1 INTRODUGCAO

O controle administrativo desempenha um papel essencial na gestao publica, sendo
concebido como um instrumento de fiscalizagao, corre¢cdo e aprimoramento das
atividades estatais. Fundamentado nos principios da legalidade, eficiéncia e moralidade, o
controle sobre os atos administrativos busca garantir que a atuagéo dos gestores publicos
esteja em conformidade com o ordenamento juridico e os interesses da coletividade. No
entanto, a aplicacdo descoordenada, excessiva e, por vezes, punitiva dos mecanismos de
fiscalizagdo tem gerado impactos negativos significativos, resultando em um fenémeno
que denominamos disfuncionalidade do controle. Esse fenbmeno se manifesta quando os
mecanismos de fiscalizagdo, em vez de aprimorar a administragao publica, acabam por
gerar entraves a gestao, insegurancga juridica para os gestores e comprometimento da
eficiéncia na implementacao de politicas publicas.

A questdo central que orienta esta pesquisa consiste em investigar como a
disfuncionalidade do controle afeta a eficiéncia administrativa e a seguranca juridica na
administragao publica brasileira. O presente estudo parte da hipdtese de que o excesso de
controle, quando exercido de maneira descoordenada e punitiva, pode gerar efeitos
adversos ao funcionamento do Estado, criando um ambiente de paralisia decisoéria,
aversao ao risco e burocratizacdo excessiva, comprometendo a capacidade dos gestores
publicos de atuar de forma eficiente e inovadora. A fiscalizacao estatal, que deveria atuar
como um instrumento de aprimoramento da governanga publica, frequentemente se
transforma em um fator de obstrugdo, dificultando a implementacado de politicas
essenciais para o interesse coletivo.

A relevancia desta pesquisa reside na necessidade de equilibrar os mecanismos de
controle para que estes cumpram sua fungcao primordial de garantir a integridade da gestao
publica, sem inviabilizar a eficiéncia administrativa. O debate sobre o controle estatal
tradicionalmente se concentra na necessidade de aperfeicoamento das normas e
estruturas de fiscalizagcdo. No entanto, a perspectiva adotada neste trabalho busca
analisar como o excesso de controle pode gerar efeitos adversos, provocando insegurancga
juridica, desmotivacao dos gestores publicos e entraves ao desenvolvimento de politicas
publicas eficazes. Além disso, o estudo busca contribuir para o aprimoramento das
praticas de fiscalizagao, propondo um modelo de controle mais racional e proporcional,
capaz de equilibrar o dever de supervisdo do Estado com a autonomia e a eficiéncia na
gestdo publica.

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, baseada em analise bibliografica e
documental. O estudo se fundamenta em obras de renomados juristas do direito
administrativo, como Celso Antdnio Bandeira de Mello, Margal Justen Filho, José Cretella
Junior e Luis Roberto Barroso, bem como em artigos cientificos, jurisprudéncias e relatérios
técnicos de o6rgaos de controle. Além disso, foram analisados casos concretos de
disfuncionalidade do controle, com o objetivo de demonstrar empiricamente os impactos
negativos da fiscalizagdo excessiva sobre a administragcdo publica. A metodologia
empregada inclui analise de doutrina juridica, interpretagdo normativa e estudo de
jurisprudéncias relacionadas ao tema, além da avaliagdo de relatérios e pareceres
emitidos por Tribunais de Contas e pelo Ministério Publico, que ilustram os desafios
enfrentados pelos gestores publicos no exercicio de suas funcdes.



A estrutura do artigo foi organizada de forma a garantir uma progressdo logica da
argumentacao. No primeiro capitulo, sdo apresentados os fundamentos tedricos do
controle administrativo, abordando seus conceitos, principios e fungdes no direito publico.
No segundo capitulo, discute-se a disfuncionalidade do controle nos atos de gestao, com
énfase no excesso de fiscalizagdo, na insegurancgajuridica gerada por decisdes conflitantes
dos 6rgaos de controle, no temor da responsabilizagédo e na burocratizagao excessiva da
administragdo publica. No terceiro capitulo, sdo analisados casos concretos e exemplos
praticos, evidenciando como a disfuncionalidade do controle tem impactado
negativamente a administragao publica brasileira. O quarto capitulo examina os impactos
desse fenbmeno sobre a gestdo publica, explorando os desafios enfrentados pelos
gestores, as limitagbes impostas a inovagao e a eficiéncia administrativa e os paradoxos
gerados pelo excesso de fiscalizagdo. No quinto capitulo, sdo propostas medidas para
aprimorar o controle administrativo, incluindo sugestdes para um modelo mais equilibrado
e eficiente de fiscalizagdo, que respeite os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade. Finalmente, a conclusdo sintetiza os principais argumentos
desenvolvidos ao longo do estudo, respondendo a questao central e validando a hipdtese
inicialmente proposta, além de sugerir perspectivas futuras para aprimoramento da
fiscalizacdo na administracdo publica.

Dessa forma, o presente estudo busca ndo apenas contribuir para o debate académico
sobre o controle administrativo, mas também fornecer subsidios para a formulacao de
politicas publicas voltadas para a modernizagédo e racionalizagdo dos mecanismos de
fiscalizacao estatal. A pesquisa se justifica pela necessidade de garantir um controle mais
eficiente e menos burocratico, que assegure a legalidade e a transparéncia na
administracdo publica sem comprometer sua eficacia e capacidade de resposta as
demandas sociais.

