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Este documento tem carater estritamente técnico-

cientifico. Seu objetivo é contribuir para o aprimoramento
da compreensio e da mensuracio do ethos do servigo
publico no Brasil, com base em referenciais tedricos
consolidados e alinhados aos principios constitucionais
do Estado democratico de direito. Trata-se de um produto
destinado a subsidiar debates académicos e institucionais
sobre a valorizagao da ética publica e a profissionalizaciao
da administragdo publica brasileira. As opinides aqui
expressas sao de responsabilidade exclusiva dos autores
e ndo refletem necessariamente a posigdo institucional da

Escola Nacional de Administragao Publica (Enap).
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INTRODUGAD




O objetivo desta nota conceitual é o de realizar uma revisao da literatura sobre o tema do
ethos burocratico no servigo publico em contexto democratico, com o propédsito de desenvolver
uma operacionaliza¢ao do conceito para fins de pesquisa empirica. Essa conceituagao sera utilizada
como base para a elaboragao de um questionario survey destinado a mensuracgao desse ethos
entre servidores publicos federais brasileiros. A intencédo é subsidiar a atua¢ao da Enap, tanto no
aprimoramento de seus programas de formag¢ao quanto na viabilizagao de investigagdes empiricas
que contribuam para fortalecer a administragao publica na defesa do Estado democratico de direito.

A relevancia deste estudo esta fundamentada em trés aspectos principais. Primeiro, a
administracao publica desempenha papel crucial na preservagdo do Estado de direito, exigindo
um ethos comprometido com os principios democraticos, como legalidade, transparéncia e
impessoalidade (du Gay;Lopdrup-Hjorth, 2022). Segundo, as ameagas ao Estado democratico de
direito decorrentes de processos de retrocesso democratico (Haggard;Kaufman, 2021) destacam a
importancia de fortalecer valores e comportamentos que sustentem a legitimidade das institui¢oes
publicas. Por fim, diante da crescente falta de confianga da populagdo em relagdo as institui¢oes
publicas (Meer, 2017; OCDE, 2024), é essencial promover uma administragao publica eficaz e
legitima.

O ethos burocrético atua como uma ancora ética e comportamental. Ele estabelece um
conjunto de valores, como a imparcialidade, publicidade e a legalidade, que orientam a conduta
dos servidores publicos. Ao internalizar esses principios, o comportamento dos servidores ajuda
apreservar a legitimidade e a continuidade das instituigdes publicas ao assegurar que as decisdes
administrativas sejam tomadas em conformidade com o interesse publico e o ordenamento
juridico (du Gay; Lopdrup-Hjorth, 2022).

A administragao publica desempenha um papel essencial na garantia de estabilidade
democratica, especialmente em tempos de crise (Cornell; Lapuente, 2014). O ethos burocratico
orienta os servidores publicos com principios democraticos fundamentais. Esse compromisso
reflete-se na capacidade de aplicar normas e politicas de forma isondmica, eficiente e equitativa,
garantindo que o aparato estatal opere com base no interesse publico, em vez de ser capturado
por interesses particulares (Bauer, 2024; Peters; Pierre, 2022).

A falta de confian¢a da populagao em relagdo as institui¢des publicas é frequentemente
associada a percepgoes de corrupgao, ineficiéncia ou favoritismo (Van De Walle; Migchelbrink,
2020). O ethos burocratico promove a transparéncia, a accountability e a eficiéncia no exercicio
das fungoes publicas, aspectos cruciais para a confian¢a da popula¢ao no Estado. A¢des baseadas
em principios como a legalidade, impessoalidade e moralidade demonstram a populagiao que o

servigo publico esta orientado para atender as suas necessidades (Suzuki; Demircioglu, 2020).



Mensurar o ethos burocratico é fundamental para compreender a extensdo em que principios
e valores guiam os comportamentos e decisdes dos servidores publicos para o funcionamento
da administragao publica brasileira. Essa mensura¢do fornece indicadores concretos para
avaliar se o aparato estatal esta alinhado aos principios do Estado democratico de direito e aos
valores republicanos. Além disso, ela possibilita identificar lacunas ou disfung¢des nas praticas
organizacionais, oferecendo subsidios para politicas de formagdo e desenvolvimento profissional
no 4mbito da Escola Nacional de Administracao Publica (Enap), a principal instituicdo de
formagao dos servidores puiblicos federais brasileiros. Tal mensurag¢ao contribui para a formulagao
de politicas e estratégias baseadas em evidéncias para a formagdo e a gestdo de pessoas. Um
ethos burocratico enfraquecido pode resultar em praticas disfuncionais, como corporativismo,
clientelismo ou corrupgao.

Esta nota estd organizada da seguinte forma. A préxima se¢do revisita as bases tedricas
da burocracia, com destaque para a obra de Max Weber e interpretagbes contemporaneas,
introduzindo o conceito de ethos burocratico, de carater democratico e republicano, como um
elemento central para a administragdo publica contemporanea. Em seguida, sdo elaboradas as
dimensdes constituintes do conceito de ethos, destacando como elas interagem para orientar
a conduta dos servidores publicos em contextos democraticos. A partir disso, é proposto um
framework metodolégico que operacionaliza essas dimensdes em indicadores mensuraveis,
utilizando questionarios e cenarios hipotéticos. O texto também propde perguntas e hipoteses
de pesquisa para explorar a relagdo entre o ethos e comportamentos institucionais. Por fim, as

conclusdes elencam os proximos passos para a pesquisa.



BUROCRACIA: FUNDAMENTOS,
CRITICAS E VISOES



Para Max Weber, a burocracia ¢ a forma organizacional mais eficiente de administra¢ao da
coisa publica, sendo fundamentada na legalidade, previsibilidade e imparcialidade. Este modelo
surge no contexto da modernidade, caracterizado pela crescente racionalizagdo das instituicdes
sociais, politicas e econdmicas (Sager; Rosser, 2021). Burocracia é a manifestagao por exceléncia
da dominacéao racional-legal, um dos trés tipos ideais de dominagao que ele elaborou (ao lado
da dominagéo tradicional e carismatica). Esse tipo de dominagdo ¢ impessoal e fundamentado
na crenga de que a sua legitimidade é devida as regras impessoais, e nao as pessoas que ocupam
posicoes de autoridade. Por isso, a burocracia seria a forma de administragao publica que da
sustentacdo ao Estado de Direito, garantindo que as decisdes e as agdes sejam implementadas de
forma consistente, previsivel e imparcial, essencial para o funcionamento de estados democraticos
e para uma administracao publica eficiente'.

