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Resumo

Os agentes publicos, em algum momento de sua vida profissional, sdo confrontados com
casos de fundo moral e conflito de interesses. Diante da ocorréncia desses fendmenos,
processos de tomada de decisfo ética se configuram como parte essencia da gestdo. Com a
intencdo de trazer esse debate para 0 contexto brasileiro, o objetivo deste trabalho é
identificar caminhos para contribuir com o processo decisorio ético do agente publico em
busca de uma agdo moral no contexto da Administragdo Publica. Identificamos que os
modelos de tomada de decisdo ética oferecem procedimentos para abordar questdes éticas,
caracteriz&las, anaisilas e valorélas. Geralmente, sdo compostos pelas seguintes etapas:
percepcao das aternativas de agéo; escolha entre as alternativas percebidas; e a acéo em Si.
Todavia, 0 processo decisorio ético pode ndo ser tdo linear. Assim, caminhos que auxiliem
na tomada de decisdo podem facilitar a insercdo da gestdo ética no contexto organizacional,
bem como o amadurecimento moral dos agentes. Como sugestOes para a Administragcéo
Plblica brasileira, apontamos. a busca por uma ética administrativa pds-convencional;
integracéo da ética descritiva e normativa no processo decisorio; phronesis e a busca pelo
justo meio natomada de deciséo ética; e educacdo ética paraaacdo moral.
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ContribuicGes ao processo decisorio ético do agente publico no contexto da
Administracdo Publica brasileira

Resumo: Os agentes publicos, em algum momento de sua vida profissional, sdo confrontados
com casos de fundo moral e conflito de interesses. Diante da ocorréncia desses fenémenos,
processos de tomada de decisdo ética se configuram como parte essencial da gestdo. Com a
intencdo de trazer esse debate para o contexto brasileiro, o objetivo deste trabalho € identificar
caminhos para contribuir com o processo decisorio ético do agente publico em busca de uma
acao moral no contexto da Administracdo Publica. Identificamos que os modelos de tomada
de decisdo ética oferecem procedimentos para abordar questdes éticas, caracteriza-las,
analisa-las e valora-las. Geralmente, sdo compostos pelas seguintes etapas: percepcao das
alternativas de acédo; escolha entre as alternativas percebidas; e a acdo em si. Todavia, 0
processo decisorio ético pode nédo ser tdo linear. Assim, caminhos gque auxiliem na tomada de
decisdo podem facilitar a insercdo da gestdo ética no contexto organizacional, bem como o
amadurecimento moral dos agentes. Como sugestdes para a Administracao Publica brasileira,
apontamos: a busca por uma ética administrativa pos-convencional; integracdo da ética
descritiva e normativa no processo decisorio; phronesis e a busca pelo justo meio na tomada
de decisdo ética; e educacao ética para a acdo moral.
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1. INTRODUCAO

Etica e virtudes morais s3o temas presentes na historia da Administracdo Publica
(DENHARDT, 1991), principalmente quando se trata de ética aplicada e ética administrativa
(VILLORIA; CRUZ, 2021). No contexto brasileiro, o debate sobre o agir politico e
administrativo pautado na ética vem se acentuando (MATIAS-PEREIRA, 2013; PEREIRA;
DUARTE, 2020), principalmente a partir das manifestagfes sociais de 2013 (GOMES, 2014)
e do crescimento de programas de integridade das organizacGes (BERGUE, 2021). Uma das
razBes para isso reside no fato de o comportamento e a tomada de decisGes com base na ética
serem essenciais para qualquer agente publico e para o fortalecimento das estruturas
democréticas, sociais e econémicas (MATIAS-PEREIRA, 2013; PEREIRA; DUARTE,
2020).

Por vezes, os agentes publicos e as instituicbes as quais pertencem sao confrontados —
conscientemente ou ndo e deliberadamente ou ndo — com pequenos ou grandes casos de fundo
moral que podem comprometer principios basicos da democracia e de valor publico
(ONDROVA, 2017; PEREIRA; DUARTE, 2020). Kidder (2007) percebe esse tipo de decisdo
ou conflito entre o certo e o errado — ou entre 0 moral e o imoral — ndo como uma questao de
decisdo ética, mas como uma tentacdo moral. Assim, a tentacdo se diferencia do dilema
moral, sendo o segundo caracterizado pela escolha entre duas ou mais opc¢des, todas
consideradas certas, mas impossiveis de serem realizadas ao mesmo tempo em determinado
contexto (SANTQOS, 2019).

Em relacdo a tais situacdes, Villoria e Cruz (2021) afirmam que todo agente publico,
em algum momento de sua vida profissional, ira se encontrar em um conflito de interesses que
pode vir a ser uma tentacdo ou dilema moral. Os autores defendem que o mais importante ndo
€ minimiza-lo, mas identificar claramente a situacdo como um conflito e atuar de maneira
coerente com os valores da Administracdo Publica. Para tanto, modelos ou processos de
tomada de decisdo ética se configuram como uma parte essencial da gestdo eficaz e, mais
importante, da gestdo ética (ONDROVA, 2017).
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Esses modelos atuam como meios para alcancar uma boa governanca publica
(BERGUE, 2021) na qual, para além dos resultados da tomada de deciséo ética — a agdo moral
—, 0s métodos e maneiras para buscar tais resultados sdo enfatizados. Contudo, percebemos
que no Brasil ainda sdo raras as discussdes e estudos especificos sobre modelos e processos
de tomada de decisdo ética que vao além das regras deontoldgicas — como os codigos de ética
— e se destinem aos dilemas entre certo versus certo e a definicdo sobre os seus fins, visto
como uma acdo moral (SANTQOS, 2019).