2 FUNDAMENTOS DO CONTROLE ADMINISTRATIVO

O controle administrativo desempenha um papel essencial na administragao publica,
sendo um mecanismo que visa assegurar que os atos administrativos estejam em
conformidade com os principios constitucionais, especialmente os da legalidade,
moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia (BANDEIRA DE MELLO, 2023). O
desenvolvimento desse sistema de fiscalizacao, tanto interno quanto externo, reflete uma
necessidade de garantir a transparéncia e a integridade na gestao publica, prevenindo
abusos e promovendo a responsabilidade dos agentes estatais (ARAUJO, 2019).

No Brasil, a estruturagdo do controle administrativo tem suas raizes no principio da
legalidade, conforme previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988).
Esse principio impde a administragao publica a obrigagao de atuar estritamente dentro dos
limites normativos, sujeitando-se a diversas formas de fiscalizagdo. O controle interno,
exercido pelos préprios 6rgdos administrativos, e o controle externo, realizado por
entidades como os Tribunais de Contas e o Poder Legislativo, buscam garantir que os
gestores publicos atuem dentro dos pardmetros legais e em conformidade com o interesse
publico (SILVA, 2018). Além disso, ha a possibilidade de controle jurisdicional, no qual o
Poder Judicidrio pode intervir para corrigir atos administrativos que violem a legalidade ou
outros principios fundamentais da administragcdo (MOREIRA NETO, 2014).



Entretanto, a necessidade de fiscalizagdo ndo deve ser confundida com um modelo de
controle excessivamente rigoroso que gere efeitos adversos na gestao publica. A literatura
académica aponta que o excesso de controle pode ocasionar entraves burocraticos e
insegurancga juridica, desestimulando a inovagao e a eficiéncia administrativa (MOTTA,
2010). Esse fendbmeno, conhecido como disfuncionalidade do controle, ocorre quando
mecanismos de fiscaliza¢gdo, em vez de garantir a boa governanga, impdem barreiras que
dificultam a execucao das politicas publicas, gerando paralisia decisoria por parte dos
gestores receosos de responsabilizagao excessiva (FORTINI; SHERMAN, 2017).

Outro desafio relevante decorre da superposicdo de competéncias entre orgdos de
controle, o que frequentemente resulta em decisbes contraditorias e interpretagoes
divergentes sobre a legalidade de determinados atos administrativos (ASSI, 2013). Essa
inseguranga juridica compromete a previsibilidade da gestdo publica, afetando
negativamente tanto a formulagdo quanto a execugao de politicas governamentais. Além
disso, ha umatendéncia crescente de judicializacao da administracao publica, o que pode
tornar ainda mais complexa a relagao entre controle e eficiéncia administrativa (NOHARA,;
CARMONA; ALMEIDA, 2021).

Diante desses desafios, é fundamental encontrar um equilibrio entre controle e
discricionariedade administrativa, de modo a garantir a conformidade dos atos publicos
sem inviabilizar a sua execucao eficiente. Nas secdes seguintes, serao analisados os
diferentes tipos de controle administrativo, as fungbes e competéncias dos orgaos
fiscalizadores e arelacao entre fiscalizacdo e discricionariedade na administragao publica.
Esse exame critico permitird compreender os impactos da disfuncionalidade do controle e
os desafios que ela impoe a gestao publica contemporéanea.

2.1 O Principio da Legalidade e os Mecanismos de Controle na Administracdo Publica

O principio da legalidade é o pilar fundamental do regime juridico-administrativo, sendo a
base sobre a qual se estruturam os mecanismos de controle da administragédo publica.
Esse principio, consagrado no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece que a
atuacao dos agentes publicos deve estar estritamente vinculada aos ditames legais,
diferenciando-se da esfera privada, onde tudo o que nao é proibido é permitido (BANDEIRA
DE MELLO, 2023). Na administragado publica, ao contrario, s6 é permitido o que a lei
expressamente autoriza, garantindo que as decisoes e agdes do Estado sejam previsiveis,
impessoais e alinhadas ao interesse publico (SILVA, 2018).

No contexto do controle administrativo, a legalidade nao se limita a conformidade formal
com as normas, mas abrange também a observancia dos principios fundamentais que
norteiam a administragao publica. A evolugao do controle no Brasil foi marcada pela
ampliagao dos 6rgaos fiscalizadores e pelo refinamento dos instrumentos normativos que
buscam assegurar que a administracdo atue de forma ética, transparente e eficiente
(NOHARA; CARMONA; ALMEIDA, 2021). No entanto, essa expansao gerou desafios
significativos, incluindo o risco da disfuncionalidade do controle, caracterizada pela
sobreposicdo de competéncias, insegurancga juridica e pelo engessamento da gestao
publica.

