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Resumo

Nenhuma democracia representativa pode se sustentar sem um Estado dotado de uma burocracia
confidvel e competente

Texto integral

Em 2021, durante a campanha de vacinacdo contra a Covid-19 no Brasil, um servidor publico do
Ministério da Salde apresentou uma denudncia oficial relatando que estava sendo pressionado pelo
alto escaldo da pasta do governo Bolsonaro para aprovar a compra de vacinas superfaturadas de
uma empresa farmacéutica. Ele enfrentou criticas e intimidacBes por seguir os procedimentos
burocréticos padrao de licitacdo, mas sua denlncia desencadeou uma investigacéo, utilizada depois
na CPI, e que revelou um esquema de corrup¢ao envolvendo aliados do governo tentando desviar
recursos publicos na aquisicdo das vacinas. Bolsonaro criticou publicamente os servidores de
carreira do Ministério da Saude, alegando que “tecnocratas” estavam sabotando sua administracao.
O caso também alimentou acusacfes mais amplas sobre o negacionismo de Bolsonaro durante a
pandemia, culminando em uma denudncia formal contra ele no Tribunal Penal Internacional (TPI), em
Haia. Este caso — entre inUmeros outros — demonstra o papel geralmente oculto e pouco discutido da
burocracia: proteger o Estado de Direito e atuar como guardid do Estado, das instituicbes e da
democracia. Embora frequentemente seja alvo de criticas, a burocracia é, na verdade, um elo
perdido essencial para a democracia. Seu papel vai além de aplicar normas e implementar decisdes
politcas — ela sustenta os procedimentos, normas, a continuidade histérica e os valores
institucionais que mantém o Estado Democratico de Direito. Casos como este também explicam por
que os novos lideres populistas e autoritarios veem 0s burocratas como inimigos. Ao atacar e
enfraquecer a burocracia [1] , esses lideres pavimentam o caminho para a erosdo democratica ,
eliminando salvaguardas institucionais e prejudicando a sociedade como um todo. Afinal, sem
Estado ndo ha direitos [2] e, portanto, sem a burocracia estatal, ndo ha como garantir o Estado
Democratico de Direito [3] . Assim, 0s ataques crescentes a burocracia por lideres populistas
contemporaneos podem ser vistos, na verdade, como ataques a prépria democracia. Apesar das
frequentes criticas aos burocratas, eles desempenham um papel crucial ao servir de barreira contra
tendéncias autoritarias e proteger as instituicdes democréaticas frente ao avanco de agendas
antiliberais. Politicos e burocratas: uma trajetdria de conflitos O conflito entre politicos e burocratas
nao é novo. Ele existe desde a criacdo dos sistemas de servico publico e decorre das diferentes
responsabilidades que politicos e burocratas exercem em uma democracia. Burocratas sao
profissionais da administracdo publica cujos cargos ndo sdo diretamente afetados por eleicdes,
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enquanto politicos, com responsabilidade de representar os eleitores, buscam implementar suas
agendas. No entanto, os politicos dependem dos burocratas, que possuem o conhecimento técnico
necessario para colocar essas agendas em pratica, ja que decisées politicas ndo se implementam
sozinhas. O papel do burocrata, portanto, € seguir regras e diretrizes politicas estabelecidas,
aplicando seu julgamento técnico para encontrar a melhor forma de execucéo. Esse papel, quando
exercido com neutralidade em relacédo a valores pessoais, garante a responsabilidade burocratica
frente a democracia. As diferentes fungbes entre politicos e burocratas geram potenciais tensoes:
enguanto os politicos ocupam temporariamente o governo (entendido como o grupo eleito que detém
0 poder momentaneamente), 0s burocratas sao responsaveis pelo Estado (a entidade permanente
gue governa o territério ao longo do tempo). Essas diferentes funcfes e as potenciais tensées pode
desencadear dois tipos de desequilibrios [4] . O primeiro ocorre quando politicos rejeitam o
conhecimento técnico da burocracia e tentam enfraquecé-la, politizando o servigo publico e abrindo
espaco para a corrupcao. Foi o que ocorreu no Brasil, quando Bolsonaro demitiu cerca de 3.500
servidores apenas trés dias apos assumir a Presidéncia e continuou substituindo burocratas