Ao longo da histéria dos estudos organizacionais, o conceito de burocracia evoluiu
equivocadamente de um tipo ideal, utilizado para fins analiticos, para ser compreendido como
um modelo normativo, tornando-se um estere6tipo ou mesmo um "espantalho” na area de estudos
organizacionais. Essa mudanca de perspectiva ocorreu em razdo das disfungdes que a burocracia
manifesta na pratica, muitas das quais ja foram destacadas pelo proprio Weber. Entre elas, destaca-
se a ideia da "jaula de ferro", que aprisiona os individuos em um sistema de regras rigidas e
procedimentos formais, limitando a criatividade e a flexibilidade. Outro exemplo ¢é o "dominio dos
burocratas"”, no qual os burocratas se tornam uma forga auténoma, distante do controle politico
e democratico, o que pode comprometer a eficacia e a legitimidade das institui¢des. Quando a
burocracia se autonomiza em rela¢ao aos seus mandantes politicos e sociais, cria-se uma elite
tecnocratica que, mesmo amparada em critérios de mérito e racionalidade técnica, pode afastar-
se dos principios democraticos de responsabilizagdo e legitimidade politica.

A critica contemporéanea a burocracia — embora vélida em muitos aspectos — muitas
vezes se ancora numa leitura simplificada, que esquece o papel positivo e estrutural que a
burocracia desempenha na estabilidade das politicas publicas e na defesa contra o personalismo e o
patrimonialismo. Contudo, tal critica deu margem para que, a partir dos anos de 1980, um conjunto
de medidas reformistas adotasse a "burocracia” como o elemento a ser extinto das organizagdes
publicas em nome de maior eficiéncia e melhor funcionamento da administra¢do publica.
Estas reformas, orientadas pelo New Public Management, tinham nas caracteristicas inerentes
a burocracia os viloes a serem atacados pelas medidas reformistas (hierarquia, especializago,
impessoalidade, regras escritas). O sentimento preconizado pela NPM é essencialmente anti-

burocratico e baseia-se na substituigao da légica burocratica classica por mecanismos de mercado

1 E importante ressaltar que Weber elaborou o tipo ideal de burocracia como um instrumento analitico para
contrastar observagdes empiricas, ndo como uma descri¢do real ou prescricdo normativa (Sager; Rosser, 2021).
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e na valoriza¢do de uma persona empreendedora, em oposi¢ao ao burocrata vocacionado e
impessoal (Du Gay, 2009; Kaufman, 1981; Du Gay; Lopdrup-Hjorth, 2022). Medidas como
privatizagao, terceirizagao, flexibilizagdo e busca por performance para além dos procedimentos
seriam os remédios contra as disfun¢des burocraticas.

Nos ultimos 20 anos, contudo, as reformas gerenciais passaram a ser objeto de avaliagdo
e critica, evidenciando que, além de ndo solucionarem os problemas da administragdo publica,
geraram desafios adicionais. Entre eles, destaca-se o enfraquecimento das caracteristicas
burocraticas, fundamentais para a preservacao do Estado democratico de direito (Peters; Pierre,
2022).

Nesse sentido, parte deste movimento de retomada dos valores e ideais burocraticos busca
trazer de volta os elementos centrais do tipo ideal de burocracia conceituado por Weber (como a
legalidade, a impessoalidade’ e a hierarquia), a0 mesmo tempo em que o associa a medidas mais
contemporéaneas vinculadas a capacidade de entrega e desempenho (Bouckaert, 2024)°.

Nesta perspectiva mais contemporanea que busca resgatar o conceito de burocracia, uma
das questdes centrais ¢ compreender a burocracia como conjunto de valores e comportamentos
(Monteiro; Adler 2022; Moller; Pedersen; Pors 2022) que sdo inerentes e fundamentais @ dominagao
racional-legal ou ao Estado democratico moderno. Sob essas lentes, o foco central é na defini¢ao
da burocracia como forma de ordenamento de vida (life order) e seu respectivo ethos, com suas
respectivas caracteristicas e responsabilidades (Asdal, 2022; Du Gay, 2020). Embora exista uma
longa tradi¢do em estudos organizacionais sobre codigos de ética (Metcalf, 2014; Helin; Sandstrom
2010; Lopdrup-Hjorth; Roelsgaard Obling 2019), a discussao especifica sobre ethos burocratico
focaliza as organizagdes publicas, por vezes, com uma inten¢ao normativa positiva de fortalecer
os valores e os comportamentos que devem orientar o servi¢o publico (Du Gay 2009; Lopdrup-
Hjorth; Roelsgaard Obling 2019; Monteiro; Adler 2022; Willmott, 2011). Além disso, ao tratarmos
da existéncia de um ethos burocratico proprio ao Estado democratico, denominaremos este
conceito como ethos burocratico-democratico.

A ideia de ethos burocratico remonta a origem weberiana que considera a burocracia
como uma forma de ordenamento de vida que tem um respectivo ethos distintivo de outros
ethos relacionados a outros ordenamentos de vida (Weber 1948a; 1948b; 2019; Hennis 1988).

O ethos burocratico ¢ distintivo porque reflete uma forma de organizagao que se diferencia de

2 De acordo com a CF 1988, a impessoalidade pode ser compreendida como a exigéncia de que a atuagao
administrativa seja orientada exclusivamente pelo interesse publico, e ndo por interesses pessoais, particulares
ou politico-partidarios. A administracdo deve tratar todos os administrados com igualdade, sem favoritismos ou
perseguigdes.