Assim, com a intengdo de trazer esse debate para o contexto brasileiro, 0 objetivo
deste trabalho € identificar possiveis caminhos para contribuir com o processo decisorio ético
do agente publico em busca de uma acdo moral no contexto da Administracdo Publica
brasileira. Apos esta introducdo e as indicacGes tedricas que nos guiaram, apresentamos a
secdo intitulada “contribui¢des ao processo decisorio €tico na Administragdo Publica
brasileira” na qual buscamos atingir ao objetivo principal deste artigo tedrico.

2. ETICA ADMINISTRATIVA

A ética administrativa € uma ética aplicada que consiste na analise moral de atividades
administrativas da vida dos seres humanos com implicacdes éticas. No campo da
Administracdo Publica, o agente publico deve ter claro que seu trabalho, isto é, a razdo de seu
trabalho é em prol de um interesse geral (VILLORIA; CRUZ, 2021).

A possibilidade de uma Etica Administrativa para a Administracdo Publica dependia —
ou ainda depende — da rejeicdo do que foi denominado de ética da neutralidade e de ética da
estrutura em favor da capacidade de um agente publico atuar como formulador de politicas,
ser um agente moral e fazer julgamentos (GOSS, 1996). Esse processo de mudanca pode ser
percebido na prépria historia da Ciéncia da Administracdo, dos Estudos Organizacionais e nas
caracteristicas dos modelos/paradigmas de Administracdo Publica.

A discussdo sobre a separacdo entre politica e administracdo é recorrente no campo da
Administracdo Publica (DENHARDT, 2012). Alguns autores entendem que os servidores
publicos burocraticos sdo meros executores de decisdes superiores e sdo os politicos que
tomam as decisdes. Todavia, muitos estudos demonstram que essa separacdo é muito dificil,
sobretudo porque os empregados publicos também tomam decisdes que contribuem e/ou
contribuem para que as decisdes superiores sejam adequadamente tomadas. Portanto, a ética
administrativa pode ser considerada parte da ética politica e uma ética profissional
(VILLORIA; CRUZ, 2021).

Sobre essas mudangas, Cox (2019) explica que a valorizacdo da dimenséo ética nem
sempre esteve presente nos Estudos Organizacionais e na Administracdo. A escola da
Administracdo Cientifica e a escola das RelagBes Humanas, por exemplo, focavam na
tecnologia e produtividade do trabalhador, a partir de um valor utilitrio até mesmo da
motivacdo humana (COX, 2019). No campo da Administracdo Publica, o classico
entendimento da estrutura burocratica proveu pouca base ética para a atividade administrativa,
uma vez que o modelo burocratico weberiano tinha como fonte a neutralidade ética. Assim,
moralidade individual ndo era esperada na popular concepcdo de burocracia, reforcando a
dicotomia entre politica e administragdo (COX, 2019).

Teorias organizacionais baseadas na légica da racionalidade econémica e instrumental
eram vistas por Ramos (1989) como unidimensionais, isto é, baseadas em uma Unica
dimensdo da racionalidade (ver SANTOS et al.,, 2019) e desconsideravam os diversos
enclaves de realizacéo e satisfacdo humana. Assim, acabavam por dificultar a compreenséo de
fendmenos complexos que demandam juizo moral e racionalidade lucia (SANTOS et al.,
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2019), como é o caso dos dilemas morais e das decisbes éticas (DENHARDT, 1988;
OLDENHOF; POSTMA; PUTTERS, 2014).

Ainda que os agentes publicos entendam seu papel e responsabilidade junto ao
interesse publico, essa consciéncia pode ndo ser suficiente para ter a competéncia moral
necessaria para agir frente as situacdes éticas conflituosas em sua atividade profissional. Além
disso, controles externos néo sdo suficientes para combater, por exemplo, a corrup¢do, uma
vez que atuam de maneira passiva, como mera conformidade ao cumprimento de regras,
procedimentos e normas (VILLORIA; CRUZ, 2021). Portanto, é necessario fomentar praticas
éticas no carater dos agentes publicos para que ndo se atue simplesmente em conformidade
com as normas, mas que se envolva efetivamente e moralmente no real significado do
trabalho publico (SANTOS, 2019; VILLORIA; CRUZ, 2021).

Aceitar as normas e conformar-se a elas assemelha-se a concepcdo kantiana de
moralidade pela lei. Nesse caso, as acOes se ajustam a legalidade, porém, ndo sdo
propriamente morais no sentido kantiano. Para tanto, o agente publico deve determinar a si
mesmo que aceita o carater ético de sua posicdo publica e a moralidade da organizacéo a qual
pertence. O mero conhecimento do carater ético ndo significa sua internalizacdo e sentido
(VILLORIA; CRUZ, 2021).

Nesse processo de busca pela realizacdo de agdes morais, agentes publicos sdo,
constantemente, desafiados a lidar com questBes éticas, como os dilemas morais e tentacdes
morais que podem emergir, por exemplo, de conflitos entre sua ética privada e suas
obrigacdes profissionais, entre ética profissional e conflito com certos costumes sociais e
familiares, e/ou conflito entre sua ética profissional e préaticas institucionais (VILLORIA,
CRUZ, 2021). Isso ocorre, segundo Bergue (2021, p. 4), porque a “administracdo publica
assume, assim, feigdes multidimensionais, reconhecendo uma pluralidade de atores e uma
perspectiva de disputas de interesses que explicita a sua esséncia fundamentalmente politica
[...]".

Por vezes, as obrigacOes éticas na Administracdo Publica se confundem, misturam e,
até mesmo, desafiam as questdes juridicas. Todavia, essas obrigacdes éticas sdo de natureza
distinta. As acdes legais — deveres juridicos — sdo realizadas de maneira positiva, pelo carater
coercitivo do poder e para 0 bem funcionamento da sociedade. J& os deveres éticos ocorrem
por normas que damos a nGs Mesmos e que, se ndo cumprirmos, nos geram problemas de
consciéncia. Assim, cumprimos por convicgédo (VILLORIA; CRUZ, 2021).