experientes por aliados leais ao longo do mandato. O segundo desequilibrio acontece quando
burocratas ndo cumprem sua funcéo, ignorando decisdes politicas legitimas, impondo agendas
proprias ou deixando de assessorar adequadamente os politicos na implementacdo de politicas
publicas. Como Don Kettl explica: “Ha duas formas de sabotar um novo governo: uma é nao fazer
nada do que ele quer; a outra é exatamente fazer tudo. Se vocé faz tudo, quem esta no comando
perde a protecdo contra seus proprios erros” (traducdo nossa). Esses desequilibrios levantam uma
questdo central nas democracias: como equilibrar a responsabilidade dos burocratas perante os
lideres politicos com a expertise necessaria para que 0S gOVeErnos cumpram suas promessas a
sociedade? Como mencionado, essas tensdes ndo sao novas. Elas sempre existiram, mesmo antes
das democracias modernas. Porém, como observou Max Weber, € nos regimes democraticos que
esses desequilibrios se tornam criticos. Ao analisar o desenvolvimento dos Estados modernos na
Europa, Weber enfatizou que a democracia depende da burocracia [5] [6] , pois exige
procedimentos, regras e estabilidade — caracteristicas da racionalidade burocratica — além de um
corpo de servidores publicos comprometido com a legalidade e a continuidade institucional. No
entanto, embora a democracia precise da burocracia, Weber também alertou que os burocratas
podem representar uma ameaca a democracia, caso desconsiderem decisfes politicas legitimas e
passem a estabelecer suas proprias regras, chegando até mesmo a tomar o controle do Estado.
Existem diversas solugcbes para mitigar esse risco. Em primeiro lugar, as democracias devem
estabelecer mecanismos de responsabilizacéo e controle, para garantir que os burocratas continuem
respondendo aos representantes eleitos. Em segundo lugar, deve haver um forte ethos burocrético,
baseado no compromisso com a legalidade, os principios constitucionais e a continuidade
institucional [7] . Como o proprio Weber escreveu em Politica e Governo na Alemanha sob uma Nova
Ordem Mundial , o burocrata “se orgulha de preservar sua imparcialidade, superando suas préprias
inclinacdes e opinides, para executar de forma consciente e significativa o que Ihe é exigido por uma
definicdo geral de seus deveres ou por uma instrucdo especifica — mesmo, e especialmente,
guando isso ndo coincide com suas préoprias convic¢des politicas". Ao mesmo tempo, 0s regimes
democraticos devem proteger a capacidade dos burocratas de tomar decisdes com base na sua
expertise, resguardando-os de interferéncias politicas constantes que possam comprometer sua
imparcialidade e a estabilidade das instituicdes. Para isso, por exemplo, muitos paises adotaram
garantias de estabilidade no servico publico, que impedem que burocratas sejam demitidos
arbitrariamente por politicos. Conjuntamente, essas medidas ajudam a reduzir as tensfes e
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desequilibrios, permitindo que a burocracia exerca seu papel técnico na implementacdo de politicas,
enquanto os politicos cumprem sua funcao representativa. Ao longo do século 20, as tensdes entre
burocratas e politicos se manifestaram de diversas formas. Entre as décadas de 1960 e 1980, por
exemplo, a expertise burocratica na América Latina foi usada para justificar regimes autoritarios sob
a logica da tecnocracia — a crenga de que decisbes técnicas seriam superiores as decisdes
democraticas [8] . Nas décadas de 1970 e 1980, a burocracia passou a ser cada vez mais vista
como um problema em muitos paises do Norte global, o que impulsionou reformas neoliberais
voltadas a reducéo do tamanho do Estado e a introducdo de modelos de gestao inspirados no setor
privado. Essa narrativa global, disseminada por meio do modelo da Nova Gestdo Publica,
originalmente proposto por académicos do Reino Unido e da Austrdlia, reforcou a ideia de que os
burocratas eram ineficientes e ndo respondiam adequadamente a sociedade. A solugdo proposta era
“desburocratizar” o Estado, para retomar o desenvolvimento econdmico e social [9] . Nas
democracias liberais, os desequilibrios podem ser corrigidos pelo proprio sistema que 0s cria.
