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ResumoOs esfor¢os governamentais para o combate a iofidigéiplinar envolvendo
servidores publicos é objeto de atencéo das adnaigies publicas em ambito mundial.
Trata-se igualmente de um dos mais contemporameaastde estudo entre diversos
segmentos das ciéncias sociais. No Brasil e nodaamainteresse pelo assunto reflete o
estagio atual da administracdo publica, que sefesaicada vez mais preocupada com
a eficiéncia, eficacia e integridade de seus serei frente aos novos desafios
gerenciais e a crescente demanda da sociedade quangicessaria transparéncia das
acdes governamentais e ao bom desempenho dososesvipliblicos. Sobre o tema,
diversos progressos foram registrados nos Ultimoss,apodendo-se citar como
exemplos o fortalecimento dos 6rgéos setoriaisoérale interno e a consolidacéo de
sistemas de correi¢&o vinculando diversos 6rgd@sldanistracao publica, bem como a
introducéo e fortalecimento de iniciativas preweadi e a reformulagcdo da legislagéo.
Nesse contexto, o objetivo do presente estudo ér fama abordagem critica e
comparativa sobre como o Brasil e 0 Canadéa atuaangveamover a integridade de seus
servidores publicos e como as iniciativas de cagddampodem ser combinadas de modo
a propiciar melhorias nos sistemas de gestdo egridade em ambos os paises. O
trabalho é resultado de um estudo realizado entreamos de 2006 e 2007,
fundamentado em dados coletados no Brasil e nodaarfaata-se de uma pesquisa
qualitativa, na qual se buscou estudar um fenémemmplexo e sistematizar
conhecimentos adquiridos no curso do trabalho.

Abstract The efforts turned to deal with the wrongdoing fices involving public
servants have been source of concern in globat secal figures out as one of the most
contemporaneous research subject in the sociatcsse In Brazil and in Canada the
interest about the subject reflects the curremidisen the Public Administration that try
to improve its efficiency and efficacy of its empéees and, at the same time, answer the
increase awareness of the citizens. In the lassy®aany progress about the subject has
been observed. Some examples are the strengthehinternal control mechanisms,
the arising of national system of integrity promatiand the introduction of measures
concerning preventive initiatives and the reformtoé legal framework. Into this
context, the objective of the present paper is tkena critical and comparative
approach about how Brazil and Canada promote tiegrity of their public servants
and how the successful initiatives can be combittecllow improvements in the
integrity system of both countries. In the pregmper the competencies and limitations
of each country in dealing with the wrongdoing pices are confronted aiming as
ultimate objective to contribute to the integritanagement.
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1 — Introducéo

A pratica de irregularidades na Administracao Rabli
esta estritamente associada ao nivel de desenesliondas
nacdes. Sob uma perspectiva mais ampla, a pré@io#rdcoes
por servidores publicos decorre, por exemplo, daecda
democracia, da instabilidade das instituicbes degagualdade
social. Num sentido estrito, trata-se de uma cosggio frente
as frustracbes decorrentes das limitacdes do sepiiblico,
gerando como consequéncia a sobreposicdo do ieeres
particular ao interesse publico e bem-estar dadade.

O historico sobre o tema releva que ndo é um asslant
modernidade. Ao contrario, trata-se de uma anomakeevolui
em competicdo com as medidas criadas para consdd@$se
modo, a eficicia da administragdo publica e oungntal de
combate e prevencdo a infracdo disciplinar saormetiantes
para coibir a préatica de irregularidades.

A intensificacdo da busca de solugdes para reddgdo
irregularidades administrativas no setor publicang assunto
mundial. Dentre outros paises, o Brasil e o Cansda
reconhecidos pela existéncia de ambiente prop&ia @ debate
sobre a busca de integridade no servico publicaddBs paises
estdo em vias de promover a modernizacdo de sstrsi-in
mentos de gestédo de integridade para, desse moelqa-se
aos desafios atuais, como a diversificacdo da re&mbda,
renovacédo de sua forca de trabalho, revisdo déaragatacoes
e fortalecimento de principios morais e éticos.

Por meio deste estudo busca-se promover o intercétab
experiéncias sobre a gestéo da integridade, pasrtiadio desafio
de identificar as iniciativas mais bem-sucedidadeaaths no Brasil
e no Canada para combater a pratica de irreguisdadminis-
trativas no ambito do poder executivo federal.

Para tanto, o objetivo do estudo €& promover uma
abordagem critica e comparativa sobre como o Bmasil
Canadé atuam para promover a integridade de seudmes
publicos e como as iniciativas de cada nacdo podem
combinadas de modo a propiciar beneficios muatuas. F
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considerada como objeto de analise a gestao dgriddde na
administracao publica federal do Brasil e do Canada

Tal delimitagéo sustenta-se no fato de que esse dam
governo concentra, nos dois paises, a maioria elasderes
publicos e também, em termos quantitativos, a mzaote das
denuncias de irregularidades. Os 0rgdos que compdem
Executivo Federal estdo mais sujeitos a infrac@®msio em
vista caracteristicas tipicas das atividades, camupestacao de
servicos e a aplicacdo de recursos publicos.

O presente estudo parte de trés principais presggpd
primeiro € de que a pratica de infracdes disciptimana
administracdo publica é resultado da juncdo decaspsociais,
culturais, politicos e institucionais. A combinaghEsses aspectos
contribui, por um lado, para definir a capacidadeedtado em
coibir a pratica de irregularidades administrativ@spor outro
lado, define a predisposicdo dos servidores pihlide modo
estrito, e da sociedade, de modo amplo, em aceitaimeter
infracBes. Tal pressuposto esta proximamente oglado a
contribuicdo de italo Pardo (2004) para o tema.e Emstor
identificou evidéncias de que as irregularidadexigiinares
(referindo-se especificamente a corrupgéo) ocoaendiferentes
sociedades, e a percepcédo da sociedade sobreéocqueipcéo
€ uma variavel independente, na medida em queeexist
relativismo cultural que cria diferentes concepgiesorrupgao
em diferentes sociedades e mesmo entre diferentgmg e
pessoas em uma mesma sociedade, concluindo quaceitco
de corrupcdo ndo é facilmente traduzido entre Kadtu
(Pardo, 2004).

