Piquet Carneiro ao
reporter Wagner Géis, revista Fundos

de Pensdo, novembro de 2002

E perceptivel o crescimento da demanda por
ética nas relacoes sociais. A que se deve esse
fenomeno?

Hé& hoje um evidente mal-estar da sociedade em relacdo & conduta
ética dos agentes pUblicos e dos agentes econdmicos privados, em
praticamente todos os pafses ocidentais. No Brasil, desde o
impeachment de Collor e os escéndalos do orcamento, generalizou-
se a sensacdo de que a corrupcdo é a regra nas relacdes entre os
setores publicos e privados, assim como de que a impunidade estd
se ampliando. Trata-se de um paradoxo, pois nunca tantos foram
punidos pela Justica e pelo Congresso por desvios de conduta.
Acredito que a reacdo atual da sociedade é formada pela
permanente divulgacdo pela midia de novos e antigos casos de

corrupcd@o.

Mas também néo se pode esquecer que nas Gltimas duas décadas
alterou-se profundamente o papel do Estado. Este passou a
administrar, com os processos de privatizacdo de servicos publicos,
cifras gigantescas. Portanto, é natural que a sociedade queira regras
mais claras e especificas sobre a conduta ética do administrador
publico. Definitivamente, ndo dd mais para defender que a conduta
ética depende sé do “foro intimo” das pessoas, até porque quem
assume um cargo no governo, politico ou administrativo, passa a

integrar o “foro publico”.

Poderia descrever o trabalho e os resultados do
esforco do governo para a melhoria dos padrées
éticos no pais?

ﬁL
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O governo ndo é composto s6 do Executivo. A busca da melhoria
do padréo ético passa pelos trés Poderes da Repiblica, o que torna
dificil uma avaliacdo global. No entanto, hé sinais importantes de
evolucdo em vérias direcoes. Na esfera politica, as eleicoes federais
e estaduais mostraram o declinio de vdrias personalidades
associadas a desvios de conduta. No Judicidrio, comeca-se a falar
em corrupcdo, o que antes parecia tema tabu. Certamente no

Executivo houve um sensivel progresso no sentido da moralizacéo.

Mas o “tempo” das mudancas varia em cada um dos Poderes e
também em funcdo das esferas de governo — federal, estadual e

municipal.

A adocdo do Cédigo de Conduta da Alta Administracdo Federal,
ao qual sGo obrigados a aderir cerca de 750 administradores,
inclusive ministros e diretores de autarquias e empresas estatais,
nos coloca em pé de igualdade com o que vem sendo feito em
vdrios paises, inclusive os da OCDE. O Cédigo tem por objetivo
proteger o administrador honesto e, a partir do primeiro escaldo do
governo, dar o exemplo para o resto da administracéo federal. Estdo
tratadas questées sobre conflitos de interesse entre atividade pUblica
e privada, investimentos especulativos e ofertas de emprego para
quem exerce funcd@o puUblica. Na minha avaliacdo pessoal, estou

seguro de que estamos diante de uma experiéncia irreversivel.

Como estd o Brasil em relagcdo a comunidade
internacional na questdo da transparéncia e da
auto-regulacdo dos mercados e dos fundos de
pensdo?

Em matéria de transparéncia das acdes e contas piblicas, nada
ficamos a dever em relacéo aos paises desenvolvidos. A Lei de
Responsabilidade Fiscal foi apenas o aspecto mais evidente pelo
seu impacto e abrangéncia, o que nos coloca em posicdo pioneira
no contexto dos paises em desenvolvimento. O fim da inflacdo estru-

tural e sistémica - e a conseqiente estabilidade da moeda - foi
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outro fator de moralizacéo. A inflacéo é um dos maiores indutores
de corrupcéo, como agora se vé claramente. Na mesma linha, men-
ciono a unificac@o dos orcamentos, o saneamento do sistema finan-
ceiro e a extincdo dos bancos estaduais, assim como a criacdo da
Secretaria do Tesouro Nacional. Por Gltimo, quero lembrar que as
contas pUblicas — tudo o que se arrecada, se gasta e se transfere
entre as esferas de governo - estdo hoje disponiveis na internet através

do SICAF.

Temos uma Lei de Sociedades Andnimas e uma Comissao de Valores
Mobilidrios das mais modernas. Mais modernas do que as norte-

americanas.

A auto-regulacdo dos mercados ainda é uma
etapa a ser alcancada. Até dez anos atrds preva-
leceu o modelo intervencionista burocrdatico na
atividade econémica, pelo qual o governo regu-
lava desde o preco até as mais elementares deci-
sdes empresariais, cujo exemplo emblematico
era a distribuicdo e revenda de combustiveis.
Quem ndo se lembra do Conselho Nacional do
Petréleo autorizando a abertura de posto de
gasolina nas mais remotas cidades do interior,
e do CDI autorizando a criacdo de empresas?

Em matéria de servigos publicos, a partir de 1997 adotou-se um
novo modelo, em que o Estado, por meio das agéncias reguladoras,
abandonou o papel de interventor e passou a funcionar como
instrumento de valorizagéo da concorréncia e de defesa dos interesses
dos consumidores e usudrios. E uma evolucdo muito recente e ainda
ndo consolidada, pois a cultura burocratica ndo muda de uma hora
para a outra. Da mesma forma que ninguém vai dormir autoritdrio
e acorda democrdtico no dia seguinte. A consolidacdo demandard

esforco dos agentes privados e dos futuros governantes.