Quando politicos questionaram a expertise burocratica e tentaram impor sistemas de clientelismo —
aumentando o nimero de cargos comissionados — ou quando exerceram pressao politica sobre os
burocratas — abrindo espagco para a corrup¢cdo — frequentemente enfrentaram resisténcia da
sociedade e também dos poderes Legislativo e Judiciario, como nos casos da interferéncia de
Richard Nixon no IRS, por exemplo, ou da manipulacdo dos indices econémicos por Cristina
Kirchner. Da mesma forma, quando os burocratas ultrapassaram seus limites politicos, o sistema
imp6s medidas corretivas, punindo-os, reduzindo seu poder ou aumentando 0s mecanismos de
controle. Os novos ataques populistas a burocracia Mas, se as tensdes existiram sempre, o que ha
de novo sob os novos movimentos populistas? Os novos autoritarios populistas chegaram ao poder
numa onda de intensos ataques politicos a burocracia. “ Eu ndo confio em nenhuma agéncia
governamental. Eu n&o confio no nosso Congresso, no Senado, em nada ", bradou Trump durante a
campanha. “ Temos um governo que ndo esta funcionando neste momento. Como vocés vao
reconquistar a confianca do povo americano dentro do governo? Vamos ver alguém sendo
responsabilizado ?” Milei ecoou o lider americano: “ Governar é demitir os 31 mil ‘fioquis’ (servidores
publicos) que demitimos nestes primeiros nove meses... temos que encolher o Estado para ampliar a
sociedade". Ou seja, 0 que distingue os atuais ataques politicos a burocracia daqueles do passado?
O movimento atual contra os burocratas é diferente porque seu objetivo é outro. Esses ataques nao
visam combater a ineficiéncia, mas sim desmantelar as instituicdes da propria democracia. A histéria
mostra que minar a burocracia ndo apenas enfraquece sua capacidade de exercer funcdes
essenciais e proteger direitos sociais , mas também corréi barreiras institucionais contra o
autoritarismo e o populismo. O papel da burocracia vai além da simples implementagdo de politicas
e regulacdes; ela é um pilar fundamental da prépria democracia, atuando como guardid do Estado
[10] . Mas essa funcéo crucial tem sido amplamente subestimada — tanto pela sociedade em geral
quanto pelo campo da ciéncia politica, inclusive pela teoria democratica classica. O conceito de
“guardides do Estado” sugere que uma burocracia profissionalizada e orientada por proposito
torna-se um corpo dedicado a preservar e proteger os principios e instituicdes da democracia liberal
e do Estado de Direito [11] . Nesse sentido, os burocratas ndo servem apenas ao governo de
plantdo. Eles servem a Constituicdo [12] , mantendo lealdade a lei [13] e agindo como um escudo de
protecdo contra tentativas de retrocesso democratico por governos populistas e iliberais [14] .
Quando os burocratas compartilham um ethos profissional coletivo enraizado em valores
republicanos e principios constitucionais, eles funcionam como guardides da memdria institucional e
da propria democracia, criando barreiras contra o desmonte do Estado. Para lideres que desejam
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eliminar essas barreiras, atacar a burocracia torna-se um passo necessario. Essas taticas foram
observadas nos EUA sob Trump [15] , no Brasil sob Bolsonaro [16] [17] , na Hungria sob Orban [18],
na Venezuela sob Chavez e Maduro [19] , em Israel sob Netanyahu [20] , no México sob Obrador
[21] , entre outros paises (uma boa visao geral esta em Bauer et al., 2020). Pesquisas em diversos
paises mostram que lideres populistas e autoritarios utilizaram ataques a burocracia como forma de
expandir seu poder e enfraquecer instituicbes democraticas. Para isso, empregam uma série de
estratégias [22] [23] , incluindo: centralizac@o decisoria, militarizacdo da administragédo publica [24] ,
ampliacdo do clientelismo e das nomeacdes politicas [25] , cortes de recursos, alteracdo de
protecdes a estabilidade no cargo e demissdes em massa — frequentemente forcando os limites
legais [26] . Essas acdes criam um clima de medo e retaliacdo, tornando os burocratas relutantes em
cumprir suas obrigacdes legais com autonomia. Além dessas estratégias, tais lideres também se
apoiam em narrativas populistas para justificar seus ataques, muitas vezes conquistando apoio
popular no processo: “O servidor publico virou uma espécie de parasita”, disse Bolsonaro em 2020.