O sistema de controle na administragao publica brasileira é estruturado em trés dimensoes
principais: controle interno, controle externo e controle jurisdicional. O controle interno é



realizado pelos proprios 6rgaos administrativos, por meio de auditorias, corregedorias e
sistemas de conformidade e integridade, sendo essencial para a governanca publica e a
mitigagdo de riscos institucionais (ARAUJO, 2019). O controle externo, por sua vez, é
exercido por érgaos independentes, como os Tribunais de Contas e o Poder Legislativo, que
possuem competéncia para fiscalizar a legalidade, a economicidade e a eficiéncia da
gestao publica (FORTINI; SHERMAN, 2017). Por fim, o controle jurisdicional refere-se a
atuacao do Poder Judiciario na revisdo da legalidade dos atos administrativos, garantindo
que eventuais desvios ou abusos sejam corrigidos conforme o0s preceitos constitucionais
e legais (MOREIRA NETO, 2014).

Apesar da importancia desses mecanismos, o controle excessivo pode comprometer a
autonomia e a eficiéncia da administracao, gerando uma cultura de aversao ao risco entre
os gestores publicos. A crescente judicializagcdo da gestdo publica e a sobreposicao de
competéncias entre drgdos de controle frequentemente resultam em decisOes
contraditdrias, criando inseguranca juridica e dificultando a implementagao de politicas
publicas eficazes (ASSI, 2013). Esse cenario levanta a necessidade de um equilibrio entre
fiscalizagdo e discricionariedade, de modo a garantir que o controle administrativo cumpra
sua fungao sem paralisar a gestao publica.

Nas proximas secdes, serdo exploradas as implicagdes do excesso de controle na
administracao publica e seus impactos sobre a eficiéncia e a seguranca juridica dos atos
administrativos, aprofundando a andlise da disfuncionalidade dos mecanismos
fiscalizatorios.

2.2 Controle Interno e Externo: Conceito, Fungdes e Instrumentos

O controle da administracao publica pode ser classificado em controle interno e controle
externo, sendo ambos fundamentais para assegurar a legalidade, eficiéncia e
transparéncia da gestao estatal. O controle interno é exercido pela prépria administracao
sobre seus atos, enquanto o controle externo é realizado por 6rgaos independentes, como
os Tribunais de Contas e o Poder Legislativo (BANDEIRA DE MELLO, 2023). Embora esses
mecanismos sejam essenciais para garantir a conformidade da atuacao publica, sua
ampliagcado descoordenada pode resultar em disfungdes que comprometem a eficiéncia
administrativa e a seguranca juridica.

O controle interno tem por objetivo aprimorar a governanga publica, prevenindo
irregularidades e fortalecendo a gestdo administrativa. Ele é realizado por meio de
auditorias internas, corregedorias e sistemas de conformidade, com destaque para a
atuacao das Controladorias-Gerais (MOREIRA NETO, 2014). O avango das normas de
compliance e integridade na administragdo publica tem reforgcado a importancia desse
mecanismo, visando garantir que as decisbes administrativas estejam alinhadas as
diretrizes legais e aos principios de boa gestdo (ARAUJO, 2019). No entanto, um excesso de
controle interno pode resultar em um ambiente burocratico e excessivamente formalista,
onde gestores passam a temer a responsabilizagdo desproporcional e, por consequéncia,
adotam posturas extremamente conservadoras na tomada de decisdes (ASSI, 2013).

Por sua vez, o controle externo é realizado por instituicdes independentes, com o objetivo
de fiscalizar a administragédo publica de forma imparcial. Os Tribunais de Contas exercem
um papel de destaque nesse processo, analisando a regularidade da aplicagdo dos



recursos publicos, emitindo pareceres e, em determinados casos, aplicando sangdes
administrativas. Além disso, o Poder Legislativo também desempenha funcao
fiscalizadora, por meio das Comissoes Parlamentares de Inquérito (CPIs) e da apreciagao
das contas do Executivo (FORTINI; SHERMAN, 2017). Embora o controle externo seja
indispensavel para garantir a accountability, ha criticas quanto a sua excessiva
interferéncia na esfera discricionaria da administragdo publica, o que pode gerar
inseguranca juridica e afetar a governabilidade.

A superposicao de competéncias entre os diferentes 6rgaos de controle muitas vezes
resulta em decisdes contraditdrias e interpretagdes normativas divergentes, prejudicando
a previsibilidade da gestao publica. Esse fendmeno contribui para o chamado direito
administrativo do medo, caracterizado pela inibicdo dos gestores publicos diante do receio
de responsabilizagdes severas e da judicializagdo excessiva dos atos administrativos
(NOHARA; CARMONA; ALMEIDA, 2021). A inseguranga decorrente dessa sobreposicao de
controles compromete a eficiéncia administrativa, podendo levar a paralisia decisdria e a
ineficacia das politicas publicas.

Dessaforma, ainda que o controle interno e externo sejam essenciais para a administracao
publica, sua aplicagao deve ser equilibrada, de modo a evitar que o excesso de fiscalizagao
se transforme em um entrave a eficiéncia e a boa governanca. A busca por um modelo de
controle mais racional e coordenado se apresenta como um desafio central para a
modernizagdo do Estado e a promogdo de um ambiente administrativo mais seguro e
previsivel.

