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Resumo

O presente artigo visa compreender o problema que tem sido associado a expressao direito
administrativo do medo, que envolve ineficiéncia e inseguranga no servigo publico por conta da forma
como se estruturaram os mecanismos de controle e accountability da Administracdo Publica. A base
paradigmatica foi a hermenéutica fenomenoldgica, a abordagem foi qualitativa e os procedimentos
técnicos predominantes foram a pesquisa bibliografica e a pesquisa documental. Buscou-se examinar
como a producgdo recente em direito administrativo, ciéncia politica e gestao publica formula a tese de
que o controle, embora legitimo e necessério, pode também gerar inseguranga, omisséo deliberada e
reforco de rotinas burocraticas disfuncionais entre os agentes publicos envolvidos no ciclo de politicas
publicas. Os resultados da pesquisa indicam que o medo de punigdes por erros administrativos pode
moldar comportamentos e consolidar estratégias de autoprotegcdo nem sempre legitimas ou saudaveis,
em rotinas marcadas por estresse, ansiedade e apatia. Essa inseguranca que se traduz em ineficiéncia
¢é frequentemente invisibilizada, seja porque se confunde com desinteresse ou despreparo, seja porque
o enfrentamento da corrupgao e o endurecimento do controle seguem sendo entendidos como fins que
justificam os meios. Por conta disso, entendeu-se que esta pesquisa pode contribuir com uma nova
visdo do controle sobre a Administracdo Publica, mais atenta a complexidade das agdes publicas e
disposta a distinguir o erro doloso e a culpa grave do erro inevitavel ou imprevisivel, equilibrando a
responsabilizagdo com a discricionariedade.
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Abstract

This article seeks to understand the problem associated with the expression “administrative law of fear,”
which is linked to inefficiency and decision-making insecurity in public administration due to the way
control and accountability mechanisms have been structured. The research was based on a
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phenomenological-hermeneutic paradigm, employed a qualitative approach, and relied primarily on
bibliographic and documentary research. The study examined how recent scholarship in administrative
law, political science, and public management has developed the argument that control, although
legitimate and necessary, may also generate insecurity, deliberate omission, and the reproduction of
dysfunctional bureaucratic routines among public agents involved in the public policy cycle. The findings
indicate that fear of punishment for administrative errors may shape behavior and consolidate self-
protective strategies that are not always legitimate or healthy, within administrative routines marked by
stress, anxiety, and apathy. Such insecurity, which translates into inefficiency, is often overlooked, either
because it is mistaken for inertia or lack of capacity, or because fighting corruption and intensifying
control continue to be treated as ends that justify the means. Therefore, this study points to a new
perspective on control over public administration, one that is more sensitive to the complexity of public
action and more willing to distinguish intentional misconduct and gross negligence from unavoidable or
unpredictable error, balancing accountability with administrative discretion.

Keywords: fear; control; accountability; public administration; administrative law of fear.

INTRODUGAO

O Brasil passou por inovagdes e progressos importantes em matéria
institucional e politica nas ultimas trés décadas, apesar de muitos percalgos e
contradigbes. A partir da consolidagdo da democracia eleitoral e de instituicbes
basilares da Republica afirmadas na Constituigdo Federal de 1988 (Brasil, 1988),
doravante CF/1988, os chamados mecanismos de accountability* tém, de modo geral,
tido uma importancia crescente na dinamica do poder e trazido resultados positivos a

gestéo publica brasileira nas ultimas décadas (Willeman, 2016).

No entanto, o que se pretende enfocar neste trabalho tem como uma de suas
causas nao os beneficios, mas as dificuldades que esses mesmos mecanismos de
controle podem ter trazido a gestao de politicas publicas. Sdo varias as expressoes a
que se tem recorrido e que correspondem em grande medida a um mesmo fenémeno,
ligado ao que parte da comunidade académica entende como um excessivo ou
ilegitimo controle externo feito por 6rgdos controladores® sobre a Administragdo

Publica.

4 Segundo um dos mais citados estudos sobre o tema, accountability significa um conjunto de agdes
através das quais se manifestam “[...] [a] responsabilidade, a obrigagéo e a responsabilizacdo de quem
ocupa um cargo em prestar contas segundo os parametros da lei, estando envolvida a possibilidade de
Onus, o que seria a pena para o0 ndo cumprimento dessa diretiva” (Pinho; Sacramento, 2009, p. 1348).
5 Orgdos controladores é a expressdo que sera usada quando se tratarem, de modo genérico, dos
membros do Poder Judiciario, Ministério Publico e Tribunal de Contas.
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Dentre as varias expressoes recorrentes®, tratou-se em especifico do direito
administrativo do medo, expressdo aprofundada por Rodrigo Valgas dos Santos

(2020), a que tém se referido autores posteriores (Sousa, 2021; Santos et al., 2022).

O objetivo central deste artigo € compreender o direito administrativo do medo,
investigando a formagdo desse problema no seio da sociedade, politica e
Administracdo Publica brasileiras ap6s a CF/1988. Nesse caminho, também se
vislumbram os fenébmenos negativos podem se manifestar na Administragao, que tem
por obrigacdo formular e executar politicas publicas, caso esse medo de decidir,

decorrente de punicdes por erros administrativos, se efetive.

O problema do medo e da paralisia decisoéria dele decorrente é aqui entendido
como o resultado de uma complexa interagdo de condicionantes estruturais
subjacentes que, embora ndo sejam imediatamente observaveis no cotidiano do
gestor, funcionam como "placas tectonicas" na base do sistema. Essas variaveis de
fundo — que compreendem o realinhamento institucional p6s-CF/1988, a cultura
punitivista do Direito Administrativo, a vigilancia social amplificada pelo ambiente
digital e as profundas assimetrias no nivel municipal — criaram um conjunto de
sintomas ligados ao medo de errar. O medo administrativo nem sempre se anuncia
como confissdo explicita ou emogao ostensiva, mas é pano de fundo de condutas
disfuncionais diversas. Sua inteligibilidade depende, portanto, da percep¢ao de certos

planos condicionantes que, embora distintos, atuam em sobreposicao.