3 Nesta nota ndo pretendemos esgotar a discussdo sobre as diferentes correntes e histoéria do conceito de
burocracia, mas nos aprofundarmos nos elementos intrinsecos desta retomada das caracteristicas fundamentais da
burocracia como elemento essencial para a democracia e o Estado de Direito.
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outros ordenamentos de vida, como o politico ou o econdmico: enquanto o ethos politico seria
guiado pelas paixdes, pela busca de poder e pela capacidade de tomar decisdes em contextos
de conflito, o ethos economico seria orientado pela maximiza¢do do lucro. Por sua vez, o ethos
burocratico exigiria que os individuos que ocupam cargos publicos assumam uma "personalidade
institucional" — uma persona — que os capacite a cumprir suas fungdes de forma eficaz, de acordo
com os valores do sistema, quais sejam: legalidade, imparcialidade?, impessoalidade, integridade
etc. Isso significa, por exemplo, separar seus interesses e valores pessoais das obriga¢des de oficio e
tomar decisoes que estejam alinhadas ao interesse publico e a legalidade, expressa na Constituigao®.
Significa também dizer quanto a impessoalidade que essa assuma uma ética proativa, quando
o seu exercicio requer uma compreensao abrangente das normas e um compromisso constante
com o fortalecimento dos valores democraticos e a prote¢ao do interesse publico por parte dos
burocratas, especialmente em periodos de retrocesso democratico.

A legitimidade da burocracia como instrumento de dominagao racional-legal se da
justamente na medida em que as pessoas que ocupam as posigdes burocraticas assumam e exer¢am
a persona inerente ao oficio, ou seja, assumam o ethos distintivo de outros ordenamentos da vida
(Du Gay; Lopdrup-Hjorth 2022). E, em um Estado de direito, a legitimidade se constitui por
assumir o ethos distintivo, coerente e compativel com os principios democraticos e republicanos.

Para Du Gay (2020), a burocracia publica é fundamental para a manutengao do Estado
moderno e dos regimes democraticos representativos. Sem um sistema burocratico estruturado,
seria impossivel assegurar a previsibilidade, a imparcialidade e a consisténcia nas decisdes
administrativas, que sao fundamentais para o funcionamento de um Estado democratico. O
autor destaca que a burocracia atua como um contrapeso ao antiliberalismo politico, preservando

a integridade das institui¢oes e das politicas publicas¢. Ele exemplifica essa ideia a0 mencionar

4 De fato, a imparcialidade do servidor ptublico — um dos pilares da ética administrativa moderna — nio
deve ser entendida de maneira simplista como uma neutralidade absoluta frente a todos os valores possiveis. Em um
Estado de Direito democratico, a imparcialidade exige uma adesio qualificada: ela pressupde o comprometimento
com os valores constitucionais e com a defesa da legalidade, da igualdade, da impessoalidade, da moralidade
administrativa e do interesse publico. Neste sentido, a imparcialidade nao significa auséncia de valores, mas, ao
contrario, a fidelidade ativa a determinados valores institucionais e normativos. O servidor ptblico deve ser "parcial”,
no sentido de ser comprometido com a Constitui¢do, com o regime democratico, com os direitos fundamentais
e com o ethos da administragdo publica, e "imparcial’ na medida em que deve rejeitar qualquer influéncia de
interesses privados, pressdes externas indevidas, favoritismos ou discriminag¢des pessoais.

5 O interesse publico, na perspectiva republicana e democratica, é uma constru¢do normativa, juridica
e institucional, ancorada na Constitui¢do. Assim, proteger o interesse publico implica agir conforme os marcos
constitucionais, respeitando direitos fundamentais, adotando critérios técnicos e assegurando a accountability das
decisdes administrativas.

6 Paul du Gay, em sua obra (2020) e em textos anteriores, concebe a burocracia publica como uma institui¢ao
essencial para sustentar a democracia representativa liberal moderna, justamente por garantir procedimentos
estaveis, imparciais e previsiveis. Nesse sentido, o que a burocracia ajuda a preservar é a combinac¢do da democracia
com o constitucionalismo e o Estado de direito - isto é, o conjunto de garantias que caracterizam a democracia
liberal. Assim, o antagonismo central & democracia que du Gay tem em mente é menos um fendmeno puramente
"autoritario” e mais um fendmeno "antiliberal". Isto é, movimentos ou regimes que, mesmo mantendo certos rituais
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o papel dos burocratas nos Estados Unidos durante a presidéncia de Donald Trump, quando a
burocracia foi considerada uma “salvaguarda” contra politicas autoritarias ou inadequadas. Du
Gay discute também como o regime nazista minou a burocracia tradicional alema, substituindo
praticas administrativas imparciais por um sistema personalista e altamente politizado (ver também
Strobel e Veit, 2021). Ao garantir estabilidade institucional, proteger contra abusos de poder e
promover valores democraticos como igualdade, imparcialidade e transparéncia, a burocracia nao
¢ um obstaculo a democracia representativa liberal, mas sim um de seus pilares fundamentais.

Pesquisas empiricas no Brasil, conduzidas por Lotta et al (2023, 2024) e Morais (2022)
destacam o papel fundamental de burocratas na resisténcia ao desmonte de politicas publicas e
na oposicao a agdes governamentais ilegais. Tais analises evidenciam a importancia da burocracia
como guardia da ordem democratica, especialmente em contextos de retrocesso democratico.

Nesse contexto, ¢ relevante analisar os argumentos de Yesilkagit et al. (2024), fundamentados
na perspectiva hegeliana sobre a burocracia. Em contraste com Weber, Hegel confere um
cardter normativo e moral a burocracia, enxergando-a nao apenas como um sistema de regras e
procedimentos. Para Hegel, a burocracia transcende fungoes técnicas ou instrumentais, abrangendo
também julgamentos morais (phronesis) e a capacidade de aplicar as leis de modo a promover
justica e bem-estar social (Tijsterman; Overeem, 2008). Assim, a pratica burocratica nao se
limitaria a execugdo de politicas publicas, mas incluiria também a interpretacao e concretizagcao
de normas universais em casos concretos. Esse processo exigiria o uso do julgamento pratico,
mais do que mera aplica¢ao técnica (Shaw, 1992).