2.3 O Papel dos Tribunais de Contas e do Poder Judicidario no Controle dos Atos
Administrativos

Os Tribunais de Contas e o Poder Judicidrio desempenham um papel fundamental no
controle da administragao publica, atuando como garantidores da legalidade, eficiéncia e
moralidade dos atos administrativos. Enquanto os Tribunais de Contas possuem a funcéo
de fiscalizagédo técnica e financeira, o Poder Judiciario exerce o controle jurisdicional,
assegurando a conformidade das decisdes administrativas com os principios
constitucionais e legais. Embora ambos os mecanismos sejam essenciais para a
integridade da gestdo publica, sua atuagcdo excessiva ou descoordenada pode gerar
inseguranca juridica e entraves a eficiéncia da administragcao (BANDEIRA DE MELLO, 2023).

Os Tribunais de Contas, instituidos como érgaos auxiliares do Poder Legislativo, possuem
competéncia para fiscalizar a gestdo dos recursos publicos, verificando a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos administrativos. A Constituicdo Federal de 1988,
em seu artigo 71, atribui a esses tribunais prerrogativas como a emissédo de pareceres
prévios sobre as contas do governo, a realizacédo de auditorias e a aplicagéo de sangdes a
agentes publicos e privados que manejam recursos publicos. No entanto, ha um debate
crescente sobre os limites da atuagao dos Tribunais de Contas, uma vez que, em diversas
situagdes, esses Orgdos avancam sobre o mérito dos atos administrativos, restringindo
indevidamente a discricionariedade dos gestores (FORTINI; SHERMAN, 2017).

Por sua vez, o Poder Judicidrio exerce o controle de legalidade sobre os atos
administrativos, intervindo sempre que houver desrespeito a Constituicdo ou as leis
infraconstitucionais. Esse controle deve observar a separacdo dos poderes, principio



basilar do ordenamento juridico brasileiro, o que significa que o Judiciario ndo pode
substituir a discricionariedade administrativa pelo seu préprio juizo de conveniéncia e
oportunidade. No entanto, a crescente judicializagdo da gestao publica tem ampliado o
alcance das decisdes judiciais sobre politicas governamentais, resultando, em alguns
casos, em uma interferéncia excessiva na esfera administrativa (NOHARA; CARMONA;
ALMEIDA, 2021).

A inseguranca juridica decorrente da atuagao simultanea e, muitas vezes, conflitante dos
Tribunais de Contas e do Poder Judicidrio impacta significativamente a administragao
publica. A auséncia de critérios objetivos e uniformes para a responsabilizacdo dos
gestores publicos gera um ambiente de aversao ao risco, levando a chamada paralisia
decisoria, fendmeno em que agentes publicos evitam tomar decisdes estratégicas por
receio de futuras penalizagées (ARAUJO, 2019). Além disso, a judicializagéo excessiva da
gestao publica pode comprometer a celeridade da execugao das politicas publicas,
impondo um modelo de administragao excessivamente dependente de aval judicial.

Diante desse cenario, torna-se necessario estabelecer critérios mais claros para a atuagao
dos 6rgaos de controle, de forma a garantir a fiscalizacao eficiente sem comprometer a
autonomia administrativa. O fortalecimento do didlogo institucional entre Tribunais de
Contas, Poder Judiciario e administragdo publica pode ser uma estratégia para mitigar os
impactos negativos do controle disfuncional e garantir maior previsibilidade na atuacéao
dos gestores publicos.

2.4 O Equilibrio entre Controle e Discricionariedade Administrativa

O controle administrativo tem como objetivo assegurar que a gestao publica esteja em
conformidade com os principios constitucionais e legais. No entanto, a necessidade de
fiscalizagcdo deve ser equilibrada com a autonomia e a discricionariedade dos gestores
publicos, sob pena de comprometer a eficiéncia administrativa e gerar inseguranca
juridica. A discricionariedade é um atributo essencial da administracdo publica,
permitindo que os agentes publicos avaliem a conveniéncia e a oportunidade na execugéo
das politicas governamentais, desde que respeitados os limites normativos e os principios
da razoabilidade e proporcionalidade (BANDEIRA DE MELLO, 2023).

A doutrina classica do direito administrativo estabelece que o controle dos atos
discricionarios deve se restringir a verificagdo da legalidade, sem invadir o mérito
administrativo. No entanto, a ampliagdo dos mecanismos de fiscalizagdo, aliada a
crescente judicializagdo da gestdo publica, tem levado a restricdo indevida da
discricionariedade administrativa, tornando o controle excessivamente intervencionista.
Os Tribunais de Contas, o Ministério Publico e o Poder Judiciario, ao realizarem
interpretagdes expansivas sobre a legalidade dos atos administrativos, muitas vezes
avangam sobre aspectos de conveniéncia e oportunidade, restringindo indevidamente a
margem de decisdo dos gestores (FORTINI; SHERMAN, 2017).

O efeito desse fenbmeno é o desenvolvimento de um ambiente de aversao ao risco dentro
da administragdo publica. Diante da possibilidade de responsabilizagbes severas, muitos
gestores adotam posturas extremamente conservadoras, priorizando a inércia em
detrimento da tomada de decisbes estratégicas. Essa paralisia decisdria compromete a
implementacéo de politicas publicas eficazes, tornando o Estado menos agil e responsivo



as demandas sociais (ARAUJO, 2019). Além disso, a falta de critérios objetivos e uniformes
para a fiscalizacdo dos atos administrativos agrava a inseguranca juridica, pois gestores
podem ser submetidos a entendimentos contraditorios entre diferentes 6rgaos de controle.