Entendendo que o problema do direito administrativo do medo envolve tanto a
seguranga quanto a eficiéncia no servigo publico nacional, 0 que se sustenta como
justificativa mais ampla desta pesquisa é a premissa que se resume na expressao
“seguranca para ser eficiente”. Em vez de serem valores antagbnicos, entende-se que
a seguranga deve se justificar pela eficiéncia (enquanto principio constitucional da

Administragédo Publica) (Motta, 2018). Ganha-se em eficiéncia no servigo publico, hoje

6 Além de direito administrativo do medo (Santos, 2020; Dionisio, 2019; Sousa, 2021), ha também:
ativismo judicial (quando tomado em sentido estritamente negativo, préximo ao conceito de lawfare
Streck, 2019)); “apagéo das canetas” ou paralisia administrativa (Pires, 2018; Oliveira, 2018); e
accountability overload (Willeman, 2016).
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cada vez mais complexo e em circunstancias pouco previsiveis, se houver um agente
publico confiante, curioso, pesquisador e inovador. Do mesmo modo, o controle so6 se

justifica em funcéo da realizagdo do interesse publico (Marques Neto, 2018).

Desse modo, se a hipotese de que ha, no interior da Administragao Publica, um
medo difuso de decidir vier a se confirmar, suas implicagées nao podem ser tratadas
apenas como questao pontual e individual. Ao contrario, isso indicara a necessidade
de pensar, de forma mais consequente, em arranjos institucionais (aqui incluso o
modelo de controle sobre a gestdo) capazes de reduzir o estresse ocupacional,
aumentar a produtividade e criar condi¢gdes mais seguras para o exercicio responsavel

da discricionariedade administrativa.

Este trabalho deriva de pesquisa do Mestrado Profissional em Gestdo de
Politicas Publicas vinculado ao Programa de Pés-Graduagdo em Gestao de Politicas
Publicas (PPGPP), da Universidade do Vale do lItajai (Univali), de Santa Catarina.
Essa pesquisa culminou na Dissertacdo de Mestrado intitulada “O medo de punicdes
por erros administrativos em uma Prefeitura Municipal: Proposicdo de Tecnologia

Social para o enfrentamento do medo”, cuja defesa ocorreu em abril de 2026.

FUNDAMENTAGAO TEORICA

Nesta secdo percebeu-se a forma como a pressao estrutural migra desse
macrocontexto — a que se referiu metaforicamente acima como um conjunto de
“placas tectbnicas” — e passa a influenciar as decisbes administrativas rotineiras dos

agentes publicos.

MEDO EM UM CONTEXTO INSTITUCIONAL-POLITICO

Com relacao ao contexto institucional-politico, entende-se que o problema do
medo no interior da Administracdo Publica toma as feigées atuais como resultado do
realinhamento das instituicdes centrais da Republica apos a CF/1988. A Carta Magna
nao apenas redesenhou o equilibrio entre Executivo, Legislativo e Judiciario, mas
também fortaleceu de maneira singular érgaos ligados ao controle sobre a
Administragédo Publica, especialmente o Ministério Publico e Tribunal de Contas, que

receberam novas atribuicbes, maior autonomia e crescente capacidade de incidéncia
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sobre as decisdes administrativas. Com isso, parte da doutrina, inclusive, passou a
sustentar que o arranjo institucional brasileiro ja ndo se explica satisfatoriamente pela
imagem classica do poder tripartite, tamanha a centralidade adquirida por esses

orgaos no funcionamento efetivo do Estado (Duarte, 2012).

Nos anos 1980 e 1990, a ciéncia politica brasileira se debrugou atentamente
sobre outra face dessa dinamica conflitiva: a relagdo entre Executivo e Legislativo em
uma dinamica que ficou conhecida como presidencialismo de coalizdo (Abranches,
1988)’. Nesse caminho, evidenciou-se como as exigéncias de governabilidade, em
um sistema presidencialista multipartidario, produziam impasses e conflitos. Menos
perceptivel, ao menos naquele momento, foi o fato de que o Judiciario e os 6rgdos de
controle, também renovados pela CF/1988, poderiam contribuir para a intensificagao
dos impasses. Hoje, a atuacado desses 6rgaos, em especial o Judiciario, tornou-se
suficientemente saliente para ocupar, de forma cotidiana, os holofotes midiaticos e o

centro do debate publico®.

O ativismo judicial é frequentemente entendido como um modus operandi
indevido ou, no minimo, controverso do Poder Judiciario e dos érgaos controladores.
Por razdes legitimas ou espurias, sempre sob a alegada intencao de fazer valerem os
valores precipuos da CF/1988, essas instituicbes vao além das suas funcdes
originarias e influenciam na substancia dos caminhos politica e administrativamente
escolhidos pelos entes controlados (Koerner, 2013). Ainda assim, parte da doutrina
juridica compreende o ativismo judicial como resposta institucional admissivel diante
de déficits do processo politico majoritario, especialmente quando se trata de proteger

direitos fundamentais e valores constitucionais (Barroso, 2012; 2015).

7 E importante considerar que ha contornos variados e possivelmente contraditérios na construgdo
desse conceito ao longo dos anos, que passa primeiro por Sérgio Abranches e depois por Argelina
Figueiredo e Fernando Limongi. Uma analise da histéria do chamado presidencialismo de coalizdo
dentro da ciéncia politica brasileira pode ser encontrada em Nobre (2022), que o chama de “modelo
explicativo hegemodnico da ciéncia politica brasileira” (2022, p. 49) desde os anos 90 até a crise politica
dos anos 2010.

8 No entender de Lynch (2017), ao cunhar a expressao “tenentismo togado” e “revolugao judiciarista”,
ha atualmente um tipo de compreensao politicamente intervencionista em parte do corpo técnico de
todos os érgaos controladores, ndo s6 entre membros do Judiciario, compreensdo amparada por um
pensamento que se autocompreende como republicano.
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A posicao de Barroso (2012; 2015), contudo, enfrenta criticas relevantes.
Arguelhes (2017) diz o seguinte a respeito do Judiciario (em especial, da mais alta
Corte do pais): “Quanto mais independéncia, maior o risco de seus membros
ampliarem seus poderes e/ou utiliza-los para finalidades alheias aos propoésitos para
0s quais receberam garantias de independéncia” (Arguelhes, 2017, p. 93). De fato, o
que se sucedeu desde 2013 foi uma percepgao popular crescentemente negativa que
se estendeu das instituigdes representativas tipicas a Suprema Corte, conforme indica
o Relatério ICJBrasil 2021, que apresenta o que chama de Indice de Confianca na
Justica do Brasil (Vieira, 2023).