Os mercados financeiros séo ainda incipientes no Brasil e por isso

vulnerdveis a movimentos especulativos. Dai a necessidade de
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aperfeicoar os instrumentos de regulacdo e auto-regulacdo. Os
fundos de pensdo véo ter um papel importantissimo na formacéao
da poupanca nacional, e é notdvel o progresso que se estd expe-
rimentando no plano legislativo, regulatério e da auto-regulagao.
Nesse particular, destaco o trabalho desenvolvido pela Petros no

sentido da moralizacdo do mercado.

Como inserir a ética no processo de governanca
corporativa?

Prefiro alterar ligeiramente a pergunta, pois sé se pode falar em
governanca corporativa se ela estiver fundada em sélida base ética.
A ética, do ponto de vista da governanca piblica ou privada contem-
pordneas, ndo implica adesdo a crencas, religides ou & exaltacéo
de virtudes individuais. Tais valores cumprem um papel mais amplo
na sociedade, mas é preciso fratar a ética como “instrumento de
gestdo”. Na empresa privada, isto significa fazer com que ser ético
seja um bom negécio para a organizacdo, gracas & auto-estima e

& confianca despertada na sua clientela.

Desse ponto de vista, a ética como instrumento de gestdo é um
processo incremental. Comeca dentro de cada organizacéo, por
meio do compromisso dos seus administradores, transmite-se aos
niveis gerenciais e destes aos demais setores e dai para fora. Mas é
preciso ndo restringir esse processo & aprovacao de simples “credos”.
F essencial que a organizagdo construa e implemente uma estratégia

capaz de gerar a adesdo do corpo de funciondrios e administradores.

Qual o papel das instituicdes de classe para a
evolugdo dos padroes éticos? Como atuar em
parceria com o poder publico?

As entidades de classe tém uma funcdo insubstituivel, que é a de
generalizar a adesdo de seus afiliados aos principios da governanca
corporativa fundada em bases éticas. Isto nGo deve ficar sé em

palavras, mas se traduzir em agdes concretas que vdo desde o
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trabalho didético — a ética corporativa é possivel de ser ensinada
— até a punicdo dos transgressores. Como na letra do velho samba,
“moco, o ambiente exige respeito - dance a noite inteira, mas

dance direito”.

Os fundos de penséo reivindicam a raciona-
lizacéo do atual arcabouco regulatério, especial-
mente do regime punitivo do Decreto 1.406, por
considerd-lo excessivo. Qual a sua opinido a
respeito? Como tratar os extremos da questdo
- excesso regulatério e auto-regulagao?

Nao sou especialista na legislacdo que rege os fundos. Mas posso
dizer que o formalismo que preside a organizacdo administrativa
do Brasil desde os tempos coloniais determina que se atribua as leis
e regulamentos o poder mégico de mudar a realidade. Ora, temos
leis penais em abundéncia, o que néo significa que as pessoas se
comportem bem ou mal sé porque a lei prevé penalidades graves.
Ao contrério, os individuos se comportam honesta e civilizadamente
por uma série de coddigos que est@o ligados & educacdo e & vida

em sociedade.

Sempre que ocorre uma transgressdo, a reag@o convencional é
agravar os instrumentos punitivos, como fez o governo dos Estados
Unidos a respeito do surto de desonestidade coletiva que derrubou
os mercados e a economia. Ocorre que a repressdo pode ser eficaz
para a reparacdo moral, mas ndo repde os prejuizos sofridos pelos
investidores. E af que entram os instrumentos de prevengéo, entre

os quais se inclui a governanca corporativa.

E preciso tomar cuidado para que o formalismo ndo conduza &
paralisia mediante a burocratizacdo dos processos decisérios. A
experiéncia administrativa prova que controles burocrdticos em
excesso terminam por criar novas formas de burla e, portanto, de
corrupcdo. Os desonestos ndo tém medo da regulacéo, pois sdo

especialistas em contornd-la.
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Recentemente, foi firmado convénio entre a
Comisséo de Etica PUblica da Presidéncia da
RepuUblica e a Petros. Qual a importéncia desse
fato para a imagem dos fundos de pensdo?

A estratégia adotada pela Comissdo de Etica Publica nos ltimos
dois anos visou, num primeiro momento, a prevencdo de infracdes
éticas da Alta AdministracGo federal, por meio da especificacdo
minuciosa de situacdes antes obscuras ou sequer identificadas como
impréprias. A seguir, por decreto presidencial, a Comissdo passou
a funcionar como instrumento de coordenacdo de uma acéo
descentralizada de valorizacéo da conduta ética, para o que foram
indicados e treinados 170 “representantes setoriais”, além da

organizacdo de cursos para gestores da ética.

Desde o inicio, buscou-se a colaboracdo de entidades privadas
nacionais e estrangeiras, entre as quais o Instituto Ethos, a
Transparéncia Brasil, o BID, a OCDE e a ONU. Aos poucos passamos
a colaborar na elaboracdo de normas internas de conduta de
diversos 6rgaos do governo. Considero que o convénio que firmamos
com a Petros tem ndo apenas um ébvio valor prético bilateral, mas
também um sentido simbélico muito intenso, uma vez que integra
os esforcos do setor publico e de um segmento essencial do setor
privado na construcéo das bases da governanca corporativa e da

ética como instrumento de gestdo.