O equilibrio entre controle e discricionariedade passa, necessariamente, pelo
fortalecimento da seguranca juridica na administragao publica. Isso envolve a adogao de
critérios claros para a responsabilizacao de gestores, a harmonizagcao das decisdes dos
orgaos de controle e a valorizagao da autonomia administrativa. Modelos internacionais de
governanca sugerem que a fiscalizagdo deve ser exercida de forma racional e proporcional,
garantindo que a administragdo publica tenha liberdade para inovar e buscar solugdes
eficientes para os desafios da gestdo estatal, sem estar permanentemente refém de
interpretagdes excessivamente restritivas do controle administrativo (NOHARA;
CARMONA; ALMEIDA, 2021).

Portanto, o desafio contemporaneo do controle administrativo nao esta apenas em garantir
a conformidade legal dos atos da administragdo, mas também em permitir um ambiente
institucional que favorega a eficiéncia e a inovagéo. A superacgao da disfuncionalidade do
controle exige um novo olhar sobre o papel dos érgaos fiscalizadores, assegurando que a
fiscalizagdo se mantenha dentro dos limites da legalidade, sem comprometer a
discricionariedade necessaria a boa governanga publica.

3 A DISFUNCIONALIDADE DO CONTROLE NOS ATOS DE GESTAO

O controle da administragao publica, quando aplicado de maneira equilibrada e eficiente,
representa um mecanismo essencial para garantir a transparéncia, a legalidade e a
moralidade dos atos administrativos. No entanto, quando exercido de forma excessiva,
contraditdria ou burocratica, pode resultar em uma disfuncionalidade que compromete a
propria eficiéncia da gestao publica. Esse fenbmeno ocorre quando os instrumentos de
fiscalizacdo, em vez de assegurarem a conformidade dos atos administrativos, geram
inseguranca juridica, inibicdo na tomada de decisdes e paralisagdo da maquina publica
(BANDEIRA DE MELLO, 2023).

A disfuncionalidade do controle pode ser observada em diferentes aspectos da
administracdo publica. Primeiramente, a fiscalizacdo excessiva e a multiplicidade de
6rgaos de controle podem levar a um cenario de paralisia administrativa, onde gestores
hesitam em tomar decisbes relevantes por receio de futuras penalizacdes. Além disso, a
falta de uniformidade nas interpretacdes normativas gera um ambiente de inseguranca
juridica, dificultando a previsibilidade das agdes do poder publico. O receio de
responsabilizacdo, muitas vezes desproporcional, também inibe a criatividade e a
autonomia dos administradores, resultando em uma gestao publica engessada.

Outro efeito negativo da disfuncionalidade do controle esta na burocratizagdo excessiva
dos processos administrativos. A busca por conformidade absoluta as regras, sem
considerar a eficiéncia e a razoabilidade, pode resultar na imposigdo de entraves
desnecessarios a execugdo de politicas publicas. Isso ocorre especialmente quando
6rgaos de controle adotam uma postura formalista e intervencionista, interferindo na
discricionariedade administrativa sem considerar os impactos praticos dessas decisdes.



Dessa forma, a presente segdo analisara as diferentes facetas da disfuncionalidade do
controle nos atos de gestao, abordando aspectos como o excesso de fiscalizagao e seus
efeitos paralisantes, a insegurancga juridica gerada por decisbes contraditérias dos 6rgaos
de controle, o temor da responsabilizagdo como fator inibidor da administragao publica e
a burocratizagdo como um dos principais entraves a boa governancga. Esses elementos sdo
essenciais para compreender como o controle disfuncional pode prejudicar o interesse
publico e inviabilizar a eficiéncia da administragao estatal.

3.1 O Excesso de Controle e a Paralisia Administrativa

O controle administrativo € um instrumento essencial para garantir a legalidade e a
moralidade na gestao publica, sendo um mecanismo que visa coibir desvios e assegurar a
transparéncia dos atos administrativos. No entanto, quando exercido de maneira
excessiva, descoordenada ou sem critérios claros, pode se tornar um entrave ao
funcionamento eficiente da administragéo, resultando em um fen6meno conhecido como
paralisia administrativa. Essa situagdo ocorre quando os gestores publicos, diante do
temor de responsabilizagdes severas e da complexidade dos procedimentos de controle,
passam a evitar a tomada de decisdes estratégicas, mesmo quando necessarias para o
interesse publico (BANDEIRA DE MELLO, 2023).

A paralisia administrativa € amplificada pela multiplicidade de érgaos de fiscalizagao, que
frequentemente adotam interpretagcdes divergentes sobre a legalidade de atos
administrativos, gerando um ambiente de inseguranca juridica. Esse cenario é agravado
pela auséncia de diretrizes uniformes para a aplicagdo de sancoes, o que faz com que
gestores sejam responsabilizados de forma desproporcional por meros erros formais, sem
dolo ou prejuizo ao erdrio (FORTINI; SHERMAN, 2017). A consequéncia € o
desenvolvimento de uma cultura de aversao ao risco, na qual a inagao é preferida a
possibilidade de sofrer penalidades futuras. Esse fendbmeno tem sido frequentemente
associado ao chamado “apagao das canetas”, em que agentes publicos deliberadamente
evitam assinar documentos ou tomar decisbes que possam ser questionadas
posteriormente pelos 6rgdos de controle (ARAUJO, 2019).