Assim, para Yesilkagit ef al. (2024), o ethos burocratico combinaria profissionalismo e
competéncia técnica com um compromisso ético. Tal caracteristica reforgaria a ideia de que a
burocracia nao seria apenas um instrumento neutro do governo, mas uma defensora ativa do
Estado de Direito. Seus valores seriam calcados na fidelidade a Constitui¢do, na autonomia para
agir de forma independente em relagdo aos interesses econdémicos ou partidarios, e na defesa
ativa de valores democraticos. Da mesma forma que Hegel, os autores enfatizam a necessidade
de formacao ética dos burocratas para que possam avaliar questdes publicas sob uma perspectiva
universal do estado democratico e nao meramente de forma mecanicista ou funcional.

Assim, o ethos burocratico republicano nao apenas reflete a eficiéncia técnica e a
imparcialidade administrativa, como definida, mas também incorpora uma dimensdo moral
e valorativa fundamental para a manutencao do Estado democratico de direito. Ao alinhar
competéncia técnica com principios éticos, ele garante que os burocratas desempenhem suas

fungdes com integridade, imparcialidade e em conformidade com os valores constitucionais.

eleitorais, corroem gradativamente os pilares liberais da democracia: a divisdo de poderes, a protecdo das minorias,
a liberdade de imprensa, os direitos civis e politicos, e a neutralidade das institui¢des publicas.
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Esse ethos é essencial ndo apenas para a execugdo de politicas publicas eficazes, mas também
para resistir a retrocessos democraticos, fortalecer a legitimidade e preservar a estabilidade das
institui¢des publicas. Portanto, a burocracia dotada desse ethos, longe de ser um obstaculo a
democracia, revelar-se-ia como um de seus pilares, desempenhando um papel ativo na defesa

dos direitos, da legalidade e do interesse publico.
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ESTRUTURA E DIMENSOES DO
ETHOS BUROCRATICO



De acordo com Goertz (2020), a operacionalizagdo de um conceito envolve um processo
que busca transformar ideias abstratas em componentes mensuraveis. Esse processo comega com
a fundamentagao ontoldgica do conceito, ou seja, a definicdo de sua esséncia, estabelecendo o
que ele representa e como se diferencia de conceitos relacionados. Este seria o nivel basico do
conceito, fundamental para assegurar que ele tenha clareza e coeréncia tedrica.

O passo seguinte consiste em dividir o conceito em suas dimensdes constitutivas, ou seja,
os elementos ou atributos essenciais que o compdem, caracterizando seu nivel secundario de
analise. Cada dimensao deve ser apresentada de forma clara, estabelecendo sua conexao direta
com o conceito. Além disso, é necessario descrever cada dimensdo em termos de suas funcgoes e
caracteristicas especificas, considerando o contexto mais amplo do conceito em questao.

Apos essa decomposicao, passa-se a identificar indicadores ou manifestagoes observaveis
para cada dimensao. Esses indicadores representam formas concretas de medir ou avaliar os
elementos do conceito na pratica, caracterizando o terceiro nivel: o de dados ou indicadores.
Eles podem ser perguntas em um questionario, categorias para analise qualitativa ou métricas
quantitativas que permitem mensurar o conceito em contextos empiricos. Finalmente, os
indicadores devem ser testados e validados para garantir que representem adequadamente o
conceito e suas dimensdes.

Assim, o framework basico de Goertz (2020) estrutura o conceito "de cima para baixo",
comecando com a conceitualizagdo no nivel mais abstrato e conectando-a as dimensdes secundarias

e indicadores. A figura abaixo, do livro de Goertz, ilustra esse processo.

Figura 1 - A estrutura basica de 3 niveis (The basic three-level framework)

Basic level

I
.
-
B

Dl P DIz |t DL o | DAL MLy, t DiLs; DILag | 2 | DILaz | ¢ | DILaa
Lepend
= === = Unickogcd relsbinnhip sL Sepcomadary-bivel damgnasen
= = — = "ladicator of " selstionskes DHL D indicator kevel

I Concept sbfucture, &f
=, mapn, OF, ARD

Fonte: Goertz (2020).
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As linhas tracejadas indicam a relagao ontologica entre o conceito e suas dimensoes,
enquanto as setas mostram como os dados e indicadores conectam-se as dimensdes. Os pontos
de interrogacao (“?”) destacam decis6es metodoldgicas sobre como combinar dimensdes e
indicadores, como o uso de média, soma ou operadores logicos (AND/OR).

Seguindo o framework de Goertz (2020) e com base na literatura revisada, definimos
ontologicamente o conceito de ethos burocratico republicano como o conjunto de valores,
principios e conhecimento especializado que orientam o comportamento e a a¢do dos servidores
publicos no contexto de um Estado democridtico de direito. Essa defini¢ao esta fundamentada
na concepgdo weberiana de burocracia, nao apenas como um sistema técnico de administragao,
mas como um “ordenamento de vida" (du Gay, 2009). Para du Gay, esse ethos é estruturado
por uma responsabilidade moral que transcende preferéncias pessoais ou politicas, vinculando
os servidores publicos as exigéncias do cargo que ocupam (ethics of office). Adicionalmente, a
perspectiva hegeliana, representada por Yesilkagit et al. (2024), complementa essa defini¢ao ao
posicionar o servidor publico como um "guardido da democracia”, encarregado de preservar os
valores fundamentais do Estado democratico de direito. Sob essa 6tica, os burocratas nao sao
meros executores técnicos de politicas publicas, mas atores dotados de consciéncia ética e politica,
com a capacidade de interpretar e aplicar regras de maneira sensivel aos principios constitucionais
e republicanos. A impessoalidade administrativa, no Estado democratico de direito, ndo é uma
neutralidade axioldgica absoluta. E uma neutralidade institucional, fiel 2 Constituicdo e a legalidade
democratica. Fora desse marco, a burocracia tem o dever de ser "parcial” em defesa dos valores
que estruturam o proprio regime ao qual deve servir.

Nesse sentido, o ethos burocratico republicano se consolida como uma dimensao essencial
para a legitimidade e a confianca nas institui¢des publicas, ao articular valores éticos e praticas
administrativas que sustentam o funcionamento do Estado democratico. A integracao dessas
perspectivas ressalta tanto os fundamentos normativos quanto as praticas concretas que permitem
operacionalizar esse ethos no cotidiano das organizagdes publicas, garantindo sua relevancia
tedrica e empirica.