Um segundo pressuposto, ligado ao primeiro, é queée
o0 grau de desenvolvimento politico, social e ecaoéndas
sociedades brasileira e canadense contribui de rdedsivo
para a compreensao da sociedade do que infracéiplidiar
seja de fato. Evidéncias da literatura indicam queegime
politico e o nivel de desenvolvimento econémicmeiad sdo
essenciais para definir o comportamento corrupteatéedade
(Power; Gonzales, 2003).

Por fim, considera-se que o servidor publico erdren
dificeis escolhas éticas nas suas atividades sli#&@matender um
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paciente num hospital ou ao tomar decisbes acercimvesti-
mentos publicos, o servidor publico esta diretaenenb ameacas
originadas de motivagdes pessoais e influénciasnas.

O estudo fundamenta-se numa pesquisa qualitatava, n
qual se buscou identificar os desafios da gestdatdgridade
no Canada e Brasil, possibilitando a comparaca@kaado os
resultados de acordo com variaveis especificasnau® de
cada pais estudado (Miles; Huberman, 1994). Poo mdai
pesquisa qualitativa, foi possivel estudar um fesrdon
complexo e, apds, produzir conhecimentos sisteadtdiz dos
aspectos observados, agregados a iniciativas @etgre com
possibilidade de replicacéo.

Para a coleta dos dados foram realizadas entreyisito
a autoridades e especialistas do Brasil e do Capadaultas a
documentos, incluindo documentos oficiais e regelzos,
estudos cientificos e notas para a imprensa. Aadles dados
ocorreu no periodo de abril de 2006 a agosto d&,206luindo
a entrevista de doze especialistas e académicizada nas
cidades de Brasilia, no Brasil, e Quebec e Ottawaanada.
As informacdes foram enriquecidas com a participagén
seminarios, congressos e palestras, no BrasilGanada.

Entre as limitacOes identificadas no curso da psagu
ressalta-se o diferente escopo de agao entre &ssalg promogao
a integridade nos dois paises e, mais relevanimpartante
distincdo entre a estrutura legal.

Na secdo a seguir sera apresentada a sustentagaa te
da pesquisa e, em seguida, 0s principais resul@dascados.
Por fim serdo apresentadas as principais conclusdes

2 — Conceitos e referéncias

Adentrar na literatura disponivel sobre o temaagesia
integridade por si s6 € uma atividade exaustiveorcluséo a que
se chega, apdés a analise das principais obrascessi® com
especialistas, € de que as diversas abordagensnigisp
competem ou complementam-se no sentido de um éntamo
geral sobre o assunto. De modo geral a literatarsopa reflexdes
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sobre duas principais questdes: como pensar aplariglades
praticadas por servidores publicos e como combaté-|

Na ordem, tem-se o conceito de moral como chave par
iniciar o entendimento do que seja infracdo digtdpl Tal
abordagem parte do principio de que moral precadseo
conceitos, inclusive o de legal, na medida em que o
reconhecimento do que € moral ou imoral sustereepcao
do que é aceito ou ndo numa sociedade. Pensarsh fdema,
faz sentido considerar que o conceito de legalid#ite tem
necessariamente uma conexao perfeita com a estrotaral
vigente numa determinada sociedade onde o sensguele
moral, ou ndo, antecede — e na maioria das veftasrinia — 0
legal (Pardo, 2004).

A aplicacdo da moral no cotidiano do servidor pli
ocorre através da faculdade individual de julga,gpor sua
vez, € aprimorada pela experiéncia dos individuastauicoes.
A capacidade de acolher as leis morais em seusiios e de
assegurar sua eficacia se faz pelo aprendizadmragp |da
formacdo moral e, como excecdo, pela forca extgondireito
ou da violéncia (Oliveira, 2006).

Desse modo, moral € uma concepcdo que deriva da
existéncia humana e em associacdo com ela é dégdavo
(Appleby, 1952). A tese dominante é a de que aeorigla
moral resulta da cultura, da autoconsciéncia e eftsgmento
abstrato da sociedade (Chediak, 2004; Ayala, 128pgrcepcao
do que é moral origina parte das leis e estrufegas de uma
sociedade.

Vinculado ao conceito de moral esta o de éticatida &
a teoria do comportamento moral dos homens em dautge
Um individuo com discernimento ético é capaz dézaauma
reflexdo critica do que vem a ser moral, sobre @ gpde ou
ndo ser certo ou errado. Assim, moral é o objeteatiedo da
ética, diz respeito aos costumes, valores e nodmasnduta de
cada sociedade. A ética, entdo, pode ser consa@@@uo o
regimento, a lei do que seja ato moral. Por isdalaede modo
geral em cadigos de ética e ndo cédigo de moraté@igos de
ética servem para homogeneizar na sociedade osiio
considerados moralmente aceitos.
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A ética, ou outros regramentos criados numa deteichai
sociedade, nem sempre reflete tudo o que é maosed Etar
alguns argumentos que corroboram tal entendimestorre-se
a percepcdo mutante da sociedade sobre 0 que € maase
revela uma caracteristica difusa e dificiimente auzada em
cbdigos; ou o auto-interesse dos legisladores thiprocesso
de construcdo de normas, ou ainda a introducéalieie legal
no acervo normativo, o que Weber (1978) intitulanigosta.