Para os fins deste artigo, o ponto central ndo esta em negar a legitimidade
democratica dessas instituicdes, mas em perceber que sua atuacdo expansiva pode

produzir efeitos indiretos sobre a seguranga e eficiéncia dos gestores publicos.

MEDO EM UM CONTEXTO TECNOLOGICO-SOCIAL

O medo administrativo adquire novos contornos em razdo das formas
contemporaneas de circulacdo da informacao e da crescente centralidade social da
internet. A Administracao ja néo responde apenas aos controles formais exercidos por
instituicdes especializadas, mas também a pressao continua de uma opinido publica
conectada, veloz e volatil. Com a adesao massiva e o interesse generalizado em
politica nas chamadas redes sociais, a accountability transformou-se profundamente
e, em muitos aspectos, positivamente. Os proprios governantes aderem a essas redes
como forma de capitanear eleitores e divulgar ideias e projetos politicos, tornando o
contato entre governante e governado bastante frequente e facilitado. Enquanto isso,
os atores sociais mais tradicionais, hegemdnicos em meio ao ambiente midiatico
anterior, veem-se entre o dilema de aderir gradualmente a esse discurso para terem
suas vozes ouvidas ou insistir na discussdo em meios de baixa repercussédo (Mounk,
2018).

Cresceu o uso da internet como forma de manifestacdo, apoio ou critica a
liderangas politicas, fornecendo, inclusive, capital social e politico a figuras ligadas a
instituicdbes como a Policia, o Judiciario e o Ministério Publico, antes menos
conhecidos da vida publica nacional (Marsicano, 2022). Com a internet, o que parece
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ter havido nos ultimos anos é a desconfianga — em parte, bastante razoavel e legitima
— nas instituigdes tradicionais de accountability em prol de uma forma mais direta e
aparentemente mais auténtica de contato com as liderangas politicas (ltuassu et al.,
2023).

Um dos efeitos negativos desse ambiente digital pode ser compreendido a
partir da nogdo de cdmara de eco, originalmente trabalhada por Sunstein (2001) e
posteriormente atualizada pelo proprio autor ao tratar da democracia na era das redes
sociais (Sunstein, 2017). A expressao designa ambientes informacionais nos quais os
individuos tendem a ser expostos de forma predominante a conteudos compativeis
com suas crencgas prévias, o que reforga convicgdes, reduz o contato com posicoes
divergentes e favorece a radicalizagao de percepgdes politicas. Estudos empiricos
mais recentes sobre redes sociais, como o de Cinelli et al. (2021), indicam que esse
fendbmeno nao decorre apenas de escolhas individuais, mas também da arquitetura
das plataformas virtuais e de mecanismos como os que ficaram conhecidos como

algoritmos de cada empresa provedora.

Nesse contexto de circulacdo segmentada e acelerada da informacao, as fake
news tornam-se um dos elementos mais expressivos do ambiente digital
contemporaneo. Considera-se aqui que as fake news tém atributos inéditos e efeitos
negativos mais deletérios do que as mentiras tradicionalmente espalhadas pelos
meios de comunicagao anteriores. Isso se deve, em primeiro lugar, ao seu impacto
democratizador: a populagcdo participa e se mobiliza rapidamente em torno de
informagdes muitas vezes desencontradas. Em segundo lugar, notou-se que as
noticias negativas chamam mais atengao e geram maior engajamento (Correa, 2019),
0 que, na internet, significa mais cliques e dinheiro para quem informa. Por outro lado,
€ preciso também considerar as iniciativas crescentes entre os governos do mundo
democratico que reprimem parte da opinido publica sob o pretexto de contencao das
fake news e regulagédo do discurso de 6dio, mas que geram contradigdes e perigos

aos mesmos principios que se visam defender (Coady, 2021).

Esse novo ambiente tecnolégico reforca atitudes defensivas nos gestores

publicos porque encurta o tempo entre decisdo, exposicao e julgamento. A gestdo, em
161

Gest. Contemp., v.16, n.1, p. 155-181, jan./jun. 2026 DOI: 10.5281/zenodo.20836069



F. A. Senff, L. F. Dittrich & M. G. Dittrich

sua complexidade, exige ponderagao, instrugcao técnica e acomodagao de interesses
diversos; ja a comunicagao digital opera com uma dindmica muito veloz, além de
conter uma linguagem e interesses proprios e distintos do interesse publico. Essa
assimetria favorece a formagéo de uma atitude epistémica paralisante e de uma logica
de gestao que privilegia decisdes voltadas ao plano da imagem publica, ainda que

pouco planejadas ou menos adequadas a realidade.

MEDO EM UM CONTEXTO JURIDICO-LEGAL

No plano juridico-legal, a literatura analisada sugere que o ordenamento
juridico e a doutrina produziram, ao longo do tempo, um ambiente em que erros
administrativos cometidos sem dolo passaram a ser percebidos como potencialmente
geradores de consequéncias severas para os agentes publicos. Houve uma longa
aspiracao no Brasil por uma resposta a vicios histéricos da vida politico-administrativa,
como o patrimonialismo e o clientelismo. E nesse ambiente que se compreende a
centralidade adquirida pela Lei n°® 8.429/1992, conhecida como Lei de Improbidade
Administrativa (LIA)°®, que surge como resposta emblematica ao desejo por
moralizacdo e responsabilizacdo dos agentes publicos por meio de um
recrudescimento das sangoes.

Ao longo dos quase trinta anos em que vigorou sem alteragcbes estruturais
profundas, contudo, a LIA tornou-se objeto de criticas de parte de muitos juristas
(Mattos, 2012; Di Pietro, 2024). Um dos pontos mais sensiveis era a amplitude de sua
redacao original: além de admitir improbidade culposa em certas hipdteses, a lei
previa a punicdo de condutas que atentassem contra os chamados “principios da
Administracdo Publica”, hipéteses redigidas com formulagdes abertas e em um rol
exemplificativo, isto €, ndo exaustivo nem taxativo, o que ampliava fortemente o
espaco de enquadramento das agdes concretas as sangdes (Di Pietro, 2024). Essa
estrutura normativa favorecia decisodes juridicas pouco atentas as singularidades dos

casos concretos e demasiadamente apoiadas em uma principiologia mais abstrata.