Em estudo sobre como os burocratas de linha de frente enfrentam dilemas complexos e
equilibram demandas conflitantes em contextos dindmicos de implementagao de politicas, Moller,
Pedersen e Pors (2022) argumentam que o ethos burocrético seria formado por trés componentes:
vocagao e ordenamento da vida; treinamento e expertise; e casuistica e discricionariedade.

A vocagao pode ser compreendida como uma inclinagdo ou motivagao intrinseca
que direciona o individuo a dedicar sua vida profissional ao servico publico. Essa no¢ao esta
intimamente ligada ao conceito de "ordem de vida", que designa as demandas, valores e normas

especificas que moldam uma identidade profissional ou "persona” propria para cada campo de
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atuagdo. De acordo com Moller, Pedersen e Pors (2022), o ethos burocratico emerge da interagao
entre as exigéncias institucionais associadas ao cargo e as caracteristicas individuais dos burocratas,
permitindo o desenvolvimento de comportamentos e habilidades que se ajustam aos objetivos
especificos de suas funcées. E importante distinguir o ethos burocrdtico republicano, que orienta
todos os servidores publicos com valores primadrios universais, do ethos organizacional, que
reflete valores secundarios especificos de cada grupo dentro da burocracia (como carreiras ou
ministérios). Esses valores secundarios sao legitimos, desde que nao entrem em contradigdo com
os principios fundamentais do servigo publico.

Nesse contexto, a vocagdo desempenha um papel crucial ao alinhar as agoes do burocrata com
os valores fundamentais do servigo publico. Sem essa motivagdo intrinseca, a atua¢ao do burocrata
estaria desconectada de qualquer compromisso ético ou normativo com as responsabilidades de
seu cargo. Assim, a voca¢ao, combinada com o ordenamento de vida, estabelece uma base sélida
para o compromisso do burocrata com os valores do Estado democratico de direito e a logica de
funcionamento de seu oficio (du Gay, 2020; Meller; Pedersen; Pors, 2022).

A ideia de vocagdo tem relagdo com o conceito de motivagao para o servigo publico (PSM)
introduzido por Perry e Wise (1990) como uma predisposi¢ao para responder a propodsitos
criados primariamente ou exclusivamente em organizagdes publicas. Ressalte-se que o PSM nao
se refere ao nivel de motivacao de um servidor publico, mas a orientagao para servir ao publico,
englobando valores como compromisso com o interesse publico, solidariedade e altruismo. A
vocagdo, no entanto, vai além da motivagao inicial e incorpora uma dimensao ética e institucional
mais ampla, abrangendo a adaptagdo as normas e aos valores associados ao oficio publico, como
imparcialidade, legalidade e integridade.

Ja o treinamento e expertise se referem a especializagdo necessdria para o exercicio das
fungoes burocraticas. Moller, Pedersen e Pors (2022) destacam que a expertise é central para a
capacidade do burocrata de aplicar regras e normas de maneira eficaz, uma vez que ela permite
que o servidor publico atue de forma informada e tecnicamente qualificada. O treinamento, por
sua vez, envolve ndo apenas a educagdo formal, mas também a formagdo continua e o aprendizado
no campo de atuagdo, o que garante a competéncia do burocrata diante das complexidades e
desafios do servico publico. A especializagdo técnica é, portanto, uma condigdo prévia para o
exercicio da discricionariedade, ja que o burocrata deve ser capaz de tomar decisdes baseadas
em conhecimento técnico e especializado.

Por fim, casuistica e discricionariedade é a capacidade de aplicar conhecimento técnico
e normas gerais em contextos especificos, levando em consideragao as particularidades de cada
caso. Casuistica ¢ entendida como a pratica de resolver dilemas e problemas complexos por

meio de decisdes baseadas na experiéncia pratica e na interpretacao de casos concretos, muitas
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vezes exigindo uma andlise cuidadosa do contexto e das circunstdncias envolvidas. Para Moller,
Pedersen e Pors (2022), a discricionariedade é necessaria quando as regras e normas gerais nao
fornecem uma solugao clara para um problema especifico. Assim, a discricionariedade ndo é um
problema ou uma falha no sistema burocratico, mas uma caracteristica essencial que permite
aos burocratas interpretar e aplicar regras de maneira situada e prudente em situagdes ambiguas.
No entanto, essa discricionariedade deve ser exercida dentro dos limites éticos e normativos da
burocracia, sendo guiada pelo compromisso com os valores da imparcialidade, equidade e justica.
A discricionariedade, portanto, ndo deve ser confundida com arbitrariedade, pois ela deve ser
sustentada por uma ética de oficio que combina julgamento técnico, empatia e compromisso com
os objetivos do servigo publico.

Ressalte-se que, segundo a operacionalizacdo de Moller, Pedersen e Pors (2022),
os trés componentes do ethos ndo sdo independentes, mas interdependentes: a casuistica e
discricionariedade sao um subconjunto do treinamento e expertise e este ¢ um subconjunto
da vocagdo e ordenamento da vida, conforme figura abaixo. Ou seja, formando uma relagao
hierarquica na qual o exercicio da discricionariedade é possivel apenas quando sustentado por
treinamento técnico adequado, que, por sua vez, s6 tem sentido dentro de um compromisso mais

amplo com os valores do servico publico.

Figura 2 - Componentes do ethos burocratico (An Ethics of Office-Approach: components of
the bureaucratic ethos)

Life order
and
vocation

Training

and
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Casuistry
and
discretion

Fonte: Moller, Pedersen e Pors (2022)
Com base na visao hegeliana de que a burocracia pode atuar como guardia do Estado

democratico de direito (Yesilkagit et al., 2024), é possivel compreender a autonomia como um

importante condicionante do ethos. Conforme argumentam Yesilkagit e colaboradores, essa
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autonomia ¢é indispensavel para assegurar que os burocratas sejam independentes de interesses
politicos ou econdmicos que conflitem com os principios democraticos e republicanos. Tal
independéncia permite que as decisdes burocraticas sejam orientadas pela racionalidade técnica
e normas universais, como as previstas na Constitui¢do, e guiadas pelo interesse publico. Além
disso, a autonomia confere a burocracia a capacidade de resistir a pressdes autoritarias e proteger
os fundamentos do regime democratico. Em situagdes de risco, os burocratas devem ser aptos a
questionar decisdes que comprometam a democracia e a legalidade. Essa postura proativa inclui,
quando necessario, denunciar praticas que ameacem os valores democraticos, mesmo que essas
praticas sejam defendidas por autoridades eleitas. Assim, a autonomia ndo apenas protege a
integridade do Estado de direito, mas também fortalece o papel da burocracia como uma instancia
essencial para prevenir retrocessos democraticos e preservar a confianga nas institui¢oes publicas.