O que parece inexoravel nesse contexto é que easreg
escritas convergem no sentido de reduzir a ameasada pela
pratica de irregularidades por parte do serviddslipd que
tenta impor seu interesse particular frente aadste social e
ao bom funcionamento da administracdo. As leis émb
protegem os direitos dos servidores publicos desberc
tratamento razoavel diante da confirmacdo da prate
irregularidade e obrigam as autoridades a prompvefunda
investigacdo sobre denuncias antes de definir pieersdes
cabiveis, sempre tendo em consideracdo principmsoc
razoabilidade e proporcionalidade.

Em suma, de todas as tentativas de controle das
irregularidades, as leis disciplinares séo as ohatigdouras. As
normas escritas promoveram extraordinario avansgreticas
de punicdo especificamente através da classificagéo
penalidades de acordo com o tipo especifico dgulaedade.
No Canada a codificacdo das leis de punicdo em aoige
penal comecou no fim do século 18, como respostastente
complexidade das irregularidades. A unificagcéo idtesha de
lei criminal no Canada ocorreu apds o estabeletoneia
confederacdo, em 1867, quando se substituiu ardeineial
criminal por um documento unitério nacional.

A codificagdo das leis no Brasil, incluindo o Cdulig
Penal, € mais antiga que a experiéncia canadesgarirdeiros
cbdigos implementados no Brasil refletem a reguidaggio
vigente em Portugal e desde o periodo colonial nfora
atualizados sem grandes interrupgcbes. A transposit#
estrutura legal de Portugal para o Brasil e os esjilentes
ajustes para o contexto colonial permitiram a atspdo do
sistema de lei escrita que ainda vigora nos digssat
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O registro escrito das leis contribuiu de modo sieci
para a construcdo do Estado Legal, porém ocupowpapel
secundario no desenvolvimento de valores morai€amada e
no Brasil. Apesar de as regulamentagbes serem cissen
reconhece-se que nao sdo suficientes para a maaatea
integridade sem o apoio de diretrizes e incentivés.
combinacgdo ideal dessas fungbBes dependera do mikkimag
politico e administrativo de cada nac&o.

Evoluindo na discussao, verifica-se na literatuna @
pratica punitiva figura como resultado da incapadel do
Estado em prevenir a atuagdo irregular de seusdeess.
Sobre esse assunto, Brasil e Canada diferem prarfugmite em
seus entendimentos e préticas. O senso geral éed® punicao
€ uma instituicdo, parte de um sistema que envuiveas de
conduta e requer uma autoridade para gerar esgaag)aima
autoridade para impor sancdes e alguma medida der po
pratico sobre pessoas ou recursos. Igualmentethadimento
geral de que a penalizacdo possui efeitos pedazgigando
aplicada em dosagem adequada a irregularidade idamet
(Binder, 2002).

A respeito da capacidade de puni¢cdo, existe umaneno
avenida para discussdo. Acosta (2004) define dalistancao &
feita tendo como consideracdo duas perspectivameira: a
concentracdo de esforcos na estruturacdo penaltrgtze a
totalidade de eventos conflitivos. Segunda: a e&dwe alguns
conflitos do alcance do Direito Penal, permitindoeaolucdo
através de outros meios. Para colocar o assuntdesmnos
praticos, basta usar os exemplos do Canada e.Bias€anada
€ adotado, nos termos definidos por Acosta (2004M)a
abordagempenalcentralized enquanto o Brasil adota uma
abordagem descentralizada na qual, por exemplamane-
tracdo é agente titular do poder de investigar eirpseus
servidores infratores.

A énfase sobre medidas repressivas € uma acaerdder
das iniciativas pelo fortalecimento de valores abdihos
preventivos. Sob essa perspectiva, Kant de Lim@5Rhdica
que as estratégias repressivas aplicadas ao @ustolal séo
tipicamente associadas a sociedades desiguaiss ocegaas
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definitivas n&o representam protecdo de todosdasl&os, o que
justifica sua violacdo sistematica. Por sua ves, saxiedades
igualitarias as estratégias preventivas séo feitda internali-
zacdo de valores, propiciando um nivel de obedénctais
valores (Lima, 2005).

A Gestdo da Integridade, diversas vezes comentada n
presente trabalho, contempla todas as iniciatieétadas para a
promoc¢ao da moral e do comportamento ético dosdeees, o
estabelecimento de boas préaticas e o combate @ratgpslares
cometidos por servidores publicos no exercicio dmss
atividades publicas.

3 — Do comportamento improprio de servidores
publicos

A origem do comportamento improprio, num senso
amplo, é considerada por alguns ramos da academia,
especialmente aquele sob a influéncia da concdmjdmesiana,
como uma caracteristica inseparavel da propriatéadim
humana, baseada no instinto de existéncia. Sob essa
perspectiva, o impulso humano para a pratica dgutaridades
€ instintivo, diferente da racionalidade, que éuandente
controlada. No cotidiano do servidor publico, tre¢ade uma
motivacdo adicional para o potencial infrator caneatos
irregulares, mesmo admitindo ser um comportamento
moralmente inaceitavel.

A mencionada perspectiva sobre comportamento
infracional foi sustentada por ampla parcela dadecda
dominante no inicio do século passado. As licodendédas
pelos pioneiros do estudo da criminologia, quamlcadas ao
servico publico, distinguem ainda que os praticante
irregularidades muitas vezes estdo sujeitos a saaofientre
moralidade ou imoralidade de seus atos. O exerdi@isenso
moral pelo servidor publico distingue o servidouiggrado e
consciente do “imbecil moral”, que deveria seratat ou do
“criminoso nato”, que deveria ser punido (MorriS7).

O senso moderno de infracdo disciplinar considera a
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quebra de fronteira da moralidade como comeco do
comportamento irregular. Para tanto, adota umappetisa
mista sobre as origens da conduta impropria, sudemhue tal
comportamento decorre da fusdo de aspectos maigligres
que incluem desde o senso interno de moral, ja iowado, até
as imperfeicOes externas das estruturas e condiedeabalho.