Contudo, o direito pode se chocar com a ética em dilemas morais, vistos por Kidder
(2007) como ‘justica versus compaixdo’. A justica exige que principios e normas sejam
firmemente seguidos. A compaixao, ao contrario, ndo € insensivel aos problemas particulares.
Como ficam as necessidades especificas dos individuos? Como se aplicam as regras? Sem
excecdo? Sdo considerados aspectos como idade, incapacidades, histérico pessoal, problemas
de salde? Essas sdao duvidas frequentes nesse tipo de dilema moral que dizem respeito,
geralmente, a vida e interesses de pessoas menos favorecidas e em situacdo de vulnerabilidade
ou quando se questiona a legitimidade geral de uma lei.

Na ética publica esta implicita a exigéncia de universalidade, aceitando o pluralismo
das diferentes maneiras de entender o bem viver; contudo, superando o relativismo — ao
questionar verdades universais e tornar valores relativos — também ndo cedendo ao
fundamentalismo — a dotacdo de uma ideologia especifica, uma vez que a ética publica ndo
deve incorporar um Unico conceito de Boa vida. O Estado ndo pode assumir uma ética ou
ideologia de um grupo especifico, correndo o risco de entrar no campo do totalitarismo
(VILLORIA; CRUZ, 2021). Portanto, toda convivéncia justa requer que os cidaddos aceitem
regras de cooperacdo e respeito ao outro; a pergunta para isso ¢ “meus valores sdo valores
aceitaveis ou reconhecidos como verdadeiros para todas as pessoas razoaveis?” (VILLORIA;
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CRUZ, 2021, p. 21, tradugdo nossa), entendendo como razoabilidade “a capacidade de
colocar-se no lugar do outro na hora de julgar as propostas” (VILLORIA; CRUZ, 2021, p. 22,
traducdo nossa). Para tanto, a ética publica deve ser baseada na deliberacédo e dialogo entre os
afetados e interlocutores.

Radhika (2012) indica alguns elementos determinantes da ética na Administragio
Publica, quais sejam: (1) atribuicdes individuais dos agentes/servidores publicos que incluem
habilidades de tomada de decisdo ética, atitude mental, virtudes e valores profissionais; (2)
dimensdo da estrutura organizacional, explicada por responsabilidade, acordos de
colaboracéo, canais de dissidéncia e procedimentos de participacdo; (3) cultura organizacional
politica, incluindo artefatos, crengas e valores e suposic¢des; (4) lideranca; (5) comportamento
ético encorajado quando as organizagdes tém um clima no qual os padrbes pessoais e a
educacéo dos servidores sdo enfatizados, onde os supervisores enfatizam a verdade e onde os
funcionarios se relinem regularmente para discutir problemas éticos; e (6) expectativa social
que inclui a participacdo publica, leis e politicas.

3. ETICA E ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Santos e Serva (2013, p. 15), ao pesquisarem empiricamente sobre a racionalidade, as
éticas e as tensdes presente na gestdo publica brasileira, constataram que a figura do gestor
publico estd se modificando. Passa de uma orientacdo baseada exclusivamente na ética da
responsabilidade e instrumental, para uma pratica em que “ambas as racionalidades sdo
necessarias na gestdo publica e se sustentam a partir da ética da responsabilidade e da ética da
convic¢do”. Nesse encontro de forgas, racionalidades, éticas, obrigagdes, interesses e valores
diversos, os dilemas morais emergem e tornam 0 processo decisorio ainda mais complexo
(SANTOQOS, 2019).

Essas consideragbes vao ao encontro da percepgdo de Santos (2019) que, ao estudar a
gestdo publica de riscos e desastres do Brasil, percebeu que suas a¢es e comportamentos séo,
essencialmente, caracterizados por uma orientacdo ética deontoldgica e burocratica. Bergue
(2021, p. 8) também esclarece que

A administracdo publica brasileira assenta-se em uma tradicédo juridica de inspiracdo
romano-germanica que prima pelo positivado; onde a lei assume centralidade a
moldar as relagbes entre o estado, a administracéo e a sociedade. Este sistema verte
da constitui¢do, que estabelece desde principios a regras de conduta, tais como 0s
principios constitucionais explicitos fixados no caput do art. 37 da CRFB, até outros
implicitos distribuidos no corpo do texto. Para ilustrar, entre os principios
constitucionais que regem a administracédo publica brasileira — artigo 37, caput — esta
0 da moralidade. Mas o que é, exatamente, moralidade a luz da filosofia? Na
administracdo pUblica sdo comuns referéncias tais como: “Nem tudo o que é legal é
moral!”, ou “Isto pode até ser legal, mas é imoral!”. Este principio submete ao crivo
da moralidade ndo somente os atos dos agentes publicos — agentes politicos e demais
servidores publicos —, mas também a agdo das demais pessoas juridicas (empresas e
outras organizagBes) que se relacionam com a administracdo, mesmo o cidaddo
(BIASON, 2011).

Essa caracteristica ética da Administracdo Publica brasileira ocasiona uma espécie de
‘burocratizagdo ética’ vista na necessidade de criagdo de normas, protocolos e regulamentos
para a tomada de decisdes com caracteristicas mais subjetivas, a qual “diminuiu a
possibilidade de autonomia e competéncia moral do gestor, devido a existéncia de um guia de
conduta para o comportamento” (SANTOS, 2019, p. 280). Nesse mesmo sentido, Cordeiro
(2017, p. 864) esclarece que a burocracia traz seu carater de ‘instrumento ético’ para “blindar
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os bens publicos, varrer e fechar o cerco frente a corrupgédo, favoritismos, personalismos e
clientelismos”. Assim, com um instrumento ético pautado em uma ldgica racional funcional-
instrumental, a burocratizacao blinda e/ou limita a manifestacdo préatica da ética da conviccao
e juizos de valor, como uma forma de mediacéao entre dilemas e a responsabilidade individual
do agente publico (SANTQOS, 2019).