A relagao entre o ethos burocratico e os valores do servigo publico ¢ intrinseca, pois constitui
abase normativa e operacional para o exercicio legitimo e eficaz do poder do Estado. Esses valores
devem estar alinhados as responsabilidades do cargo e a Constitui¢ao, que orienta a atuagdo dos
servidores publicos no cumprimento de suas fun¢des. No contexto brasileiro, a Lei n° 8.112/1990
estabelece como principios do servigo publico a legalidade, a impessoalidade, a moralidade
(probidade ou integridade), a publicidade (transparéncia) e a eficiéncia. Adicionalmente, os
valores expressos nos Artigos 1° a 4° e no Art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 declaram os
principios fundamentais que regem o Estado e a administragdo publica brasileira. Esses dispositivos
destacam a importéncia do pluralismo politico, da liberdade, da igualdade, da solidariedade,
da promogao dos direitos humanos e do bem-estar social, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade ou quaisquer outras formas de discriminacéo. Por isso, o ethos burocratico se
sustenta em um compromisso ético e juridico com esses valores, que orientam a conduta dos
servidores publicos para assegurar que suas agdes estejam alinhadas aos interesses democraticos,
republicanos e constitucionais. Esses principios nao apenas legitimam a administragdo publica,
mas também reforcam a confianga da sociedade nas instituicdes e garantem o respeito aos direitos
dos cidadaos. Assim, legalidade e interesse publico, embora amplamente sobrepostos no marco
constitucional, nao se confundem integralmente. A atuagao ética do servidor publico exige nao
apenas o cumprimento formal da lei, mas também a promocao ativa dos valores substanciais
que legitimam o Estado Democratico de Direito. Mudangas legislativas que respeitem o marco
constitucional podem requerer a adaptagao funcional do servidor publico, sem, contudo, modificar
o nucleo normativo do ethos burocratico, que permanece ancorado nos principios do Estado
Democratico de Direito. Apenas alteragdes no proprio paradigma constitucional — e ndo meras
modificagdes legislativas infraconstitucionais — poderiam ensejar uma transformac¢ao mais

profunda do ethos.
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A partir dessa analise, propomos o nivel secundario do conceito de ethos burocratico
republicano, estruturado em trés dimensdes principais: vocagao, expertise e discricionariedade.
Essas dimensdes representam os componentes fundamentais que sustentam o conceito, orientando

a conduta dos servidores publicos em alinhamento com os principios da democracia e do Estado

de direito, conforme ilustrado na tabela a seguir.

Tabela 1 - Ethos Burocratico-Democratico: Defini¢iao, Dimensdes e Indicadores

Indicadores
Defini¢ao Dimensao Descri¢ao (Manifestacoes
observaveois)
Vocagio refere-se a motivagao
intrinseca que leva o individuo
a dedicar sua vida profissional
o Respostas a perguntas que
ao servico publico, adaptando- >
N o explorem a motivagio
se as normas e principios do intrinseca para o ingresso
Estado democratico de direito. capata o g
~ ~ no servigo publico, o
« A mensuragio da vocagdo deve .
Vocagio . compromisso com valores
capturar o alinhamento tanto aos - .
[ . burocréticos e republicanos
valores burocréticos (legalidade, . SR
. . . e a adaptacdo prética as
impessoalidade, moralidade, R
. A . normas constitucionais e
publicidade e eficiéncia) quanto aos P
) . administrativas.
valores republicanos (liberdade,
igualdade, solidariedade e
Conjunto de promogao dos direitos humanos).
valores e principios p
> ¢ princip Perguntas sobre formagio
que orientam o - . ~
. ~ académica, certificacdes
comportamento e a Expertise representa a formagao .
x . A : e treinamentos; respostas
acdo dos servidores académica, o conhecimento .
11 O : em escala Likert sobre
publicos no Estado . técnico e 0 compromisso com ~
" Expertise : , percepgdes de preparo
democratico de 0 aprimoramento continuo, Lo .
o . técnico e capacidade
direito. essenciais para o desempenho
. para enfrentar problemas
eficaz das fungdes publicas. .
complexos no exercicio da
funcéo publica.
Respostas a cendrios
N . . . complexos que simulem
Discricionariedade é a capacidade OPIEXs 4 .
. . dilemas éticos e exigem
de aplicar normas gerais e s
. .S o a justificativa de
conhecimento técnico a situa¢oes .~
o . . i decisdes com base em
Discricionariedade  especificas, de forma ética, o .
; . principios legais e valores
contextualizada e em conformidade s o
o o democraticos; avaliagao
com os principios constitucionais e . 0
. da capacidade de analise
republicanos. .
contextual respeitando os
marcos normativos.

Fonte: elaboragdo prépria

Importante dizer que, seguindo o framework de Goertz (2020), as dimensées do conceito

sao consideradas necessdrias e, quando combinadas, suficientes para defini-lo. Isso significa
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que cada dimensao ¢ indispensavel e que a auséncia de qualquer uma delas comprometeria a
completude do conceito. No entanto, as dimensdes podem ser tratadas separadamente no nivel
dos indicadores, permitindo maior flexibilidade na operacionalizagdo. Isso se da diferente da
operacionalizagdo de Moller, Pedersen e Pors (2022), na qual as dimensdes sdo inseparaveis e
seguem uma logica de dependéncia cumulativa, em que cada dimensao depende das anteriores
para sua defini¢do e aplicagdo, refletindo uma hierarquia funcional entre elas. Entendemos que a
operacionalizagdo sugerida por Goertz ¢ mais adequada para questionarios e andlises estatisticas.
A independéncia relativa das dimensdes facilita tanto a coleta quanto a analise, permitindo que
diferentes técnicas estatisticas sejam aplicadas. Ja a abordagem de Moller, Pedersen e Pors é ttil
em estudos qualitativos ou em contextos especificos (ex. etnograficos), mas apresenta desafios
consideraveis para uso em pesquisas amplas e analises quantitativas.