Eles afirmam que a burocracia é ineficiente, excessivamente cara e autointeressada,
frequentemente retratando-a como um “Deep State”, nas palavras de Trump, operando nas sombras.
Como disse o presidente americano se referindo aos servidores publicos, “eles estdo destruindo este
pais”. “Sao pessoas desonestas, corruptas. Vao ser responsabilizadas.” Embora essas narrativas
explorem o descontentamento popular com a burocracia, elas escondem uma verdade fundamental
e profundamente consequente sobre a ascensdo do populismo moderno: a burocracia ndo é apenas
executora de politicas — ela é também um baluarte que defende instituicdes e a democracia. A
recente onda de ataques a burocracia funciona como um processo de erosao interna: ao
enfraquecé-la, os lideres gradualmente esvaziam as instituicbes por dentro, comprometendo sua
capacidade de impor limites legais e institucionais. O caso da Argentina sob Cristina Kirchner ilustra
bem essa dindmica. Em 2015, seu governo passou a manipular dados macroecondmicos por razdes
politicas e financeiras, algo que so6 foi possivel porque o instituto estatistico do pais havia sido
severamente enfraquecido e seus servidores ndo tinham as protecdes legais necessdarias para
resistir a pressao politica. Da mesma forma, a proposta de Bolsonaro em 2020 ( PEC 32 ) para
acabar com a estabilidade no servigo publico no Brasil visava corroer as salvaguardas institucionais
dos burocratas e sua capacidade de resisténcia. Um esforco semelhante estd em curso nos EUA
com o plano DOGE, impulsionado por Elon Musk . Esses ataques diretos também corroem a
capacidade de apelo da burocracia. Ao retirar suas prote¢cdes legais ou garantir que as instituicbes
com capacidade de contestar decisfes estejam ocupadas por leais politicos, essas taticas criam um
desequilibrio sem precedentes — que impede os sistemas democraticos de se reajustarem
internamente. Isso se agrava com esforcos paralelos desses lideres para controlar os poderes
Legislativo e Judiciario e os 6rgaos de controle, desmontando 0s pesos e contrapesos que
sustentam a governanga democrética. Ao atacar e politizar a burocracia, lideres populistas corroem
as barreiras institucionais que dificultam a execucdo de suas agendas. Eles enfraquecem
mecanismos de responsabilizacdo e controle, criam um ambiente onde denuncias sao silenciadas, a
memaria institucional se perde, os dados confiaveis desaparecem e a resisténcia burocréatica é
neutralizada. Com o tempo, preenchem a administracdo publica com politicos leais (inclusive
militares), ampliam redes de clientelismo e tomam decisbes sem salvaguardas internas. Esse
processo resulta na perda da expertise do setor publico, na erosédo da autoridade institucional e no
desmantelamento da memoéria administrativa — substituindo a governanga meritocratica por
interesses privados na tomada de decisbes estatais [27] . Claro, a burocracia pode ser muitas vezes
ineficiente, e as sociedades precisam de uma governanca mais agil e eficaz. O Estado deve ser
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continuamente aperfeicoado. Defender a burocracia ndo significa defender seus defeitos. Significa
defender sua melhoria. Se existem problemas dentro da burocracia, a solugdo ndo pode ser sua
destruicdo. Nenhuma democracia representativa pode se sustentar sem um Estado dotado de uma
burocracia confiavel e competente, como Weber observou ha mais de cem anos. Da mesma forma,
a liberdade individual s6 pode existir quando hd um Estado capaz de garantir e fazer valer os
direitos. Como escreveu recentemente Paul du Gay: "A liberdade individual ndo tem significado fora
da existéncia de Estados funcionais capazes de garantir e fazer cumprir os direitos individuais. A
liberdade individual pressup®e cooperacéo social administrada por servidores publicos". Um discurso
anti-Estado e antiburocracia que ignora a importancia da burocracia na defesa da democracia e do
Estado Democratico de Direito pode, na pratica, se tornar uma ferramenta para desmontar a
democracia liberal como a conhecemos. A questdo central, entdo, € a seguinte: como podemos
desenhar modelos que garantam maior capacidade de resposta e melhor desempenho da
burocracia, ao mesmo tempo em que protegemos essa instituicao e reforcamos seu papel na defesa
dos direitos e das instituicbes democraticas? Essas sdo perguntas que toda sociedade
comprometida com a democracia liberal e o Estado Democratico de Direito deveria se fazer. * Este
texto foi originalmente publicado no The Ideas Letter [1] Lotta, G., Tavares, G. M., & Story, J. (2023).