Especificamente no setor publico, a definicdo dagdo
€: “resultado de uma conduta, ou tentativa de qaate acdes
consideradas anormais, que nao sdo habitos, e que é
moralmente inaceitavel” (Morris, 1978). Materialza na
contravencdo das normas de conduta; no mau usergedu
recursos publicos; na ma administracao de recutsdsstado;
nas omissfes que criam perigo a vida, salude e asegudo
povo, e na concorréncia para execucao de pratieggulares,
entre outras.

A definicdo de infracdo de modo geral é estritament
técnica e diretamente conectada aos codigos deitzodd cada
pais. Aqui, a principal questdo é a distincdo eato®ncepcao
brasileira de que infracdo é o0 que esta proibidein@nquanto
no Canad4 a infracdo é que atinge a moral e a ética

Em oposicdo ao conceito de infracdo encontra-se o d
integridade. No Canada, integridade € consideragdanaa de
valores como crencas duradouras que influenciatudas,
acoes e escolhas que os servidores publicos famenos meios
e recursos disponiveis para o desempenho de sSumadds
(CCMD, 2001, p. 64).

Integridade é conquistada quando o servidor publico
compreende e internaliza valores geralmente aceiftas
sociedade. No Canada esses valores fundamentaisfeédos
normalmente como “fundacdes fortes’ é sobre eles que esta
construido todo o aparato que regulamenta a irdrdis&iplinar
no pais. O servidor publico que age sob a égidatdgridade
deve atuar com lealdade e comprometimento em relaca
instituicdo publica. Dessa forma, o servidor cdmiripara a
democracia e 0 bem-estar da sociedade.

A emergéncia de novas perspectivas sobre conduta

! Tradugéo livre do originastrong foundation
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inapropriada e a crescente preocupacado sobre o denaan
origem a um extenso corpo de leis e ferramentangiis que
foram rapidamente incorporadas ao novo paradigma de
administragcdo publica a partir dos anos 50. Parestgliosos

do assunto, as novas perspectivas para ética gridldde no
servico publico abriram espaco para converter eaticar 0s
esforcos tedricos acumulados.

Duas questdes surgiram do novo contexto. Primeiro,
desafio de regular o comportamento dos servidaresfexecer
um quebra-cabega de orientagbes legais, algumass vez
conflitantes; em segundo lugar, o risco de exposarsidores
publicos a diferentes fontes de informacoes, levammn
consideragdo o acesso diferenciado de informaciesuas
atividades diarias.

Com fundamento nesse duplo desafio houve uma
continua concentracdo de regras de ética e inmag@tm uma
estrutura legal especifica. Tal tendéncia podersendida como
medida reducionista, incapaz de contemplar de rpoekcritivo
orientacdes sobre temas subjetivos e diversificados valor
e moral.

No contexto de sociedades complexas como as aqui
analisadas, onde existem niveis distintos de cdampentos,
valores e principios aceitaveis, a constatagédo coéde que as
leis s&o instrumentos coercitivos para estabeldgam nivel de
uniformidade no comportamento de servidores puhliddas,
mesmo com a limitacdo inerente das regras esanagce ser
considerada sua indubitivel efetividade no estaibbedmto de
certas orientacdes para a conduta de servidorésqaib

Para entender o nivel atual de aceitacdo de leigtres
mecanismos destinados a impor ordem na administragélica,
faz-se necessario resgatar a propria evolucéostiars legal de
cada pais. No Canada, os aspectos disciplinaregegeen a
conduta de servidores publicos fundamentam-se miedate-
mente na justica criminal, originada do sistemdémgle justica
tribal, em que a justica era feita no ambito Isw o principio
do autopoliciamento, obedecendo aos costumes kecapinido
publica, que desempenhava papel de destaque nguagéo de
como lidar com criminosos. No pais, o direito bdse# costume
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exerceu forte influéncia sobre o moderno sisterdiipl e no
entendimento sobre controle social.

No Brasil, a heranca portuguesa, no que se refessumtos
relacionados ao crime, teve longa tradicdo de ubmadagem
centralizadora, determinada pelo imperador e asqur um
pequeno grupo de burocratas bem-educados. Sob larasaim
poder real, o agente publico ganhou progressiverpaalongo do
fortalecimento do estado liberal, assumindo a $eiria como
instrumento de coercdo e defesa da ordem, normigrimepostas
aos suditos. A proximidade entre os burocratas deergo
portugués e os monarcas e a forma como se desenvas leis
ocasionaram uma imagem pejorativa dos funciondmidsicos,
ainda hoje lembrados como “amigos do Rei”, expoeag@da em
uso no Brasil para justificar o senso de impunidestge aos atos
irregulares cometidos por servidores publicos.

A seguir sera apresentada de modo sumario a estaddu
gestdo da integridade no Brasil e no Canada eitisas
consolidadas, extraidas de documentos oficiasud@sprévios
sobre o tema.

3.1 — Estrutura da gestao da integridade e peroeguiire
integridade no servigo publico do Brasil e Canada

Nem o Brasil nem o Canada disponibilizam publicaimen
uma base de dados sistematizada das praticas dhitaon
impropria dos seus servidores publicos. Tal linditagem vias
de ser superada diante da demanda da sociedade e da
informatizacdo da administracdo publica, reduz aebde
comparacdo quantitativa sobre os indices de ikedgi dos
dois paises, porém nao impossibilita a apresentdedama
visdo geral sobre as praticas irregulares no BeaSanada.