Para identificar indicadores ou manifestacdes observaveis de cada dimensdo do ethos
burocratico-democratico, é possivel utilizar instrumentos como questionarios direcionados aos
servidores publicos. No caso da dimensdo da vocagao, as perguntas podem ser elaboradas para
explorar a motivagdo intrinseca dos burocratas ao escolher e permanecer no servigo publico.
Além disso, tais perguntas podem examinar como suas escolhas profissionais se relacionam
com os principios normativos do servigo publico. Essa abordagem permite avaliar de forma
mais precisa o alinhamento entre a motivagdo dos servidores e os principios que orientam sua
atuac¢ao, conforme destacado na literatura sobre ethos e servico publico (Moller; Pedersen; Pors,
2022; du Gay, 2020).

Considerando que a dimensdo voca¢do engloba valores dos individuos no contexto
burocratico brasileiro, é possivel elaborar perguntas que avaliem o alinhamento dos servidores
publicos com os principios estabelecidos na Constituicdo de 1988 e na Lei 8.112/1990. O
questionario pode incluir afirmagoes relacionadas aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, assim como aos valores fundamentais, como pluralismo
politico, igualdade, solidariedade e promogao dos direitos humanos. As perguntas podem ser
formuladas de maneira indireta ou contextual, evitando sugerir respostas socialmente desejaveis.
Além disso, o questionario pode incluir cenarios hipotéticos que apresentem dilemas éticos,
permitindo avaliar como os servidores aplicariam na pratica esses valores e principios em situagdes
concretas.

Para mensurar a dimensao da expertise no contexto burocratico, o questionario pode
incluir perguntas que avaliem tanto a formagao académica formal quanto o aprendizado continuo
dos servidores publicos. Isso pode ser realizado por meio de itens que explorem o nivel de
escolaridade, certificagdes profissionais, participagdo em cursos de capacitagao, programas de

treinamento e outras formas de desenvolvimento técnico ou gerencial. Além disso, é relevante
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captar percepgdes subjetivas sobre a aplicagdo pratica do conhecimento adquirido.

Para mensurar a discricionariedade no contexto do servico publico e reduzir o viés de
desejabilidade social, pode-se utilizar um questiondrio que apresente cenarios complexos ou
dilemas éticos. Esses cendrios devem ser cuidadosamente elaborados para simular situagoes em que
as regras e regulamentos nao fornecam orientagdes claras, exigindo que os respondentes tomem
decisdes baseadas em seu julgamento pratico. Os servidores publicos seriam solicitados a dizer
como agiriam nessas situagdes com base nos principios éticos e legais que regem o servigo publico.
Essa abordagem permitiria avaliar ndo apenas a capacidade de tomar decisdes fundamentadas
em contextos ambiguos, mas também a aplicagdo pratica dos valores normativos associados ao
ethos burocratico-democratico (Yesilkagit et al., 2024; du Gay, 2020).

Entendemos que a discricionariedade é condicionada também pelo nivel de autonomia
dos servidores. Nesse sentido, para mensurar a autonomia no contexto do servigo publico, o
questionario pode incluir cendrios hipotéticos que simulem pressoes externas, como pedidos de
autoridades politicas, ou internas, como demandas organizacionais, solicitando aos respondentes
que indiquem como agiriam nessas situagdes. Por exemplo, pode-se apresentar um caso em
que uma autoridade politica solicita uma decisdo contréria aos principios constitucionais ou ao
espirito da legislagdo, avaliando se o servidor fundamenta sua resposta nos principios do Estado

democratico de direito.
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PERGUNTAS E HIPOTESES
ORIENTADORAS



A formulagao de perguntas e hipdteses de pesquisa é um passo necessario para
operacionalizar a investigagdo sobre o ethos burocratico-democratico e suas dimensdes. Com
base na conceptualizacao desenvolvida, esta se¢do explora como essas dimensdes podem se
relacionar entre si e influenciar o comportamento dos servidores publicos.

Além de mensurar o ethos democratico-republicano em diferentes carreiras e setores da
administracao publica federal, o objetivo da pesquisa é compreender os mecanismos pelos quais
elementos como vocagao, valores, expertise, discricionariedade e autonomia interagem para
moldar condutas alinhadas ao Estado democratico de direito. Essa abordagem permite ndo apenas
verificar hipoteses sobre os efeitos das dimensdes do ethos no desempenho administrativo e na
legitimidade institucional, mas também investigar como essas varidveis impactam a resiliéncia
do servigo publico diante de pressdes autoritarias e de interesses ilegitimos ou moralmente
questionaveis.

Por exemplo, a vocagdo pode ser explorada como um elemento que influencia a internalizagdo
de valores éticos e normativos pelos servidores publicos. Pode-se perguntar como a vocagdo
impacta o alinhamento com principios como legalidade, impessoalidade e transparéncia. A
hipotese subjacente é que a vocagdo esta positivamente associada a adogao de comportamentos
comprometidos com os valores democraticos.

Pode-se também investigar como os valores éticos e normativos influenciam a expertise e o
aprendizado continuo dos servidores publicos. Nesse contexto, ¢ relevante perguntar se principios
como equidade e justi¢a contribuem para uma maior percep¢ao de preparo técnico entre os
servidores. A hipdtese subjacente é que valores éticos internalizados tornam os treinamentos
mais relevantes e eficazes, incentivando os servidores a desenvolverem uma expertise técnica
mais sdlida e alinhada aos principios do servigo publico.

A conexao entre expertise e discricionariedade é fundamental para entender o ethos
burocratico-democritico, pois reflete como o dominio técnico influencia a capacidade dos
servidores publicos de aplicar normas gerais em situagdes especificas, complexas e ambiguas.
Essa relagao envolve a utilizagdo de conhecimentos especializados para interpretar e implementar
diretrizes de forma ética e eficaz. A hipotese seria que uma sdlida expertise técnica promove
decisdes discricionarias mais alinhadas aos principios democraticos e de justi¢a, enquanto
sua auséncia pode aumentar o risco de praticas arbitrarias ou parcialidade, comprometendo a
legitimidade e a eficacia das agdes publicas.