90 Projeto de Lei 1.446/91 que veio a se transformar na Lei 8.429/92 em 3 de junho de 1992, teve por
objetivo regulamentar o disposto no artigo 39, § 4°, da CF/1988: “§ 4° Os atos de improbidade
administrativa importardao a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo previstas em lei, sem
prejuizo da agéo penal cabivel” (BRASIL, 1988, grifo nosso).
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Arguiam esses criticos que isso ampliava a insegurancga juridica, pois a ameacga de
responsabilizacédo deixava de se concentrar em casos claros de enriquecimento ilicito
ou lesdo dolosa ao erario e passava a alcancar também erros de gestdo e
divergéncias interpretativas em contextos administrativos complexos, produzindo
medo, diminuigdo da discricionariedade e desestimulo a inovacgéo (Sousa, 2021).
Arreguy (2017) relata uma pesquisa feita pelo Instituto Ndo Aceita Corrupgao,
em que se conclui que a Justica havia condenado 11.607 pessoas por improbidade
administrativa entre 1995 e 2016 (o que significa 903 condenacgbes por ano),
observando também que a maioria dos casos envolvia agentes publicos de baixo
escaldo. Além do que, observa o mesmo estudo, agdes desse tipo demoram cerca de

seis anos até a sentencga definitiva (Arreguy, 2017).

Sousa (2021) apresenta pesquisas que caminham no mesmo sentido. O
Conselho Nacional de Justiga (CNJ) analisou condenagdes em agdes de improbidade
administrativa entre 2010 e 2013, envolvendo acérdaos do STJ, TIMT, TJPA, TJRN,
TJSP e TRF4. Os dados mostram que a condenacéao por violagao de principios da
Administracdo Publica, com fundamento no art. 11 da LIA, apareceu em 19 casos
(21,84%), percentual bem superior aos casos com existéncia de dolo, que somaram
apenas 6 ocorréncias (6,9%) (Sousa, 2021). Outra analise, atribuida ao Instituto de
Direito Publico, conclui que, entre os anos de 2005 e 2018, 50% dos casos que
chegaram a instancia do Superior Tribunal de Justiga (STJ) envolviam ofensa aos
principios da Administracdo Publica, enquanto menos de 10% tinham relagdo com
enriquecimento ilicito (Sousa, 2021). Foram 800 acdérdaos analisados na ocasido. Por
essa razao, o autor reforca a critica de que conceitos abertos, como “violagado de
principios”, foram usados com muito mais frequéncia do que situagdes em que se

demonstrou efetivamente o elemento subjetivo da conduta (Sousa, 2021).

Ao mesmo tempo, a literatura recente também aponta para uma inflexao
legislativa relevante, o que Sundfeld e Neves (2023) entendem como um
“contramovimento” dos legisladores em direcdo a um maior pragmatismo. Ou seja, a
uma maior atengao as consequéncias praticas do controle e as dificuldades reais da

gestdo. Mudangas como as introduzidas na Lei de Introdugdo as Normas do Direito
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Brasileiro (LINDB) (Lei n° 13.655/2018), na reforma da LIA (Lei n°® 14.230/2021) e a
Nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n°® 14.133/2021) podem ser lidas como sinais
da incorporacédo desta visdo'. Isso indica que o proprio ordenamento passou a
reconhecer, ao menos parcialmente, os efeitos negativos de uma cultura de
responsabilizacdo excessivamente rigida. Pode-se afirmar, portanto, que no plano
juridico-legal ha uma ambivaléncia: nele se encontra tanto a producdo de uma
tendéncia amedrontadora quanto algumas das tentativas contemporaneas de limitar
os efeitos paralisantes do controle por meio de maior consequencialismo e

proporcionalidade na atuagdo dos controladores™.

MEDO EM UM CONTEXTO TERRITORIAL-LOCAL

No plano territorial-local, 0 medo de decidir precisa ser compreendido a partir
da reconfiguragdo do papel dos municipios na federagdo brasileira a partir da
CF/1988. A nova ordem constitucional conferiu maior autonomia politica e maiores
responsabilidades ao ente local, ampliando significativamente suas atribuicbes em
areas como saude, educacgdo, assisténcia social, politica urbana e ordenamento
territorial. Se, por um lado, esse movimento representou importante valorizagdo do
poder local e aproximou a gestao publica da vida concreta do cidadao, por outro,
transferiu aos Executivos municipais um conjunto de tarefas complexas, nem sempre
acompanhado dos meios institucionais e técnicos necessarios para seu adequado
cumprimento. O municipio tornou-se, ao mesmo tempo, o nivel mais préximo dos
problemas reais da populacgao e, frequentemente, o mais vulneravel em capacidade

de resolucéo.

A nova centralidade do municipio passou a conviver com realidades
profundamente desiguais. Ha, por exemplo, cidades em processo de estagnagao ou

decréscimo populacional, enquanto outras enfrentam crescimento acelerado, pressao

10O maior exemplo neste caso é o dos artigos que foram incluidos na LINDB (originalmente o Decreto-
Lein® 4.657 de 1942) via Lei 13.655/2018. Nessa nova redagao, emprega-se com muita clareza este
novo paradigma, mais pragmatico. O artigo 20, por exemplo, diz: “Nas esferas administrativa,
controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisao” (Brasil, 2018).

""Ressalte-se que essas mudangas normativas recentes ndo estdo isentas de controvérsias. Ha
opositores e criticos aos possiveis efeitos das reformas na legislagédo, que apresentam um conjunto de
argumentos divergentes (Soares, 2024; Teodoro, 2021).
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urbana intensa e complexificagdo rapida das demandas administrativas (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2023). No caso catarinense, essa
heterogeneidade é ainda mais expressiva, seja pela existéncia de municipios
historicamente consolidados e mais robustos, seja pelo grande numero de cidades
recentes, muitas delas com pouco mais de trinta anos de existéncia institucional. Em
contextos assim, a expansdo das exigéncias normativas e dos mecanismos de
controle incide sobre administragcbes que ainda operam com estruturas frageis,
inclusive, no sentido de baixa accountability oriunda da auséncia de uma imprensa

local estruturada'@.