O excesso de controle também se manifesta na criagao de procedimentos administrativos
excessivamente burocraticos, que acabam por retardar ou até inviabilizar a
implementacao de politicas publicas eficazes. A exigéncia de pareceres sucessivos, a
necessidade de multiplas aprovagdes e a fiscalizagdo detalhista de atos discricionarios
levam a ineficiéncia e a perda de oportunidades estratégicas para a administragao publica.
Essa realidade compromete setores essenciais, como saude, infraestrutura e inovagao,
onde a celeridade é um fator determinante para o sucesso das agdes governamentais
(SILVA, 2018).

Estudos recentes indicam que a falta de critérios objetivos para a distingcdo entre erro
administrativo e improbidade tem sido um dos principais fatores responsaveis pela
paralisia decisdria. Conforme destacado por Valgas (2020), “a auséncia de parametros
claros na responsabilizagédo do gestor publico gera um ambiente de temor generalizado,
levando a adogao de estratégias de fuga da decisao e ao engessamento da administragao”



Para mitigar os efeitos negativos do excesso de controle, é essencial adotar um modelo de
fiscalizacdo mais racional e equilibrado, que diferencie falhas administrativas de atos de
improbidade, estabelecendo critérios objetivos para a responsabilizagdo dos gestores
publicos. Além disso, a harmonizagcdo das competéncias entre os érgaos fiscalizadores,
aliada a medidas de capacitacao e orientacao aos agentes publicos, pode contribuir para
um ambiente institucional mais seguro, no qual o controle atue como um mecanismo de
aperfeicoamento da gestado, e ndo como um fator de paralisia da administragao publica.

3.2 Alnseguranca Juridica Gerada por Decisdes Divergentes dos Orgéos de Controle

A seguranca juridica é um principio basilar do Estado Democratico de Direito, assegurando
previsibilidade e estabilidade nas relagdes juridicas e administrativas. No contexto da
administracdo publica brasileira, a atuacao de multiplos 6rgdaos de controle, como os
Tribunais de Contas, Controladorias e o Poder Judiciario, visa garantir a legalidade e a
eficiéncia dos atos administrativos. Contudo, a auséncia de uniformidade nas decisoes
desses 6rgaos pode gerar inseguranca juridica, afetando negativamente a gestao publica e
a confianca dos cidad&os nas institui¢gdes.

A divergéncia de entendimentos entre os drgaos de controle pode resultar em conflitos
interpretativos, onde um ato administrativo considerado regular por uma entidade é
invalidado por outra. Essa falta de coeréncia deciséria cria um ambiente de incerteza para
os gestores publicos, que, receosos de futuras sancoes ou invalidagcdes de seus atos,
podem adotar posturas excessivamente cautelosas ou mesmo omissivas,
comprometendo a eficiéncia administrativa.

O jurista Almiro do Couto e Silva destaca que a seguranca juridica implica "a protegao da
confianca legitima dos cidadaos na estabilidade das situacdes juridicas" (COUTO E SILVA,
2003, p. 13). Quando decisbes conflitantes entre 6rgdos de controle abalam essa
confianga, ha um reflexo direto na implementacao de politicas publicas e na prestacdo de
servigos essenciais.

Para mitigar os efeitos negativos dessa inseguranca juridica, € imperativo promover a
harmonizacéo interpretativa entre os diferentes 6rgdos de controle. A adogdo de
mecanismos como as sumulas vinculantes, previstas no artigo 103-A da Constituigédo
Federal, busca uniformizar a interpretacdo de normas constitucionais, obrigando os
demais 6rgaos do Poder Judicidrio e a administragdo publica a seguirem o entendimento
consolidado pelo Supremo Tribunal Federal (STF). Essa medida visa reduzir a ocorréncia de
decisoes divergentes e proporcionar maior seguranga juridica aos gestores publicos e aos
administrados.

Além disso, a implementacgdo de canais efetivos de comunicagao e cooperagéo entre os
orgaos de controle pode facilitar a troca de informagdes e a construgao de entendimentos
comuns, minimizando conflitos interpretativos. A capacitagdo continua dos agentes
publicos e a elaboracdo de orientacdes normativas claras também sdo estratégias
fundamentais para assegurar a aplicagdo uniforme das leis e regulamentos, fortalecendo
a confianga nas instituicdes e promovendo uma gestao publica mais eficiente e segura.

3.3 O Temor da Responsabilizacdo como Fator de Inibicdo da Tomada de Decisao



A responsabilizagao dos agentes publicos é um pilar fundamental do Estado de Direito,
sendo essencial para garantir a legalidade e a moralidade dos atos administrativos. No
entanto, o temor exacerbado de sanc¢des tem se mostrado um fator de inibicdo na tomada
de decisbes, levando a chamada paralisia decisdria, fenbmeno no qual os gestores evitam
assumir responsabilidades por medo de futuras penalizagdes (BANDEIRA DE MELLO,
2023).