No Brasil a gestao da integridade dos servidorésico$
no governo federal fica a cargo da ControladoriealGi#a Uni&é
(CGU). Criada em 2003, a CGU ¢ a instituicdo gumdana o
sistema de controle interno da administracéo paildideral. Esta
vinculada ao poder executivo e tem entre suasuaidbs a

2 Controladoria-Geral da Unido: http://www.cgu.gav.b
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promocao da integridade por meio da prevencéo apgéo, o
fomento do controle social, o fortalecimento dad@gsos niveis
estaduais e municipais, os avangos na transparpablaa, a
promocdo da ética e integridade no servico puliéderal e o
mapeamento dos riscos de corrupcao.

No Canada, cabe ao Tesouro do Canada a responsabili
dade de gerenciar o0 servi¢co publico e seus seesdar que
inclui a definicdo de regras de apuracédo de regpiditade e
aplicacdo de punicdes administrativas. O Escritéde
Integridade PUblicPSIO), criado em 2001, é a instituicio que
coordena o sistema de promog¢do a integridade. \idouao
poder legislativo, 0 PSIO atua exclusivamente revemcao,
investigacdo de irregularidades e promocao de ridde na
administragdo publica federal canadense.

A titulo de ilustracdo, as tabelas a seguir aptasen
informacdes sobre o nivel de integridade no sermpigdico do
Brasil e Canada. As tabelas 1 e 2 trazem uma ygiséo sobre a
distribuicdo de processos administrativos discpdia decorrentes
de dendncias ou auditorias internas por 6rgaosodergo. A
tabela 3 sumariza a evolucdo da percepc¢éo da adeietbre o
nivel de corrupgdo no Brasil e Canada entre os dad®96 e
2006. Por fim, a tabela 4 detalha os setores pelazlzomo
mais afetados pela corrupcéo.

TABELA 1 — Procedimentos disciplinares no Poderdttiwo Federal
Brasileiro — distribuicdo de casos por Ministérig303-2005

Orgéo publico Total %

Ministério da Justica 44,299
Ministério da Seguridade e Assisténcia Social 1%,28
Ministério da Saude 9,219
Ministério da Educacgao 8,429
Ministério da Fazenda 4,639
Ministério do Meio Ambiente 3,28%
Ministério do Trabalho e Emprego 3,00%
Ministério do Desenvolvimento Agricola 1,96%
Outros 8,909

FONTE: CGU (24/09/2007)

3 Public Service Integrity Officer: http://www.pshifp.gc.ca
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TABELA 2 — Procedimentos disciplinares no Poderdttiwo Federal
canadense — distribuicdo de casos por Departanemgéncia —
2003-2005

Orgéo publico Total %
Servigco Correicional do Canada 15,76%
égﬁggig de Desenvolvimento de Recursos Humanos d 10,96%
Saulde do Canada 9,59%
Cidadania e Imigracdo Canadense 8,22%
Servigos Publicos 7,53%
Defesa Nacional 6,85%
Ministério dos Transportes 4,79%
Policia Real Montada Canadense 4,11%
Departamento de Recursos Naturais do Canada 4,11%
Relag¢8es Industriais de Fronteiras 4,11%
Pesca e Oceanos do Canada 3,42%
Justica Canadense 3,42%
Agricultura e Alimentos Agricolas do Canada 2,74%
Relag8es Indigenas e Desenvolvimento do ExtremteNor
Canadense 2,05%
Comunicagdes do Canada 2,05%
Relacdes com Veteranos do Canada 1,87%
Outros 8,90%

FONTE: Public Service Integrity Officer. Annual Repto Parliament

O que se observa dos dados analisados € que a maior
parte dos processos disciplinares instaurados naoit@ndo
poder executivo federal brasileiro e canadenseoestéentrada
nos Orgdos que lidam diretamente com o cidaddo ~ po
exemplo, policia, servicos médicos, assisténcigakoms que
gerenciam grandes valores e recursos financeirmso cas
agéncias de desenvolvimento, bancos e 6rgaos s por
or¢camento, e os que definem padrdes e regulamemgzdizam
fiscalizacdo, como as agéncias de transporte, doagéo,
meio ambiente e agricultura.

Ainda se observam nos dados indicios de que o®%®rga
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mais proximos da sociedade estdo mais sujeitosoee$sos
administrativos disciplinares. Sdo também Orgaas gpssuem
maior contingente de servidores, com faixa salanmdlis
modesta e formacg&o educacional restrita, e, no dassetor
judiciario, os que estdo mais vulneraveis a fattrahsparéncia.

E baseada na percepcdo dos membros da sociedade
quanto a integridade de suas instituicbes publigas a
Transparéncia Internacional formula anualmente dicén de
Percepcéo de Corrupéadrasil e Canada estio dispostos no
indice em posi¢des distintas: o primeiro huma @osipediana
no ranking, percebido como mais corrupto; o segundo, entre 0s
paises percebidos como pouco corruptos. Ambos,udont
enfrentaram nos ultimos dez anos uma crescenteatatgio de
suas posicdes manking, que inclui 180 paises.

TABELA 3 — Evolugéo do indice de Percepcéo de Quyéio — Brasil
e Canada (1996-2006)

1996 {1997 (1998 {1999 2000 {2001 [2002 {2003 2004 [2005 {2006

Brasil (Rank) 401 36| 49 43 49 4p 45 54 $9 B3 [0

Brasil (CPI Scor® |2,96/3,56| 4,0| 41| 3,9 40 40 39 39 3|7 33

Canada (Rank) 5 5 g 5 g 7 r 1 12 14 (4

Canada (CPl Score) 8,9®,1| 9,2 92| 92 89 90 8f 85 84 85
FONTE: Transparéncia Internacional

A Transparéncia Internacional também estratifica o
indice de percepcdo de corrupgdo por setores dermmv
conforme tabela 4, a seguir.

4 Corruption Perceptions Index (CPIl). O indice dacBecdo de Corrupgdo da
Transparéncia Internacional classifica os paiseteemns do grau em que a corrupgao
€ percebida entre servidores publicos e politidoata-se de uma combinacdo de
indices, estruturado com base em pesquisas refa@sra corrupcao, realizadas por
especialistas, e pesquisas conduzidas por umadadeede instituigbes independentes
com reputacéo reconhecida.