Ainda assim, Morris (1998) defende que a conduta baseada em regras pode servir para
expressar, pelo menos, os parametros principais do comportamento que se espera das pessoas,
definindo uma base para o comportamento aceitdvel. No mundo das organizagdes, um
exemplo dessa concepcdo ética estd associado a existéncia de codigos de ética; contudo, a
ética deve ir além da mera formulacdo e monitoramento de regras, pois, segundo defende
Bergue (2021, p. 9), “abordar a ética na administragdo publica requer que seja entendida como
uma acdo de pensar, que transcende em muito a pratica regulamentadora de cddigos de
conduta. [...] O senso de ética esta, portanto, relacionado a acdo” (BERGUE, 2021, p. 9).

Os codigos de ética passaram a se ocupar espaco na Administracdo Publica brasileira a
partir da primeira metade dos anos 1990, em um contexto de transformacdo das estruturas
organizacionais do estado e de seu aparato administrativo (BERGUE, 2021). Assim, “a0
tratar-se de uma aplicacdo instrumental no espaco das profissdes e organizacdes, ganham
proeminéncia as codificagdes de valores e regras de conduta esperadas do sujeito a alinharem-
se com uma expectativa coletivamente compartilhada de boa e justificada acdo” (BERGUE,
2021, p. 11).

Para Bergue (2021, p. 3), “codigos de ética ndo existem, sendo codigos de conduta
moral [...] designados como codigos de conduta e integridade”. No Brasil, o autor identifica
que os chamados codigos de ética estdo, muitas vezes, associados a governanca publica — que
coloca em evidéncia dimensdes politica, relacional e mediadora da Administracdo Publica — e
ao desenvolvimento de instrumentos de garantia da integridade. Segundo Bergue (2021, p.
12), a partir das defini¢Ges sobre ética e moral, 0 que se denomina de codigos de ética sdo, na
verdade, codigos de conduta moral uma vez que “constituir atitudes éticas ndo significa
subordinar-se a ditames normativos prescritos em um codigo de conduta”.

Villoria e Cruz (2021) parecem concordar com essa percepc¢do e vao além, afirmando
que mesmo tendo cédigos, os conflitos sdo possiveis, pois as regras podem nao ser
suficientemente explicitas e coerentes para evitar certas situacdes; tampouco podem néo
impedir que os cddigos entrem em conflito com outras regras também necessérias. Ademais,
“a conformidade com as normas internas ndo ¢ garantia de moralidade” (VILLORIA; CRUZ,
2021, p. 75, traducdo nossa). Nesse mesmo sentido, Cortina e Martinez (2005) afirmam que o
que se vé codificado sdo padrdes morais de conduta, e ndo o esforco critico e reflexivo sobre
essas normas em relacéo as situacdes concretas em um contexto plural e dindmico — a ética.

4. PROCESSO DECISORIO ETICO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Atualmente, o campo de estudos conhecido como Ethical Decision Making (EDM) se
configura por centenas de artigos publicados em revistas cientificas — em sua grande maioria
estrangeiras — que abrangem multiplas disciplinas, como psicologia, sociologia, ciéncias da
salde, filosofia, economia e gestdo. Uma das razBes para o crescimento dessas publicaces
estd associada ao desenvolvimento, a partir de meados da década de 1980 e inicio da década
de 1990, de varios modelos tedricos sobre o processo decisério ético (ELM; RADIN, 2012;
SANTOS; SERAFIM; LORENZI, 2020).

A teoria do julgamento moral cognitivo, iniciada por Lawrence Kohlberg na década de
1960, tem sido amplamente adotada no campo da tomada de decisdes éticas e influenciou
muitos autores a desenvolverem modelos de processo decisério ético, como o de James Rest,
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que envolve quatro componentes basicos: a) consciéncia moral: identificacdo da natureza
moral de um problema; b) julgamento moral: qual curso de agdo tomar; c) inten¢cdo moral:
priorizacdo de valores morais sobre outros valores; e d) acdo moral: execugdo e
implementagdo da intengdo moral (O’FALLON; BUTTERFIELD, 2005).

De maneira similar, Villoria e Cruz (2021) indicam como requisitos da escolha moral:
a) sensibilidade moral: ter consciéncia da existéncia de um dilema moral; b) juizo/raciocinio
moral: capacidade de decidir que acdo sera moralmente mais adequada; ¢) motivacdo moral:
inclinacédo para escolher o0 moralmente apropriado, pois se quem observa um problema moral
ndo estd motivado para atuar moralmente, de nada serve a sensibilidade e o conhecimento; e
d) carater: capacidade para converter o juizo em agdo moral.

Em certas circunstancias, o uso de modelos éticos estabelecidos auxilia a descobrir e
definir os procedimentos éticos e profissionais mais adequados e confidveis em relacdo a
atuacdo ética e tomada de decisdo. Assim, o objetivo do uso de modelos de processo decisério
ético é servir de guia e auxilio para minimizar o esclarecimento incorreto de problemas e
falhas na tomada de decisdo. Além disso, os modelos podem ajudar a evitar emogdes
irracionais e, por outro lado, a usar o julgamento racional e a sabedoria pratica (phronesis) ao
decidir (ONDROVA, 2017).