A discricionariedade pode ser analisada como um elemento que impacta diretamente a
autonomia dos servidores publicos. Assim, a investigagdo buscou compreender como a capacidade
de aplicar normas de maneira contextual, fundamentada em valores éticos, pode promover maior

independéncia na tomada de decisdes criticas e fortalecer a resisténcia a pressdes externas ou

26



internas que ameacem os principios democraticos. A hipdtese é que uma discricionariedade
exercida de forma ética e normativamente alinhada esta associada a uma autonomia mais robusta,
permitindo que os servidores atuem de maneira mais eficaz e comprometida com o interesse
publico e a preservagdo do Estado de direito.

Se a vocag¢do é a base do ethos, ela influencia diretamente os valores éticos e normativos.
Esses valores, por sua vez, orientam o aprendizado continuo e o desenvolvimento da expertise
técnica. A expertise técnica, sustentada por valores éticos solidos, fundamenta tanto a autonomia
quanto a discricionariedade, possibilitando aos servidores publicos tomar decisoes eficazes em
contextos especificos. Da mesma maneira, a interacao destas dimensdes contribui para a agdo do
burocrata na prote¢ao e o fortalecimento do Estado democratico de direito.

Pode-se ainda investigar como as dimensoes do ethos interagem para fortalecer a capacidade
dos servidores publicos de preservar o Estado de Direito. Esse objetivo pode ser alcangado por meio
de perguntas que explorem as relagdes entre vocag¢ao, expertise e discricionariedade, e sua relagao
com a percepgao de legitimidade e confianga nas institui¢des publicas. A hipdtese subjacente é
que uma interagao positiva entre essas dimensoes resulta em um servigo publico mais confiavel
e alinhado aos principios democraticos. Para operacionalizar a andlise, variaveis dependentes
podem ser selecionadas, como a percepgao dos servidores sobre a confianca e legitimidade das
institui¢oes por parte da populagdo. Também é possivel avaliar se a eficacia no desempenho das
organizagoes esta relacionada ao ethos. Por fim, pode-se examinar a relagao entre as dimensoes
do ethos e a disposigdo dos servidores para resistir a praticas autoritarias, ilegais ou contrarias

aos valores democraticos.
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CONCLUSOES E
PROXIMOS PASSOS
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Esta nota teve como objetivo principal realizar uma revisao da literatura recente sobre
o conceito de ethos burocratico e propor uma estrutura conceitual e metodolégica para a sua
mensuragao empirica no servi¢o publico brasileiro. A partir da identificagao das dimensdes
fundamentais do conceito e da exemplifica¢gdo de manifestagoes observaveis para cada uma delas,
buscamos subsidiar a elaboracao de um instrumento de pesquisa empirica (questionario). Com
isso, o trabalho ndo apenas avanga na compreensao teérica do conceito, mas também para oferecer
subsidios praticos para politicas de formagao e gestdo de pessoas no setor publico.

Mensurar o ethos burocratico-democratico é essencial para avaliar se os servidores
publicos estdo alinhados aos principios democraticos e republicanos, identificar lacunas e propor
interveng¢des que promovam uma administragdo publica mais legitima, eficiente e resiliente. Além
disso, ao oferecer indicadores concretos, o artigo viabiliza a constru¢ao de estratégias baseadas
em evidéncias para enfrentar os desafios da contemporaneidade, como a crescente desconfianga
da populag¢ao nas instituigoes publicas e as ameacas de retrocesso democratico.

Para a concretizagao da pesquisa, recomenda-se a adogao dos seguintes procedimentos,
organizados de forma logica e tecnicamente embasada:

L. Elaboragdo do Questionario: desenvolver um instrumento com base nas dimensdes
conceituais do ethos burocratico-democratico, garantindo que cada dimensao (vocagdo, expertise
e discricionariedade) seja representada por perguntas ou afirmagdes mensuraveis. As questdes
devem considerar possiveis desafios metodoldgicos, como o viés de desejabilidade social, por
meio de formulag¢des indiretas ou cendrios contextuais que estimulem respostas auténticas.

2. Validagdo Semantica: realizar uma avaliagdo qualitativa para verificar a clarezae a
adequacio das questdes. Essa etapa permite identificar e ajustar itens que apresentem dificuldades de
interpretac¢ao, inconsisténcias ou ambiguidades, garantindo que o questionario seja compreensivel
para os respondentes.

3. Aplicagao Piloto: testar o questionario em uma amostra reduzida de servidores
publicos para avaliar sua confiabilidade, consisténcia interna e validade de constructo. Essa etapa
é crucial para validar se os itens do instrumento medem adequadamente os conceitos tedricos
propostos.

4. Aplicagao em Larga Escala: implementar o questionario em uma amostra ampla
e representativa de servidores publicos federais, assegurando diversidade em termos de setores,
carreiras, raca, género e outros recortes relevantes. Essa abordagem permite captar nuances nas
diferentes trajetdrias e realidades dos servidores.

5. Anidlise e Divulgagdo dos Resultados: utilizar métodos estatisticos para testar
as relagdes causais entre as dimensdes do ethos burocratico-democratico e outras variaveis

dependentes, como confianga institucional e eficacia organizacional. Sistematizar os achados
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em relatdrios técnicos destinados a orientar a Enap e o MGI na formulagao de programas de
formagao e politicas de gestdo de pessoas.

6. Publicagdo e Disseminagao: divulgar os resultados em revistas académicas e
promover debates em eventos e féruns especializados sobre o ethos burocratico-democratico,
incentivando reflexdes e novas abordagens para o fortalecimento da administragao publica.

7. Estudos Longitudinais: realizar pesquisas periddicas para acompanhar a evolugdo
do ethos burocratico-democratico ao longo do tempo, permitindo a analise de tendéncias e a
avaliagdo do impacto de programas de formagao e mudangas institucionais na consolidagdo dos

valores e praticas do servigo publico.
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