Political attacks and the undermining of the bureaucracy: The impact on civil servants' wellmbeing.
Governance (Oxford). doi:10.1111/gove.12792 [2] Stephen Holmes, ‘Liberalism for a world of ethnic
passions and decaying states’, Social Research, 61.3, 1994, p604. [3] Du Gay, P. (2020). The
bureaucratic vocation: state/office/ethics. New Formations, 100(100-101), 77-96. [4] Abramovay, P e
Lotta, G. Democracia Equilibrista. Companhia das Letras, 2023. [5] Weber, M. (2004). The vocation
lectures. Hackett Publishing. [6] ‘Weber, M. Parliament and government in Germany under a new
political order’ in Peter Lassman and Ronald Spiers (eds), Weber, Political Writings, Cambridge,
CUP, 1994. [7] Gay, P. D. (2020). The bureaucratic vocation: state/office/ethics. New Formations,
100(100-101), 77-96. [8] Dargent Bocanegra, E., & Lotta, G. (2025). Expert Knowledge in
Democracies: Promises, Limits, and Conflict. Annual Review of Political Science, 28. [9] Peters, B.
G., & Pierre, J. (2022). Politicisation of the public service during democratic backsliding: Alternative
perspectives. Australian Journal of Public Administration, 81(4), 629-639. [10] Yesilkagit, K., Bauer,
M., Peters, B. G., & Pierre, J. (2024). The Guardian State: Strengthening the public service against
democratic backsliding. Public Administration Review, 84(3), 414-425. [11] Yesilkagit, K., Bauer, M.,
Peters, B. G., & Pierre, J. (2024). The Guardian State: Strengthening the public service against
democratic backsliding. Public Administration Review, 84(3), 414-425, p. 10 [12] Heath, J. (2020).
The machinery of government : public administration and the liberal state. Rosanvallon, P. (2011).
Democratic Legitimacy: Impartiality, Reflexivity, Proximity. Princeton and Oxford: Princeton University
Press [13] Selznick, P. (1992). The moral commonwealth : social theory and the promise of
community. Berkeley, CA, University of California Press [14] Yesilkagit, K., Bauer, M., Peters, B. G.,
& Pierre, J. (2024). The Guardian State: Strengthening the public service against democratic
backsliding. Public Administration Review, 84(3), 414-425, p. 5 [15] Moynihan, D. P. (2020). Populism
and the deep state: The attack on public service under Trump. Available at SSRN 3607309. [16]
Guedes-Neto, J. V., & Peters, B. G. (2021). Working, Shirking, and Sabotage in Times of Democratic
Backsliding: An Experimental Study in Brazil. In M. W. Bauer, B. G. Peters, J. Pierre, K. Yesilkagit, &
S. Becker (Eds.), Democratic Backsliding and Public [17] Story, J., Lotta, G., & Tavares, G. M.
(2023). (Mis) Led by an outsider: abusive supervision, disengagement, and silence in politicized
bureaucracies. Journal of Public Administration Research and Theory, 33(4), 549-562. [18] Hajnal,
G., & Boda, Z. (2021). llliberal transformation of government bureaucracy in a fragile democracy: The
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case of Hungary. [19] Muno, W., & Bricefio, H. (2021). Venezuela: Sidelining public administration
under a revolutionary-populist regime. Democratic backsliding and public administration, 200-220.
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Voice and Work (June 18, 2024). [21] Dussauge-Laguna, M. I. (2021). ‘Doublespeak Populism’and
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