Na pratica, o processo decisorio ético pode nao ser tdo simples e linear: nem sempre é
possivel sequir cada etapa de um modelo de tomada de decisdo ética com facilidade e na
ordem prevista. Muitas vezes o0s gestores possuem informagdes e recursos limitados,
encontram-se em um contexto de incertezas e insegurancas (SANTOS; SERAFIM, 2020), e
podem estar sob pressdes de obrigagdes diversas com suas convicgcOes e responsabilidades
(WALDO, 2000; RAMOS, 1983; 1989). Além disso, nem sempre a tentativa de adaptar uma
solucéo geral ao problema concreto é eficaz diante de um dilema moral particular, tnico e/ou
com caracteristicas nunca antes vivenciadas (SANTOS, 2019; VILLORIA; CRUZ, 2021).

Villoria e Cruz (2021) indicam que o surgimento de uma questdo ética na gestdo
publica pode levar a trés tipos de conduta de seus agentes: (1) condutas antiética e/ou nao
produtivas; (2) condutas que cumprem maquinalmente as normas e/ou cuja resposta a um
dilema moral ocorre automaticamente, isto €, sem perceber que se trata de uma questdo que
exige reflexdo; e (3) condutas que tratam de equilibrar valores desejaveis em conflito de
maneira prudencial e sensata.

De maneira geral, Villoria e Cruz (2021), baseados em Wikstrom (2006), identificam,
no minimo, trés fases nos modelos de processo decisério ético: (1) percepcdo das alternativas
de acdo; (2) escolha entre as alternativas percebidas; (3) acdo em si, ap6s eleita a alternativa.
Apesar dessas etapas e necessidade de raciocinio moral, algumas pessoas/organiza¢fes devem
verificar a possibilidade de ocorréncia de respostas automaticas sobre seus pressupostos
basicos e valores essenciais uma vez que, em casos complexos — como sdo as questdes éticas
—, 0 agente deve atuar deliberadamente e ndo maquinalmente.

Embora o processo decisério possa ocorrer dentro de um contexto organizacional, sao
os individuos pertencentes a elas que as tomam. Portanto, o desenvolvimento de capacidade
morais a nivel individual se torna essencial para que, em casos éticos complexos, o agente
atue deliberadamente e ndo maquinalmente. (VILLORIA; CRUZ, 2021). Assim, frente a um
dilema moral, a tomada de decisdo exige do individuo, além de outras capacidades, 0
exercicio de seu julgamento ou raciocinio moral e o entendimento das dimens@es éticas de
cada situacdo. De maneira mais factual, o processo decisorio ético na Administragdo Publica

costuma ser caracterizado como o curso da acdo de escolha de alternativas baseadas
em valores administrativos publicos, responsabilidade moral e responsabilidade
pessoal dos administradores publicos para com os cidaddos, colegas de trabalho e,
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a0 mesmo tempo, uns para com 0s outros e, por Gltimo, mas ndo menos importante,
para com uma determinada comunidade e sociedade. Por fim, suas decisdes devem
refletir o respeito pelos valores, principios e normas profissionais (ONDROVA,
2017, p. 264, traducdo nossa).

Em comparacdo com a area convencional da tomada de decisdo, ao enfrentarem uma
questdo ética, os administradores devem decidir ndo s6 levando em consideracgdo as diferentes
alternativas provaveis, mas também considerando as consequéncias éticas das decisdes que
tomam (ONDROVA, 2017). No contexto da Administragdo Publica, antes de mais nada, toda
decisdo deve considerar se atenta contra os direitos e a dignidade humana e se deixa cair em
um relativismo de valores ou fundamentalismo (VILLORIA; CRUZ, 2021).

5. CONTRIBUICOES AO PROCESSO DECISORIO ETICO NA GESTAO PUBLICA
BRASILEIRA

Conforme estudo realizado por Catafesta (2017, p. 387) em relacdo a ética no servico
publico federal brasileiro, “instrumentos ndo faltam para que se assegure ao funcionalismo
publico um bom funcionamento pautado no agir ético”. Aqui, o autor se refere as regras
deontoldgicas e legislacbes que normatizam a conduta do agente publico. O sistema de Gestao
da Etica do governo federal baseia-se no modelo neoinstitucionalista que evidencia a
importancia do fator institucional para explicar acontecimentos politicos concretos e a
existéncia de regras gerais que podem exercer influéncia decisiva sobre as interpretacdes e
acOes dos individuos (CATAFESTA, 2017).

Nesse contexto, acreditamos que outras abordagens éticas e complementares ao
processo decisOrio sdo necessarias — ndo somente uma orientacdo deontoldgica —, como a
ética das virtudes e o exercicio do julgamento moral. E com base nessa percepcdo que
trazemos nesta se¢do algumas sugestfes e contribuicGes ao exercicio do julgamento moral e
tomada de decisdo ética na Administracdo Publica brasileira.

5.1 BUSCA POR UMA ETICA ADMINISTRATIVA POS-CONVENCIONAL

Se considerarmos que o unico dever dos agentes publicos é cumprir as leis e as ordens
que recebem de seus superiores com absoluta neutralidade e indiferenca — como por diversas
vezes parece se caracterizar a acdo de agentes publicos —, estariamos negando a possibilidade
de uma ética administrativa pos-convencional para a Administracdo Publica. Essa ética pds-
convencional implica ir além de cumprir as normas e exige reconhecer realmente a dignidade
de todos os seres humanos e seu bem-estar. Uma ética da neutralidade e da estrutura negam a
possibilidade de uma ética pos-convencional. Ademais, precisamos de agentes publicos que
vao além de seus objetivos privados na carreira do servi¢co publico (VILLORIA; CRUZ,
2021) e que utilizem de seu julgamento/competéncia moral para a acdo publica e tomada de
decisdo, independe de seu nivel hierarquico, estratégico e de atuacao.