® O namero de 180 paises corresponde a (ltima pescealizada pela Transparéncia
Internacional.

® CPI Scorerefere-se & percepgdo do grau de corrupcdo Vi merspectiva de
homens de neg6cio e especialistas. Varia entrdivi® @e corrupcéo) e 0 (altamente
corrupto).
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TABELA 4 — Setores mais afetados pela corrupcagasiBe Canada

(2004)
Setores afetados por irregularidades Brasil Canada
Partidos politicos 4,5 3,8
Parlamento / Legislativo 4,3 3,5
Poder Judiciario 4,2 3,2
Policia 4.4 2,8
Empresas / setor privado 3,8 3,0
Impostos 4,2 3,1
Alfandega 3,9 2,6
Midia 3,6 3,2
Servigos de salde 3,9 2,7
Sistema educacional 3,9 2,6
Cadastro e permissdes 3,6 2,5
Telefonia / eletricidade / outros servigos 3,8 3,0
Forcas armadas 3,4 2,6
ONGs 3,0 2,6
Entidades religiosas 3,0 2,6

FONTE: Transparéncia Internacional — Bar6metrori#teional da Corrupgéo
2004

A seguir serdo apresentadas as iniciativas destacad
pelos gestores publicos do Brasil e do Canada estrmais
relevantes para a gestao da integridade em casla pai

4 — Tendéncias recentes e iniciativas relevantes
para a gestdo da integridade no servico publico do
Brasil e do Canada

Os setores publicos do Canada e Brasil investem
continuamente na implementacdo de medidas que visam
reduzir as irregularidades administrativas e pranov
integridade. Nesta secéo serdo apresentadas algumasvas
identificadas no curso do presente estudo, as,g@itwdas aos
instrumentos mapeados por outros pesquisadoresilistag,

" Outras iniciativas:accountability fortalecimento dos instrumentos e praticas de
controle interno; independéncia dos 6Orgdos de figaEsio e apuragdo de
irregularidades administrativas; melhorias das aggile contratagdo; promogéo da
parceria entre os poderes do Estado, a sociedétle oi setor privado; fortalecimento
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podem contribuir para melhorias dos sistemas dmggao a
integridade nas administracdes publicas brasikicanadense.
As iniciativas destacadas nesta segdo correspondesn
instrumentos considerados maduros e consolidad@anadéa e
Brasil, portanto consistem numa amostra entre saicées em
prol da melhoria da integridade no servico publico.

A primeira refere-se a combinagéo entre regulaménta
e estrutura de promoc¢éo da integridade e combatfragdo
disciplinar. Para os especialistas consultadosjn&sativas
bem-sucedidas na estruturagédo de um sistema efecgestao
de infrag&o disciplinar decorreram da combinagaesieituras
e revisBes dos instrumentos e fundamentacdes Iegaita-se
de uma iniciativa que se op8e ao casuismo no éstabento de
instrumentos e estruturas, normalmente resultadgscindalos.
A conciliacdo entre estrutura, instrumentos e nerénapontada
como resultado de planejamento e motivada pelssigleale de
associar eficiéncia da administracdo publica frest@ovos
desafios de gestdo da integridade.

A adocdo de instrumentos alternativos a punicdo e a
reducdo da pratica de punir como modo de combatéragao
de servidores publicos é outra iniciativa considaranportante
pelos especialistas consultados. A eficacia deptditica €
continuamente contestada por especialistas e ag@aem
(Westfelt, 2001), mas, na pratica, continua em @soyezes
com retrocessos. Os meios alternativos a punigiog cao os
casos da mediacdo e arbitragem ou os termos dte ajes
conduta e multa, sdo instrumentos comprovadaméiotentes
para reduzir a quantidade e gravidade das infracpesa
proteger os servidores contra equivocos e ma netigio de
normas e regulamentos e recuperar o bom servidortenha
cometido infragbes n&o-intencionais ou de menovidaae
(Ribeiro, 2005).

Em terceiro lugar, a transparéncia e melhoria da
comunicagao com a imprensa apresentam-se comamngdsy
instrumentos para debelar a infracdo disciplingranover a

da cultura politica; simplificacdo da burocracia administragdo publica; controle
social, e outras.
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integridade no setor publico. O desequilibrio demtte da falta
de transparéncia e de bons canais de comunicagoaco
imprensa pode ter efeitos diversos, como, por elenmgp
reducdo da capacidade da imprensa de divulgar estass
irregulares, ou, em oposi¢do, elevar a percepcasodi@dade
sobre corrupgdo (Stapenhurst, 2000). Sobre esdaadlt
possibilidade, Krastev (2004) afirma que a percepca
sociedade sobre o nivel de corrupcdo algumas eeresultado
da obsessédo da midia sobre o tema, considerand@sfdéeas
de corrupcéo vendem bem”.

Em seguida, constata-se que os servidores pul#icms
sociedade esperam rigorosa aderéncia dos lidergowino
aos preceitos de valores e ética. Tal entendimectave para
desencorajar o pressuposto de que “se quase tadando
pratica atos irregulares, entdo corrupcdo € umaa regao um
desvio de regr&’(Krastev, 2004, p. 48).

O sucesso dessa iniciativa tem como pré-requisito a
retomada do debate sobre as definicbes entre dc@ubl o
privado e pensar numa reforma da legislacdo queempte o
conjunto das instituicdes politicas e os represéegaescolhidos
pelo povo (Bignotto, 2006). A submissdo de todauelqyer
autoridade a preceitos de ética e moral e o respaitdigos de
conduta € um elemento fundamental para a difusdoadal na
sociedade. A queda da confianga da sociedade espacial do
servidor publico, diante dos lideres, revela-sastessa tanto no
aspecto da eficacia do trabalho quanto no padra@esEmpenho
dos servidores. Um alto padréo de conduta em txlasferas de
comando no servigo publico € um dos fatores-chawgualidade
do governo (Eriksson, 2007).