Com relacédo a fragilidades comuns no ambito municipal, percebem-se aqui
dois déficits especialmente relevantes para o tema do medo administrativo: a
fragilidade das controladorias internas (World Bank, 2022; CONACI, 2024)"3 e a
insuficiéncia das procuradorias municipais (Associagdo Nacional dos Procuradores
Municipais, 2017)'*. Em muitos municipios, o Controle Interno segue subestruturado,
com quadros reduzidos, baixa autonomia e incapacidade de cumprir plenamente suas
fungdes constitucionais de orientagao, auditoria e prevengcdo. Ao mesmo tempo, a
caréncia de advogados publicos de carreira enfraquece a assessoria juridica aos
gestores e dificulta a construgdo de uma cultura decisoéria mais segura e dialogada. O
resultado é que o gestor local se vé submetido a exigéncias crescentes de legalidade,
planejamento e responsabilizacdo sem contar, muitas vezes, com instancias internas

robustas que o auxiliem preventivamente. Nesses contextos, 0 medo emerge nao

12 A gestéo publica municipal enfrenta maiores dificuldades diante das fake news, pois muitas cidades
vivem em situagao de “obscuridade midiatica”, sem imprensa local capaz de checar informagdes e
acompanhar o poder publico. Como apontam Faustino e Ferraz Junior, a auséncia de jornalismo local
favorece a desinformacédo e a insegurancga; e, quando ha midia, muitas vezes ela atua de forma
excessivamente enviesada, agravando a disputa narrativa no municipio (Faustino; Ferraz Junior, 2024).
180 relatério chamado Diagndstico Nacional de Controle Interno, publicado em 2022 pelo Banco
Mundial (World Bank, 2022), concluiu que, em geral, o Brasil registrou a média 40,5, o que foi
considerado Nivel B1, indicando nivel intermediario-inferior de estruturacdo das UCCls. A regidao Sul
registrou valor apenas modicamente superior a média: 45,02, Nivel também B1. Ja em Santa Catarina,
especificamente, de acordo com Conaci (2024): “Em SC, 80% das controladorias possuem apenas
uma pessoa, muitas vezes ainda ocupantes de cargo em comissao, o que é totalmente inadequado [...]
Com isso, até hoje as controladorias municipais ndo conseguem cumprir suas fung¢des constitucionais”.
4 Segundo a Associagao Nacional dos Procuradores Municipais (2017), apenas 34,4% dos municipios
brasileiros contavam com procuradores concursados ativos, percentual que chegava a 62,3% na regiao
Sul.
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apenas do “excesso de controle” em abstrato, mas da combinagdo entre pressoes
externas de 6rgaos mais estruturados e capacidades locais insuficientes para
processa-las com serenidade, o que favorece formalismo defensivo, dependéncia de

solugdes conservadoras e paralisia decisoria.

E possivel, portanto, afirmar que os problemas percebidos nas subsecdes
anteriores tendem a se agravar se for considerada a complexidade territorial-local e o
nivel politico municipal, em especial, no caso de Executivos de municipios pequenos

e recentes.

O DIREITO ADMINISTRATIVO DO MEDO

Os autores apresentados nesta subsegdo — a exemplo de Sundfeld (2014),
Jordao (2018), Palma (2020), Pires (2018), Streck (2019), Mascarenhas (2016),
Santos (2020) e Dionisio (2019) — tém percebido uma situagao problematica que se
manifesta em especial entre o Executivo e o Judiciario Federal e entre os 6rgaos de
controle externo (Ministério Publico e Tribunais de Contas, em especial) e o Executivo
das varias jurisdigdes do pais. Apesar de se utilizarem da expressdo medo, os efeitos
e problemas psiquicos dos agentes publicos nao sao foco destes criticos. Em vez
disso, enfatizam praticas e comportamentos de ordem administrativa e politica
deletérios aos interesses primordiais da Administracado, que seriam fruto do medo que

os agentes tém tido de serem responsabilizados por erros cometidos sem dolo.

O direito administrativo do medo poderia ser definido como:

[...] a interpretacédo e aplicagdo das normas de Direito Administrativo e o
préprio exercicio da fungao administrativa pautadas pelo medo em decidir dos
agentes publicos, em face do alto risco de responsabilizagdo decorrente do
controle externo disfuncional, priorizando a autoprote¢ao deciséria e a fuga
da responsabilizagdo em prejuizo do interesse publico (Santos, 2020, p. 333).

Trata-se, portanto, de um modus operandi distorcido, “amedrontado”, que tem
se estruturado nas organizagdes publicas, e esse medo traz danos, antes de mais
nada, a prépria Administragao Publica. Ao mesmo tempo, nao se trata exatamente de
uma forma corrompida de agir, mas de uma racionalidade marcada pelo medo,
aplicada dentro de circunstadncias inadequadas, cujas estratégias priorizam a

autoprotegao do agente.
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A formulagao proposta por Rodrigo Valgas dos Santos (2020) é uma das mais
sistematicas a esse respeito e tem sido frequentemente citada na literatura recente.
Seu mérito foi condensar um conjunto de percep¢des que ja se percebiam de forma
dispersa em autores preocupados com a ineficiéncia e inseguranga no servigo publico.
Guimaraes (2016), por exemplo, em artigo intitulado “Crise de ineficiéncia pelo
controle”, descreve um cenario em que o administrador publico, acuado pelo controle
e levado a autoprotecdo, passa progressivamente a deixar de decidir. Sundfeld
(2014), em critica contundente ao endurecimento do Direito Administrativo brasileiro,
denunciava que “[...] a boa gestao publica ndo é a prioridade da legislagao brasileira,
muito menos de seus intérpretes. A prioridade tem sido outra: limitar, controlar ao
maximo e até ameacgar os gestores, em principio suspeitos de alguma coisa”
(Sundfeld, 2014). Mascarenhas (2016), por sua vez, aponta que o medo da puni¢cao
retira do agente publico as condigdes minimas para uma decisao serena, fazendo com
que ele passe a decidir ndo pelo que entende melhor, mas pelo medo de como o

controlador interpretara sua agao.