A intensificagdo dos mecanismos de controle e a possibilidade de responsabilizagdo por
atos administrativos, mesmo quando praticados sem dolo, contribuem para a criagcdo de
um ambiente de inseguranca juridica. Nesse contexto, gestores publicos tendem a evitar
decisbes que possam ser interpretadas como arriscadas, optando pela inagdo ou por
solugcdes burocraticas que ndo atendem plenamente ao interesse publico (FORTINI;
SHERMAN, 2017). A hesitacao na tomada de decisdes administrativas tem sido descrita
como uma das principais consequéncias do medo da responsabilizagcdo, levando a
preferéncia por processos excessivamente formais e a postergacado de medidas essenciais
(MASCARENHAS, 2015).

A Lei n® 13.655/2018, que alterou a Lei de Introdugcao as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), buscou mitigar esse cenario ao estabelecer que o agente publico somente
respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em casos de dolo ou
erro grosseiro (BRASIL, 2018). O Supremo Tribunal Federal, ao analisar a
constitucionalidade desse dispositivo, ressaltou que a exigéncia de dolo ou erro grosseiro
para responsabilizagcdo pessoal do agente se destina a evitar intimidacdes indevidas na
atuacédo administrativa (STF, 2020).

Apesar dessas inovacgdes legislativas, a cultura do medo persiste, influenciada por
interpretacodes rigorosas e pela atuacao punitiva de alguns 6rgaos de controle. Para reverter
esse quadro, é fundamental adotar medidas que promovam maior seguranga juridica,
como a capacitacdo continua dos gestores, a clarificacdo dos critérios de
responsabilizacdo e uma atuacdo coordenada dos 6rgdos de controle que priorize a
orientacdo em detrimento da punicdo automatica (ARAUJO, 2019). Essas medidas podem
contribuir para um ambiente institucional mais seguro e propicio a tomada de decisbes que
atendam ao interesse publico.

3.4 A Burocratizagdo como Efeito Colateral do Controle Disfuncional

A burocracia, conforme delineada por Max Weber, constitui um modelo organizacional
baseado na racionalidade, na hierarquia e na formalizagdo de procedimentos, visando a
eficiéncia e previsibilidade das agbes administrativas. No entanto, a aplicagdo excessiva e
desvirtuada desses principios pode resultar em disfungdes burocraticas, caracterizadas
por formalismo exacerbado, rigidez processual e resisténcia a inovagdes, o que
compromete a eficacia da gestdo publica (WEBER, 1999).

No contexto brasileiro, a proliferagdo de mecanismos de controle, embora concebida para
assegurar a legalidade e a moralidade dos atos administrativos, tem, paradoxalmente,
intensificado a burocratizagdo da administragao publica. Essa situagao € evidenciada pela
multiplicidade de 6rgéos fiscalizadores e pela sobreposi¢gdo de normas e procedimentos,
que, em vez de promoverem a eficiéncia, acabam por engessar a maquina publica
(FORTINI; HENRIQUES, 2022). O excesso de controle pode levar a inverséo de prioridades,



onde a conformidade processual se torna mais relevante do que a obtencéo de resultados
concretos para a sociedade (MERTON, 1957).

A exacerbacao dos controles institucionais cria um ambiente no qual os agentes publicos
priorizam o cumprimento estrito de normas e regulamentos, muitas vezes em detrimento
dainovagéo e da eficiéncia administrativa. Esse fendmeno esta diretamente relacionado a
"internalizacdo das regras", conceito descrito por Merton (1957), no qual os meios (regras e
procedimentos) tornam-se fins em si mesmos, desviando a administragao publica de seus
objetivos primordiais.

Além disso, a burocratizagao excessiva acarreta lentidao nos processos administrativos,
dificultando a implementacao de politicas publicas e a prestagao de servigos essenciais.
A complexidade dos procedimentos ndao apenas retarda as acdes governamentais, mas
também desestimula a participagdo cidada e a colaboragdo interinstitucional (SILVA,
2018). Como consequéncia, o excesso de regulamentacdo se torna um entrave ao
desenvolvimento de uma gestao publica mais agil e responsiva as demandas sociais.

Para mitigar os efeitos adversos da burocratizacao decorrente do controle disfuncional, é
essencial adotar modelos de fiscalizagdo mais racionais e eficientes, baseados em
praticas de Nova Gestao Publica, que enfatizam a eficiéncia, a transparéncia e a orientacao
para resultados (POLLITT; BOUCKAERT, 2011). Essas abordagens buscam equilibrar a
supervisdo dos atos administrativos com a flexibilidade gerencial, permitindo que a
administracdo publica atue com maior autonomia e efetividade na entrega de servigos
publicos.

4 IMPACTOS DA DISFUNCIONALIDADE DO CONTROLE SOBRE A ADMINISTRACAO
PUBLICA

O controle da administracdo publica desempenha um papel essencial na garantia da
legalidade, moralidade e eficiéncia dos atos administrativos. No entanto, quando esse
controle se torna disfuncional, seus impactos podem ser severos, afetando diretamente a
gestdo publica e a capacidade do Estado de implementar politicas publicas eficazes. A
superregulacao, ainseguranca juridica e a burocratizagao excessiva sdo alguns dos efeitos
colaterais desse cenario, resultando em dificuldades significativas para os gestores
publicos e para a concretizacao do interesse publico (BANDEIRA DE MELLO, 2023).