Nesse rol incluem-se as instituigdes dos poderksifis
e legislativos, nos quais a percepgao de corrupgéoas mais
elevadas dentre todas as instancias de poderestddoE A
probidade de servidores, independente de a quak mstejam
vinculados, tem o efeito de disseminar a integedad setor
publico como um todo.

8 Tradugao livre do original: “if almost everybodya practicing corrupter or corrupter,
then corruption is a rule and not a deviation ftbearule”.
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A quinta iniciativa identificada na pesquisa abowla
equilibrio entre a concessdo de autonomia e o alentte
discricionariedade da autoridade publica. Essdaiive trata
especificamente da necessidade de adequar a desitdéfoacao
disciplinar & moderna administracdo publica. Ostafedo
balanceamento da delegacdo de poder e autononaiecuiegm
no melhor atendimento ao cidaddo, especialmentedrg#os
publicos cuja atribuicdo inclui a prestacao deigesv(Cartier-
Bresson, 2007). Nao obstante, a autonomia dos deeed
publicos deve ser precedida do fortalecimento ddsres e da
responsabilidade individual dos servidores publimsde
instrumental normativo que defina os limites deagho e
competéncia dos servidores.

Outra iniciativa apontada como bem-sucedida é o
aprimoramento dos mecanismos de selecdo dos s@&wido
como medida para o fortalecimento da integridadeseroico
publico. O servidor selecionado mediante concurébligo
deve a seu proprio esforco a posicdo publica adahnc
identifica-se com a coisa publica e é consciente sleus
deveres e obrigacfes. A adocdo de mecanismos saprde
selecéo de servidores publicos esta entre os imstios mais
importantes de combate as praticas patrimonialistas
fisiologicas que precedem muitos casos de irreigialdes no
servico publico.

A integracdo dos oOrgdos de gestdo de integridagle, d
aplicacdo de sancfGes administrativas e penaisradentdo e
de controle constitui outra iniciativa destacadau®esso dessa
iniciativa esta associado a informatizagdo dasshdselados e
sua integracéo, a simplificacdo de procedimentessiigativos
e a estabilidade das instituicbes publicas. O tadol € um
sistema de integridade abrangendo arranjos institais,
gerenciamento e regulamentacfes combinados paropeo a
integridade e reduzir os riscos de comportamentegtilares.

A oitava iniciativa trata da adaptacdo das regres d
conduta ao contexto particular dos 6rgdos da adtragéo. A
integridade e os valores éticos constituem a baserdsistema
completo de prevencdo da prética de irregularidad@esem, a
adequacdo dos coédigos de conduta e politicas deopém a
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integridade ao contexto de cada O6rgdo, conservapsio
principios fundamentais, possibilita regular a efiea dos
servidores de acordo com as limitagdes e pecudides de cada
orgdo. Regras fixas dificultam a assimilacdo portepaos
servidores, que nao conseguem identificar nos aegeitos a
cultura ou as atribuicdes dos 6rgdos publicos anakm.

Em seguida, a protegdo contra represélias a dembesi
Tal iniciativa valoriza a seguranca do servidorligdlou membro
da sociedade que faz denuncias de boa fé. A pootagd
denunciante de boa fé reforca a importancia dacé@berta
sociedade e dos servidores publicos como meio @skate
monitoracdo e manutencado alacountabilitydo governo. Por esse
meio, 0 denunciante tem sua identidade protegigaando
represalias por parte do servidor publico ou wigéb publica
denunciada. Igualmente a protecdo reduz a denamdiaima,
possibilitando maior qualidade na apuracao dos fi#aunciados.

Dentre as iniciativas mais importantes apontadasspe
especialistas, a informatizacdo tem destaque. peitesdessa
iniciativa, chamam a atencdo dois aspectos priigcipao
fortalecimento da transparéncisaecountabilitye o potencial
democratizante das tecnologias da informacao. énmdtizacdo
de atividades publicas permite maior transparédems acdes
governamentais e, aplicada de modo adequado, egpacgm
potencial instrumento para restricdo de praticaguidares em
setores historicamente mais propensos a realizdgadais
praticas, com destaque ao de compras publicagéimento ao
cidaddo. Entre outros ganhos, inclui ainda a ef@#&do setor
publico e a facilidade de acesso do cidaddo anmgdes do
governo, contribuindo, por fim, para o controleiabc

O fortalecimento de valores morais e éticos € @ativa
apontada como base para diversas outras acoesrdecgo da
integridade. A maior importancia da ética no sgfiilico pode ser
vista como uma forma de auxiliar os sistemas gwrssbilidade
vigentes e garantir a protecdo dos valores esgenais atividades
da administracdo publica. Especialistas e pesauisadndicam
que confianca e compromisso com valores morais imseét
contribuem para reduzir a quantidade de regrasnartclaras as
fundacbes sobre as quais as regras foram criadas.
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Para maior efetividade dessa iniciativa, € necmEssar
adaptar as orientacdes de valores morais e étisodiferentes
publicos-alvos, seja no setor publico, seja em awgda
sociedade civil e do setor privado (Miller, 2004).