Em pesquisa sobre dilemas morais na gestdo publica de riscos e desastres no Brasil,
Santos (2019) evidenciou que a competéncia moral, isso é, 0 exercicio do julgamento moral e
sua acdo correspondente, por si so, ndo fornece o ‘instrumental’ suficiente — no seu sentido
virtuoso — para deliberar sobre meios quando esbarra com limitagcdes burocraticas, legais,
politicas, organizacionais etc. Nesse sentido, Santos (2019) defende a necessidade de uma
nova perspectiva para a gestdo publica brasileira que extrapole as caracteristicas de um
raciocinio convencional — como a orientacdo exclusiva por codigos e normas —, baseando-se
em uma ética pds-convencional.
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Para defender essa perspectiva, a autora utiliza a abordagem da racionalidade nas
organizagGes — conceitos de ética da conviccdo, ética da responsabilidade, racionalidade
substantiva, racionalidade instrumental e phronesis — e 0s niveis de desenvolvimento moral
kohlberguianos — para apresentar uma possibilidade de compreensdo de niveis éticos de
decisdo moral na gestdo publica brasileira (Quadro 1):

Quadro 1 - Niveis de deciséo moral na gestdo publica
Conflito de interesses pessoais de agentes que nao sdo diretamente responsaveis pela
NIVEL PRE- gestdo. Interesses politicos/eleitorais. Falha consciente da prudéncia obrigatéria do
CONVENCIONAL | gestor publico. Necessidade de intervencdo de conflitos por meio de autoridade
superior legal. Manifestacdo da racionalidade instrumental egoista.
Aspectos institucionais como orientacdo da convivéncia. Manutencdo das relagdes
NIVEL sociais com agentes publicos e atores com influéncias importantes para atender
CONVENCIONAL | expectativas sociais e politicas. Tensdes politicas institucionais. Manutencdo da
imagem, confianca e aprovacao social e politica.
Virtude da phrdnesis como alternativa (instrumento racional virtuoso) de integracao
entre acGes morais utilitdrias e deontoldgicas e tensdo ética entre elementos de
NIVEL POS- conviccdo e responsabilidade. Resposta virtuosa do gestor em situacdes especificas,
CONVENCIONAL | particulares, que demandam equilibrio de necessidades. Respeito a orientagdo legal.
Acdo alternativa ao habitual, a partir do conhecimento tacito ético. Empatia.
Possibilidade de discricdo administrativa. Reconhecimento das diferencas.

Fonte: adaptado de Santos (2019).

De maneira pratica com vistas a um processo de gestdo ética, esses niveis de decisao
ética poderiam ser associados ao perfil necessario para ocupantes de funcdes que se deparam
com esses tipos de decisdo e/ou o desenvolvimento programas de capacitagdo/educacéo ética
que, além de darem o instrumental necessario para a tomada de decisdo, promovam 0
desenvolvimento moral dos agentes publicos. Cada um dos niveis também poderia estar
exemplificado por tipos e exemplos de dilemas proprios das organizag¢Ges publicas ou areas de
atuacdo a qual agentes publicos desenvolvem sua préatica profissional. Dessa maneira, 0s
debates e reflexdes sobre os dilemas e o processo decisério poderia ser compartilhado —
experiéncia vivida — e atuar como uma forma de construcéo do conhecimento técito ético.

5.2 INTEGRACAO DA ETICA DESCRITIVA E NORMATIVA NO PROCESSO
DECISORIO

No intuito de contribuir com o debate sobre o ‘gapiness’do pensamento-a¢do moral —
como chamaram Lapsley (2019) e Darnell et al. (2019) —, indicamos perspectivas praticas
para a tomada de decisdo ética na Administracdo Publica, considerando elementos das
dimensdes normativas e descritivas da ética administrativa, de maneira interligada e
complementar. O Quadro 2 apresenta uma sintese das principais caracteristicas dessas
abordagens, suas especificidades para o processo decisério ético (EDM) e como podem
contribuir para a gestao ética na Administracdo Publica.
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Quadro 2 — Sintese de aspectos da ética administrativa descritiva e normativa

Etica descritiva Etica normativa
Empirica. Explicagdo e previsdo do | Prescritiva: orienta 0os comportamentos dos
comportamento real dos individuos. | individuos. Filosofias morais / sistemas

Caracteristicas

principais Psicologia moral. morais.

Especificidades | V& caracteristicas mais particulares dos | Fornece maneiras gerais de pensar sobre
parao individuos. Predominio da deontologia. | decisbes  éticas, suposi¢cdes comuns
processo Desvalorizacdo da dimensdo afetiva e | historicamente reconhecidas e aceitas.
decisério emocional.

Consideracéo da necessidade de uma ética | Utilitarismo traz carater pratico para
publica pds-convencional. Correlagdo de | politicas puablicas. Deontologia como
niveis de desenvolvimento moral com | maneira de “resguardar” o agente no uso de
outras varidveis do setor publico. | suas percepg¢des individuais sobre o certo e 0
Indagacgbes sobre discrigdo administrativa | errado. Virtudes estimulam 0
e uso do julgamento moral frente & | desenvolvimento do caréter. Phrénesis como
aplicacéo de leis e normas. alternativa para decisfes contingenciais ou
especificas.

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).

Contribuicéo a
Administracao
Publica

A partir das éticas normativa e descritiva, bem como dos modelos de processo
decisorio ético, em especial os passos de Trevino e Nelson (2010) e de Villoria e Cruz (2021)
que serviram de inspiracdo e ponto de partida, indicamos um caminho de tomada de deciséo
ética voltada ao contexto da Administracdo Publica. A perspectiva aqui proposta € composta
pelos seguintes dez passos: 1) compreender o fenbmeno em contexto; 2) identificar as
questdes ética sob diferentes perspectivas; 3) identificar e conhecer os envolvidos (individuais
e organizacionais) diretos e indiretos; 4) identificar as consequéncias (beneficios e prejuizos)
aos envolvidos; 5) identificar as responsabilidades legais e morais; 6) auto avaliar seu
posicionamento pessoal no contexto; 7) pensar coletivamente diferentes caminhos de acéo a
partir da experiéncia de vida; 8) usar as emocOes e instintos de maneira apropriadas; 9)
aconselhamento e didlogo; e 10) tomar a decisdo e agir.