Entende-se que o direito administrativo do medo funciona como categoria mais
abrangente, capaz de reunir fendbmenos correlatos observados, como o apagao das
canetas e a accountability overload [excesso de accountability]: o primeiro nomeia um
de seus efeitos mais visiveis, ligado a retragcdo decisoéria; o segundo, uma de suas
condicbes mais importantes, ligada ao excesso de controles e exigéncias de
responsabilizagdo. Juntos, os trés conceitos descrevem de maneiras diferentes um

mesmo problema sofrido pela Administracao Publica.

Ainda refletindo sobre as correlacbdes conceituais, seria possivel afirmar que ha
conexao intima também com outras duas expressdes que se popularizaram
recentemente: o ativismo judicial e a judicializagdo de politicas publicas. Essa
retomada € importante porque o direito administrativo do medo néo surge apenas de
normas sancionatorias, mas também da percepc¢ao de que decisdes administrativas
ordinarias podem ser continuamente reavaliadas, substituidas ou reinterpretadas por
instancias externas de controle. Como esses fendmenos representam maior

intervencgao juridica no ciclo de politicas publicas, ambos podem ser entendidos como
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condicionantes do direito administrativo do medo, apesar de nao serem estritamente
fendmenos negativos, assim como, idealmente, também ndo o sdo o controle, a
accountability e mesmo o medo de decidir, que pode ser util, levando a prudéncia do

administrador, por exemplo.

METODOLOGIA

Com a metodologia descrita a seguir, buscou-se apresentar uma leitura
compreensiva e coerente de um fenbmeno ainda recentemente tratado no debate
académico e institucional brasileiro. A pesquisa adotou abordagem qualitativa, com
base em revisao bibliografica e pesquisa documental, voltando-se a compreensao do
problema associado a expressao direito administrativo do medo. Foram examinados
livros, artigos cientificos, periodicos juridicos, legislacdo federal, documentos
institucionais e relatérios técnicos situados, sobretudo, nos campos do Direito
Administrativo, da ciéncia politica e da gestao publica. A selecdo inicial partiu de
autores considerados seminais para a discussdo contemporanea sobre o controle da
Administracdo Publica, como Sundfeld (2014), Jorddo (2018), Marques Neto (2018),
Streck (2019) e Santos (2020), a partir dos quais foram buscadas outras fontes
relacionadas as publicagdes centrais. Como critérios de inclusdo, consideraram-se
materiais relacionados aos temas do controle da Administracdo Publica,
accountability, responsabilizagdo de agentes publicos, judicializag&o, ativismo judicial,
improbidade administrativa, LINDB, “apagdo das canetas”, accountability overload,
inovacgao publica e controle interno. Foram excluidos textos sem relagao direta com a
problematica da responsabilizagdo administrativa ou que tratassem do medo apenas
como experiéncia psicolégica individual, sem conexao com sua dimensé&o institucional

e organizacional.

Esta pesquisa teve como base paradigmatica a hermenéutica fenomenoldgica,
que consiste em uma “[...] proposta metodolégica para compreenséao de vivéncias de
pessoas em seu mundo, com suas peculiaridades e relagdes” (Dittrich; Leopardi,
2015, p. 100). Serviram de base a pesquisa os trés passos do método desenhado
pelas autoras, chamados de intencionalidade, percepcdo e compreensao,
considerados trés momentos de uma investigacao que culmina na compreensiao como

sintese, embora eles nao se estabelegam de forma estritamente sequencial, l6gica e
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compartimentada. Neste artigo, por se tratar de pesquisa bibliografica e documental,
a vivéncia do medo administrativo foi acessada de modo mediado pela literatura. Em
vez de medir empiricamente sua incidéncia, buscou-se reconstruir seus sentidos e

organizar uma leitura contextual a partir de condicionantes estruturais do medo.

Embora a palavra medo remeta inevitavelmente a experiéncia subjetiva dos
agentes publicos, a literatura pesquisada n&o se concentra prioritariamente na psyché
do individuo, mas nos efeitos institucionais e coletivos produzidos por ambientes
administrativos marcados por inseguranga, risco de responsabilizagao e retracao
decisdria. Nesse sentido, a investigagdo aproxima-se do que Motta (2002, p. 3)
denomina abordagem contextual do medo '°, que “[...] valoriza o ambiente
organizacional e social como fatores primordiais [...]", seguindo caminho paralelo,
embora nao antagdnico, ao de pesquisas voltadas prioritariamente as repercussdes

subjetivas ou terapéuticas do medo sobre o individuo.

O recorte temporal da pesquisa teve como ponto de partida a CF/1988, por se
entender que a nova ordem constitucional reorganizou decisivamente os mecanismos
de controle sobre a Administracao Publica brasileira. O foco temporal recaiu
principalmente sobre os anos 2010, periodo em que a atuagéo dos 6rgaos de controle
e do Judiciario ganhou crescente relevancia publica, sobretudo em razédo de
acontecimentos da histdria politica recente, como a Operacdo Lava Jato e o
impeachment presidencial de 2016. Outro elemento relevante é a consolidacao da
internet como espaco de expressao politica e controle social difuso, fendbmeno que,
ao longo das duas primeiras décadas do século XXI, inaugurou novas linguagens
publicas, acelerou a circulagcdo de denuncias e ampliou a exposi¢cao da Administracao

Publica e da vida politica brasileira.

Nesta pesquisa, adicionou-se aos passos citados (Dittrich; Leopardi, 2015) um

passo preliminar, chamado de indutividade. Esses passos manifestaram-se do

15 “Nas teorias contextuais, a ansiedade e o medo sdo produtos de uma relagdo social com a
informacgédo oriunda do meio externo e processada através de percepgdes individuais tipicas. A
ansiedade aumenta pela atencdo excessiva a fatores verificados na realidade, mas também por
imaginacdes de como esses fatores poderiam atingir a propria pessoa negativamente” (Motta, 2002, p.
3).
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seguinte modo: 1) indutivamente, foi feito um levantamento inicial de expressoes
recorrentes na literatura; 2) intencionalmente, os dados foram organizados com base
em categorias pertinentes ao objeto de pesquisa: direito administrativo do medo;
accountability; ativismo judicial e apagdo das canetas. Para a organizagdo das
multiplas condigdes de possibilidade do fendmeno, foram agrupados quatro planos
condicionantes: institucional-politico, tecnoldgico-social, juridico-legal e territorial-
local; 3) perceptivamente, atribuiu-se sentido aos materiais categorizados, buscando
registrar recorréncias, tensbes e efeitos associados ao medo; 4) por fim, pela
compreensao dos dados, momento provisério de um processo aberto de investigagao,
sintetizam-se os achados nos quatro planos condicionantes, na arvore de problemas

€ nas consideracoes finais.

ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A partir dos planos condicionantes percebidos, a discussdo dos resultados
volta-se agora aos efeitos administrativos produzidos pelo medo de decidir. Entendeu-
se que o medo de agir se manifesta como uma resposta racionalizada do agente
publico a um ambiente em que a incerteza interpretativa e a ampliacdo da atividade
dos orgaos de controle aumentam crescentemente o custo dos equivocos,
transformando a inagdo em um mecanismo considerado seguro para preservar a

integridade dos controlados.

Santos (2020) estabelece seis grandes grupos do que denomina estratégias de
fuga de responsabilizagdo ligados intimamente ao direito administrativo do medo,
cada um com as suas subdivisdes: 1. estratégias de manipulagao; 2. estratégias de
atuacao; 3. estratégias de politica publica ou operacionais; 4. estratégias de
judicializagdo ou substituicdo decisoria externa; 5. estratégias de relacionamento
informal interadministrativo; e 6. estratégias de blindagem ou protecédo patrimonial
(Santos, 2020).

Dentre as varias estratégias exemplificadas por Santos (2020)'®, as de

manipulagéo (1) envolvem o uso da comunicagéo publica para transformar a narrativa

16 E importante considerar que, apesar das linhas ténues entre a moralidade e imoralidade
frequentemente pisadas por quem se vale dessas estratégias em muitos casos, elas néao
necessariamente consistem em algo censuravel ou de efeitos negativos. Os dois autores citados nao
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e alterar o jogo de forgas politico, especialmente em momentos de escandalo publico.
Entre as estratégias de atuagao (2) esta o que chama de “coletivizagdo das agdes”,
em que outros agentes absorvem a responsabilidade pela informag¢ao que municiarao
ao agente publico, a exemplo de comissdes para analise de processos sensiveis.
Entre as estratégias de politica publica ou operacionais (3), ha grandes diferengas
entre as subdivisbes feitas pelo autor. Dentre elas estdo a burocratizagdo, a
protocolizagdo e o gregarismo, que tém em comum a inclusdo de mais atores na
responsabilizagdo por uma acgado, diluindo assim o foco que havia em um sé
responsavel. Também uma estratégia operacional, ndo obstante, é a que inclui o
fendbmeno da inagdo ou imobilismo decisorio'’. Entre as estratégias de judicializagao
(4) esta a passagem da responsabilidade pela decisdo a um setor juridico ou ao Poder
Judiciario, o que permite diminuir o desgaste do Executivo ao tomar uma medida
impopular por si proprio. As estratégias de relacionamento informal interadministrativo
(5) sdo descritas por Santos (2020) como a aproximacgao informal entre agentes
publicos e 6rgaos de controle externo antes da formalizagao de atos administrativos.
Um exemplo ilustrativo deste caso € o de editais de licitagdo por vezes enviados
informalmente a controladores externos antes de sua publicacao, para que eventuais
pontos sensiveis sejam previamente ajustados. Por fim, a blindagem patrimonial (6)
diz respeito a tentativa de poupar o préprio patriménio em caso de uma sancao que

envolva os bens do agente responsabilizado (Santos, 2020).

Mesmo com essas estratégias, algumas consequéncias da convivéncia
continua com o excessivo medo e risco administrativo ainda se verificam, como a
frustragdo da capacidade de inovagédo, o estresse e a apatia (Hood, 2010; Santos,
2020). No mesmo caminho argumentativo, Eduardo Jordao (2018, p. 69) entende que
“[...] decorréncias preocupantes deste cenario [s&0]: (i) a resisténcia da mao-de-obra

focam em critica-las, mas em descrevé-las (Santos, 2020; Hood, 2010).
7. Com relagdo a esta estratégia, é valido apontar para a expressdo “apagdo das canetas”, que se
tornou conhecida inclusive fora do circuito académico e especialista na area. Pires (2018),
frequentemente citada como uma das primeiras a veicular o termo na grande midia, descreve-o como
a inagdo administrativa em fungdo do medo da responsabilizagao futura. Obras importantes seguiam
assim sem a “assinatura da caneta”, ou seja, sem o aval dos gestores ao andamento de processos
publicos (Pires, 2018).
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mais qualificada de atuar no setor publico; (ii) a atragdo para estes postos
principalmente de individuos propensos a riscos; (iii) a resisténcia dos gestores a
inovagdes e a atuagdes que fujam do protocolar, entre outras”. Além de efeitos mais
atinentes ao individuo, também se percebem efeitos estruturais no servico
administrativo: aumento do custo com compliance; proliferagdo de documentos;
aumento e sobrecarga de 6rgaos de assessoramento juridico e controle interno; e

trocas sucessivas de comando em setores-chave'® (Dionisio, 2019; Santos, 2020).

Indagando sobre como o direito administrativo do medo afetaria em especial a
capacidade de inovacao no servigo publico, Santos et al. (2022) criam uma tipologia
de analise em que se dividem os seguintes fatores inibidores da inovacgéao: 1. nivel
organizacional, 2. individual; 3. ambiental; e 4. nivel de inovagéo. Considerando esses
quatro fatores, entendem os autores que as dificuldades engendradas pelo medo
reduzem significativamente a capacidade de inovagao na gestao publica. Descrevem-
se abaixo algumas consideracdes desse estudo sobre cada nivel em especifico: no
nivel organizacional (1), o controle pode inibir os agentes publicos, levando-os a
permanecer na chamada “zona de conforto” (Willeman, 2016 apud Santos et al.,
2022); no individual (2), a inibicao da criatividade e de motivagao para o trabalho pode
ser consequéncia de um excessivo engessamento, frequentemente aliado a falta de
incentivos pessoais para a tomada de risco dos servidores de carreira; no nivel
ambiental (3), o excesso de regulacbes e jurisprudéncias contraditorias torna
arriscada a agao que esta fora do que é expressamente citado em lei (Santos, 2020
apud Santos et al., 2022); e, no nivel da inovagao (4), a busca por estratégias que
alterem os resultados finais do produto sao preteridas por conta de discussdes sobre
como se dao os processos, com énfase no texto legal literal e ndo em sua finalidade

social.