A gestdo de riscos e o planejamento para promogao d
integridade é uma iniciativa majoritariamente praiv@. Surge
do conflito de valores normalmente associado aogesi de
transicdo, quando se renovam 0s incentivos parpamamentos
corruptos diante da incapacidade do estado de mgtaadas
novas tendéncias. Planejar e mapear os riscosbpit@asao
administrador publico identificar os setores mdetaaos em
decorréncia da tensdo entre valores tradicionaisodernos,
especialmente num contexto de transformacdo. Adgedo
risco, a identificagdo dos pré-requisitos para aatiqas
irregulares, o aprimoramento das condi¢cdes de Ihaba a
melhoria da integridade do servidor como individeioda
administragcdo como um todo sé@o algumas das pratjoas
possibilitaram o sucesso das nacdes no combatdracadn
disciplinar (Eriksson, 2007; Cartier-Bresson, 2007)

A pendltima iniciativa julgada mais importante diz
respeito & relacdo entre a gestdo da integridadspectos
relacionados a seguranca nacional e interna. Ease
preocupagbes estdo a protecdo de recursos pubdicas
informacdo para uso criminal e a associacdo dosdsees
publicos com organizacdes criminosas. O fortalestmedo
controle interno sobre aspectos de Seguranca Nagion
Violéncia Urbana e Combate ao Terrorismo consstunuma
das iniciativas mais arrojadas entre as observaddsngo do
estudo. Tal iniciativa foi potencializada pelo ewienento de
que determinadas irregularidades ocorrem no pldobag
entre as quais a corrupgdo. Trata-se de um nowafidegue
envolve o didlogo internacional e a coordenacdoad@es
investigativas e preventivas.

Entre as iniciativas mais recentes destaca-se mogan
da diversidade no setor publico. O pluralismo deiestade
reflete-se no servigo publico. Os componentes darastracdo
publica tém origens e costumes nas mais diversgenst ao
mesmo tempo, estdo sendo gradualmente expostdsracan
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com agentes de outros paises e, com predominaac@Easo
canadense, recebendo em seus quadros servidorasgem
estrangeira. A preocupacao em ajustar as normasdu@s a
diversidade cultural proporciona a administracadlipa ao
mesmo tempo evitar conflitos graves de valores rar ti
vantagem dos beneficios do pluralismo (Noreau, 2003

O pluralismo na sociedade e, por reflexo, no servid
publico, requer um pluralismo juridico que recorsheg
multiplicidade e peculiaridades das relacdes dwmlna (Santos,
2004). O pensamento multiplo desafia o dominio eltsamento
unico, ocupando a cada dia uma posi¢cdo destacadantexto
das relacdes de trabalho no servico publico.

TABELA 6 — Iniciativas para incrementar o debatérsomelhorias
nas politicas publicas e revisGes de instrumeeigais de promocgédo a
integridade no servico publico

Iniciativas Referéncid
Combinacao entre estrutura e regulamentacéo Cangda
Instrumentos alternativos a punigcéo Canada
Melhoria da comunicagdo com a imprensa Canada

Aderéncia das autoridades de alto escaldo aosifoeck| Canada
valores e ética

Equilibrio entre autonomia e controle da discrieigedade Canada
Ajuste dos mecanismos de selecao de servidorespsibl Brasil
Integracdo dos 6rgdos de gestao de infracdo disaipl Brasil
Regras de conduta adequadas a cada 6rgéo Canpda
Protecdo contra represalia ao denunciante de boa fé Canada
Informatizac@o para transparéncia e controle Brasi
Politica de fortalecimento de valores morais eoétic Canada
Gestao de riscos e planejamento Canada

Fortalecimento do controle interno sobre aspectes dCanada
seguranc¢a nacional, violéncia urbana e combatr@oi$mo
Promocao da diversidade no setor publico Canada

As iniciativas aqui apresentadas nao encerram aabus
por mecanismos de gestdo, apenas evidenciam medidsisle-
radas eficazes para o combate a pratica de irmdpdes
administrativas no Brasil e no Canada. Salientayge a

9 Trata-se do pais onde a iniciativa foi apontadaaeendo de maior destaque para a
gestéo da integridade.
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implementacao dessas iniciativas nos paises démefe ocorreu
a custa de politicas continuas, com elevados investos e
com efeitos de longo prazo.

5 — Conclusao

A deterioracdo dos niveis percebidos de integridade
associada aos desafios introduzidos por reformassttatura
administrativa e pressdes externas e internasyonoé adminis-
tracdo publica do Brasil e a do Canad4 a lancaeamusna
“cruzada’ contra o cometimento de irregularidad®ssgrvidores
publicos (Acosta, 2003). Os esforcos realizados agéra
revelam ser a infracdo disciplinar no setor publico dos mais
arduos desafios a administragdo publica, refletididetamente
no desenvolvimento das na¢des e no bem-estar dadates.

Os governos do Brasil e Canada, 6rgdos internasjona
incluindo os da sociedade civil e as comunidadgzedquisadores,
tém regularmente examinado o tema, apresentandgplenien-
tando melhorias que julgam mais apropriadas pdea kom a
pratica de irregularidades administrativas e, [, oromover
integridade. A maior parte dos esforgos mostraaiday a medida
que Brasil e Canada progridem no sentido de promave
integridade no servico publico.

Espera-se que o presente trabalho contribua para o
conjunto de esfor¢cos em prol da promocéo da irdadd e, ao
mesmo tempo, incremente o debate sobre o temamBiar
deste estudo buscou-se descrever as experiéneisiteipas e
canadenses e o conjunto de iniciativas considenatiagantes
por especialistas dos dois paises. Por fim, proesgo aqui
conjugar um aspecto tedrico com elementos pratitmyjo
como base a observacgéao direta da realidade dopaisiss.

A intencdo do trabalho foi justamente a de provacar
intercambio das informacdes, numa linguagem acelssios
administradores publicos do Brasil e do Canadanfdsata-se
de um trabalho mais descritivo e geral do que ubmadagem
técnica e especifica. Por meio dessa combinacdmuee
adentrar em temas especificos, como a ja mencidaitetanca
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nos sistemas legais do Brasil e do Canada, opteagor focar
a atencdo nas experiéncias cotidianas da admgdstiiblica,
composta de individuos com restricdes e desafioglbantes.
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