5.3 PHRONESIS E A BUSCA PELO JUSTO MEIO NA TOMADA DE DECISAO ETICA

A solucdo para dilemas morais dificilmente advém de respostas matematicas e
sequenciais. Como possivel alternativa para a Administracdo Publica, Santos (2019), Santos e
Serafim (2020) e Villoria e Cruz (2021) indicam a virtude da phronesis, isto é, da acdo
prudente e sabedoria pratica como um justo meio para a deliberacdo, escolha, decisdo e acdo
moral.

Apesar de diversos esforgos, a palavra ‘phronesis’ ainda ndo possui uma traducéo
exata para os idiomas contemporaneos, conforme possuia no mundo grego (HERMANN,
2007). Para fins deste trabalho, adotamos os termos ‘sabedoria pratica’ (practical wisdom) e
‘prudéncia’ (prudence) como complementares ao entendimento de phronesis (AMES;
SERAFIM; ZAPPELLINI, 2017, 2020; COREY, 2021), entendendo a prudéncia ‘phronética’
como uma manifestacdo de sabedoria préatica, exercida com o auxilio da racionalidade e do
julgamento moral para encontrar um meio-termo entre virtudes e excessos/vicios ou entre
polos de tensdo para o bem deliberar (COREY, 2021).

A phronesis, na Administracdo Publica, representa a capacidade de atuar com pleno
conhecimento de causa — como uma espécie de sabedoria pratica — e com confianca em sua
comunidade (VILLORIA; CRUZ, 2021). Por meio desse debate, ampliam-se as visdes sobre
de que forma o julgamento moral pode ser ‘posto em pratica’ como ac¢do moral nas
organizacGes ancorado pela virtude da phronesis. Nesse sentido, entendemos que o
aprimoramento da phronesis pode capacitar o gestor a lidar com as “caracteristicas

9



AN%D XLV Encontro da ANPAD - EnANPAD 2022
On-line- 21 - 23 de set de 2022 - 2177-2576 versao online

particulares de situagdes particulares, ter as emocdes apropriadas sobre elas e deliberar sobre
o que ¢ adequado nessas situagdes” (SABAN; BERDUGO, 2017, p. 9-10, tradugdo nossa).

Como alternativa ao exercicio do julgamento moral em acdes relacionadas a decisao
ética na gestdo publica, Santos (2019) percebeu que alguns elementos da phronesis podem
contribuir para o processo decisorio ético e uma agdo moral prudente. Entre esses elementos,
destaca: (a) o contexto e as circunstancias contingenciais de imprevistos e urgéncias em lidar
com assuntos relativos a vida humana; (b) a dimensdo afetiva da phronesis, ao serem
considerados aspectos sentimentais na deliberagdo e tomada de decisdo, como a empatia; (c) a
necessidade de mediacdo — busca pelo meio-termo — entre aspectos instrumentais e/ou
burocraticos da gestdo publica e a vontade de agir com compaixdo em situa¢des especificas de
fragilidade humana; (d) aconselhamento — quando ha tempo para a tomada de decisdo — como
sendo um elemento da dimenséo reflexiva da phronesis; e () memoria e aprendizagem por
meio das experiéncias anteriores, vinculada a dimensédo cognitiva da phronesis.

Diante da percepcdo desses elementos, Santos (2019) destacou que, quando as
condi¢cbes para o julgamento moral individual ndo sdo favoraveis e/ou possuem fatores
limitantes — como 0 excesso de questdes técnicas e/ou burocraticas, o contexto de inseguranca
e a finalidade de proteger a vida humana —, a phronesis pode ajudar a desenvolver um saber
esclarecido para o individuo (saber de si), exposto a revisdo, educacdo e esclarecimento do
contexto social, politico e organizacional ao qual pertence. Dessa maneira, habilita o0 agente
publico a melhor lidar contra a rotinizagdo mental, o embrutecimento e a alienacdo (RAMOS,
1989), tipicos das organizagGes burocraticas, como ainda sdo caracterizadas muitas
organizacdes publicas no Brasil.

Nesse sentido, para a boa deliberacdo e tomada de decisdo ética, a phronesis traz o
aspecto de mediacdo prudente, que pode-se manifestar: (a) pela memoéria do passado
(experiéncia de vivéncias anteriores), (b) exame das circunstancias da situacdo em que
estavam atuando (que se diferenciam da conduta moral dada a priori, mesmo que ndo possam
diretamente modificar o padrdo de atuacdo) e (c) aconselhamento, no sentido de inquirir,
indagar, para descobrir o ‘meio-termo’ ¢ agir para 0 seu bem e o da coletividade (SANTOS,
2019).

5.4 EDUCACAO ETICA PARA A ACAO MORAL

Santos et al. (2018) defende que cursos de graduacdo na area de Administracao
Publica deveriam, com base em um ethos republicano e democratico, orientar-se por uma
formacdo que ultrapasse a ética profissional. Indo ao encontro de Bergue (2021) e Villoria e
Cruz (2021), isso pode representar a incorporacao de outras dimensdes de educacgdo ética para
além dos cadigos deontoldgicos, incorporando o desenvolvimento da competéncia moral e a
educacao para habitos virtuosos.