SINTESE VISUAL DOS RESULTADOS EM UMA ARVORE DE PROBLEMAS

18 No Brasil, tratam também desse problema na perspectiva individual do agente publico: Jord&o (2018);
Palma (2020); Gaetani (2018); e Guimaraes (2016).
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Para sintetizar esses elementos, vale-se nesta subsecdo da metodologia
conhecida como “arvore de problemas”. Trata-se de um instrumento oriundo da
literatura em administracdo que visa, em primeiro lugar, organizar visualmente os
desdobramentos de uma situagao problematica sob investigacao (Vesely, 2008). Esse
instrumento pode ser uma forma de apoiar a eventual conscientizacdo sobre a
relevancia de uma situacédo e da necessidade de corre¢ao dos seus rumos. No caso
desta pesquisa, pode auxiliar na compreensao de como se da a dinamica do

fendmeno do medo no ambiente organizacional e de como seria possivel combaté-lo.

O problema central escolhido para figurar no centro da arvore foi o direito
administrativo do medo. Na parte inferior da figura (em alusdo metaférica a raiz de
uma arvore), encontram-se expressdes que resumem o que foi percebido como as
causas do problema (apresentadas principalmente na seg¢ao 2). Na parte superior da
figura, as “frondas” da arvore representam o que se perceberam como possiveis
consequéncias decorrentes do problema central (constantes na seg¢do 4). Com esses

elementos, a Figura 1 abaixo representa a arvore de problemas.

Contudo, com esta representagdo nao se pretende mais do que auxiliar na
visualizagdo dos conceitos apreendidos. As interconexdes entre cada elemento em
questdo sdo grandes a ponto de ser muito dificil definir com precisdo onde um
fendmeno especifico do real corresponde a uma ou a outra dessas adjetivagdes. Além
disso, ndo se supde que a alteragdo simples de uma causa oferecera
necessariamente um conjunto ja determinado de consequéncias. Mas, ha,
certamente, algum tipo complexo de relagdo de causalidade envolvido, em que os

elementos apresentados se interconectam e se influenciam mutuamente.
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Figura 1 — Arvore de problemas
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Fonte: Elaboragao dos autores.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho pretendeu contribuir especialmente para o debate acerca dos
mecanismos de controle da Administracdo Publica e sobre as dificuldades cotidianas
do agente que toma decisdes nos o6rgados do Executivo. Ao evidenciar que o medo
pode emergir como efeito colateral de arranjos institucionais legitimos de controle de

politicas publicas, esta pesquisa se insere em uma tendéncia académica que sugere

174
Gest. Contemp., v.16, n.1, p. 155-181, jan./jun. 2026 DOI: 10.5281/zenodo.20836069




Direito administrativo do medo:

investigacdo sobre o contexto e dindmica do controle sobre a administracdo publica

a necessidade de um deslocamento paradigmatico que conceba o controle de forma
mais ampla, incorporando também a fungc&o pedagdgica e orientadora da agao.

Parece estar havendo, de fato, uma crescente inser¢ao do fenbmeno do medo
administrativo na agenda de politicas publicas. A alteracdo da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), conhecida como Lei de Seguranca Juridica, foi
ponto de culminancia de um grande movimento por reforma no Direito Administrativo,
que Sundfeld e Neves (2023) entendem como um “contra-movimento” mais realista
ou pragmatico do Direito apos um movimento em diregdo oposta, em prol do controle
mais punitivo do Estado.

Essa virada paradigmatica pode ser implementada também pelo
aprimoramento do controle interno, percurso, inclusive, bem-visto e recomendado
pelos Tribunais de Contas que, conforme disposto na CF/1988, valem-se do controle
interno como suporte'®. No campo académico, Dionisio (2019), por exemplo, propde
parametros para aferir a tolerabilidade juridica do erro administrativo, distinguindo o
erro grosseiro, a ma-fé e o dolo do erro escusavel cometido em contextos de incerteza
fatica ou juridica, desenhados pelo autor de modo a orientar a atuacao dos 6rgaos de
controle externo e interno. Ja um caso pratico a ser observado é o Simplifique!,
programa de ambito federal coordenado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU),
que ilustra como o aprimoramento de processos administrativos pode ser conduzido
a partir de uma instancia interna ao Executivo, em dialogo com a experiéncia concreta
dos usuarios dos servigos publicos. Trata-se de experiéncia que aproxima controle,
participagéo social e melhoria da gestao, permitindo que falhas, exigéncias excessivas
e entraves burocraticos sejam identificados de forma mais préxima da realidade
administrativa.

O controle interno, em conformidade com suas funcdes constitucionais, pode
auxiliar a aprimorar a eficiéncia estrutural do servigo publico por meio de atuagao
preventiva e pedagdgica, voltada a orientagdo de processos, antecipagao de riscos,

producado de standards decisoérios e dialogo com os érgdos de controle externo.

19 Alves, Miranda e Freitas (2023) tém um interessante estudo a respeito da relagdo entre o controle
externo e interno, que encontra indicios de que uma UCCI bem estruturada influencia positivamente na
decisado dos Tribunais de Contas.
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Embora as estruturas de controle interno, em especial nos Executivos municipais,
sejam frageis, recentes ou insuficientemente profissionalizadas (World Bank, 2022),
essa propria condi¢cao pode representar uma oportunidade institucional: em vez de
simplesmente reproduzirem o modelo punitivo e retrospectivo frequentemente
associado ao controle externo, tais unidades podem ser consolidadas como instancias
de apoio qualificado a gestdo, capazes de prevenir irregularidades, aumentar a
seguranca e fortalecer a eficiéncia administrativa.

Nessa perspectiva, segurancga decisoria e eficiéncia administrativa deixam de
ser valores opostos e passam a compor uma mesma agenda de qualificagdo do

controle e fortalecimento da capacidade estatal.
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