Em relacdo ao ensino de ética propriamente dito, Santos et al. (2018) acreditam que,
na medida em que o tema ganha forca nas analises das organizacdes, ele pode induzir os
agentes publicos a um posicionamento mais reflexivo, critico e socialmente responsavel.
Entretanto, conforme alertam Costa, Lemos e Ldobo (2009), o maior problema esta na
dificuldade de trazer a tona os diversos aspectos que compdem o tema da ética, as ideias
centrais sobre o que é bom, ruim, certo, errado, justo e injusto.

Como sugestdes para facilitar esse processo para a educacao ética, propomos:

a) Forum formais e informais para lidar com dilemas morais no contexto organizacional;
b) Eixos educativos que discutam o processo decisorio ético nas dimensdes estrutural,
pedagdgica e normativa no ambito das organizacoes;
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c) Programas de integridade que se insiram em um marco estratégico integrado e focado nas
organizacdes publicas.

d) Conectar as acOes de educacdo ética e de valores publicos com a area de gestdo e
desenvolvimento de pessoas das organizacdes publicas;

e) Se necessario, priorizar areas que lidam com questdes relacionadas a vida humana em suas
dimensdes mais essenciais, como organizagdes de gerenciamento de risco, tragédias e
desastres; organizacOes de assisténcia social; e organizacGes de cuidados a saude;

f) Realizar capacitagdes com uma linguagem acessivel a todos e com casos praticos e reais
que se adequem a cada contexto organizacional, cargos/funcdes e niveis gerenciais.

6. CONCLUSOES

O debate sobre os modelos de processos decisérios éticos como meios procedimentais
para alcancar um fim ético — a agdo moral —, diante de dilemas morais e dos obstaculos ao
exercicio do julgamento ético na pratica administrativa de agentes publicos, se constituiu
como problematica neste artigo tedrico. Nesse contexto, buscamos atingir o objetivo de
identificar possiveis caminhos para contribuir com o processo decisorio ético do agente
publico em busca de uma agdo moral no contexto da Administracdo Publica brasileira.

Para tanto, baseamo-nos na percepc¢do de pesquisadores como Jagd (2011) e Oldenhof,
Postma e Putters (2014) ao identificarem que pouca atencdo tem sido dada em pesquisas —
principalmente em estudos empiricos — para as possibilidades de gestores publicos lidarem
com o complexo processo que envolve os dilemas morais. Essa situacdo é vista tambeém no
Brasil, conforme identificou Santos (2019). Também partimos do entendimento de que a
tomada de decisdo € o ato de fazer uma escolha sobre um curso de acdo entre diferentes
alternativas, a partir de critérios, como vantagens e desvantagens.

Identificamos que os modelos de tomada de decisdo ética oferecem formas ou
procedimentos para abordar questdes éticas, caracteriza-las, analisa-las e valora-las.
Geralmente, esses modelos sdo compostos por passos ou etapas: (1) percepcdo das
alternativas de acdo; (2) escolha entre as alternativas percebidas; (3) acdo em si, apos eleita a
alternativa (VILLORIA; CRUZ, 2021). Todavia, 0 processo decisério ético pode ndo ser tdo
linear como descritos nesses modelos.

Assim, as sugestdes e contribuicbes de alternativas/agdbes/caminhos que
facilitem/auxiliem na tomada de decisdo ética no contexto da gestdo publica brasileira pode
facilitar a insercdo da gestdo ética no contexto organizacional, bem como o amadurecimento
moral dos agentes publicos. Como sugestfes aos gestores publicos brasileiros, apontamos: (1)
a busca por uma ética administrativa pds-convencional; (2) integracdo da ética descritiva e
normativa no processo decisorio; (3) phronesis e a busca pelo justo meio na tomada de
decisdo ética; e (4) educacdo ética para a acdo moral.

Por fim e com a ideia de instigarmos novos temas para pesquisa sobre a ética
administrativa no contexto da Administracdo Publica brasileira — no sentido de uma agenda de
pesquisa —, elaboramos algumas proposic¢oes para debate. Essas indicagcdes foram elaboradas
com base no quadro tedrico deste trabalho, na analise de trabalhos sobre a tematica da ética na
area publica publicados nos principais periddicos nacionais e, também, com base na nossa
experiéncia — dos autores deste trabalho — de mais de dez anos como pesquisadores e
profissionais do setor publico:

a) Toda decisdo na Administracdo Publica é uma decisdo ética — vista como um meio — e
deve objetivar a uma acdo moral — vista como fim.
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b) Para ser ética, a decisdo exige do seu agente — enquanto pessoa humana e racional — um
julgamento moral sobre seus fins, meios, valores e consequéncias.

c¢) Para que o julgamento moral do agente publico seja possivel, é necessaria a liberdade e a
consciéncia de si e do outro, visando a uma convivéncia justa.

d) Modelos de processo decisorio ético e regras deontolégicas — como codigos de conduta e
ética — correspondem a meios (técnicas) para lidar com dilemas morais e se chegar a uma
acao moral enquanto fim; porém, podem ndo promover o desenvolvimento moral quando
orientam somente 0 comportamento do agente, e ndo sua capacidade de reflexao ética.

e) O agente publico deve seguir regras deontologicas para sua conduta ética. Contudo, é
quando incorpora e se identifica com valores de uma ética publica pos-convencional que se
torna um agente moral virtuoso na Administracdo Publica.

f) No Brasil — seja no ambito académico-cientifico ou na préatica profissional — predominam
as pesquisas de carater descritivo sobre 0os meios, como corrupc¢éo, transgressoes e fraudes,
que conduzem a uma ac¢ao imoral ou antiética (como um fim).

g) No Brasil sdo poucos os debates sobre os dilemas morais e 0s processos decisorios em que
diferentes fins — cursos de agdo moral — sdo necessarios em determinado contexto, porém,
impossiveis de serem concretizados mutualmente (como em uma situacao de dilema moral).
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