A fiscalizagdo descoordenada e excessiva conduz a um ambiente de incerteza, no qual os
administradores se veem constantemente expostos a interpretagdes divergentes dos
orgaos de controle, dificultando a execugéo de suas fungdes. A atuagao simultanea dos
Tribunais de Contas, do Ministério Publico e do Poder Judiciario sobre um mesmo ato
administrativo pode levar a decisdes conflitantes, desestimulando a iniciativa dos gestores
e retardando processos essenciais para a sociedade (FORTINI; HENRIQUES, 2022). Além
disso, o medo da responsabilizagao individual tem levado a aversao ao risco, onde agentes
publicos preferem a inércia a tomar decisdes estratégicas que possam ser questionadas
futuramente (ARAUJO, 2019).

Outro impacto relevante da disfuncionalidade do controle é a diminuigdo da eficiéncia
administrativa, uma vez que a imposi¢do de normas cada vez mais rigorosas, associada ao
formalismo exagerado, resulta na burocratizacdo extrema da administracdo publica.



Procedimentos desnecessariamente complexos retardam a implementagao de politicas
publicas e reduzem a capacidade de resposta do Estado as necessidades da sociedade
(MERTON, 1957). Além disso, a inseguranga gerada pela sobreposi¢gédo de controles leva
gestores a adotarem uma postura defensiva, voltada para o cumprimento estrito de
requisitos formais em detrimento da busca por resultados concretos (WEBER, 1999).

A longo prazo, a manutencao desse quadro pode comprometer a legitimidade das
instituicdes de controle, uma vez que a percepgdo de que esses Orgados atuam como
entraves a administragédo publica pode gerar descrédito e resisténcia a sua atuagao. A
perda da confianca na previsibilidade das decis6es administrativas também impacta
negativamente a atragdo de investimentos e a execugdo de projetos de grande porte,
afetando setores estratégicos da economia (POLLITT; BOUCKAERT, 2011).

Diante desses desafios, torna-se essencial reavaliar o modelo de fiscalizagcdo da
administragcdo publica, buscando solucdées que conciliem o controle necessario a
transparéncia e a legalidade com a flexibilidade e a eficiéncia indispensaveis a gestao
publica. As segbes seguintes aprofundardo a andlise desses impactos, explorando os
desafios enfrentados pelos gestores publicos, as limitacdes impostas a inovagao
administrativa e os casos concretos que evidenciam a disfuncionalidade do controle no
Brasil.

4.1 A Gestao Publica Sob Cerco: Desafios Enfrentados pelos Gestores

A administracao publica enfrenta desafios constantes que comprometem a eficiéncia da
gestao e aimplementagéao de politicas publicas voltadas ao interesse coletivo. Aampliagéo
dos mecanismos de controle, embora necessdria para garantir a transparéncia e a
moralidade na conducdo dos negdcios publicos, tem gerado efeitos colaterais que
dificultam a atuacéao dos gestores. O excesso de normas, a insegurancga juridica causada
por decisbes divergentes dos 6rgaos fiscalizadores e o receio de responsabilizagdo
exacerbada sao fatores que impactam diretamente a capacidade deciséria dos agentes
publicos, gerando um ambiente de incerteza e paralisia administrativa (BANDEIRA DE
MELLO, 2023).

A burocracia excessiva € um dos principais entraves enfrentados pelos gestores publicos.
Embora o formalismo seja indispensavel para assegurar a legalidade dos atos
administrativos, sua aplicagdo de maneira exagerada pode levar a lentiddo na tomada de
decisdes e a ineficiéncia na prestacao de servigos essenciais a sociedade (FORTINI;
HENRIQUES, 2022). Em muitas situagoes, gestores sao obrigados a cumprir uma série de
exigéncias formais que pouco contribuem para a melhoria dos resultados administrativos,
mas que, por outro lado, geram entraves e desestimulam a inovagéo no setor publico
(WEBER, 1999).

Outro desafio significativo € a falta de seguranga juridica, resultante da atuacéao
fragmentada dos 6rgéaos de controle. A auséncia de diretrizes claras e padronizadas para a
fiscalizagdo das atividades administrativas leva a interpretagdes conflitantes entre
Tribunais de Contas, Ministério Publico e Poder Judiciario, criando um cenario de incerteza
para os gestores publicos (ARAUJO, 2019). A consequéncia direta desse fendmeno é o
temor da responsabilizagédo, que se manifesta na relutdncia dos agentes publicos em



assumir riscos administrativos, mesmo quando a medida adotada seja necessaria e
alinhada ao interesse publico (SILVA, 2018).

Além disso, a cultura punitiva e a superexposicao dos gestores publicos dificultam a
implementacao de projetos e politicas de longo prazo. Em muitos casos, agentes publicos
evitam assinar documentos, tomar decisdes estratégicas ou inovar na administragéo por
receio de serem alvo de acgdes de improbidade administrativa ou de processos
disciplinares rigorosos (MASCARENHAS, 2015). Essa dindmica favorece um modelo de
gestao reativa, no qual a prioridade dos gestores passa a ser evitar erros formais, em
detrimento da busca pela eficiéncia e pela melhoria dos servigos publicos (MERTON,
1957).

A obsolescéncia das normas legais também se apresenta como um obstaculo significativo.
Muitas das leis que regem a administragdo publica foram concebidas em contextos
historicos distintos e ndo acompanham as mudancgas na governanca estatal. A resisténcia
a atualizagao dessas normativas impede a adogao de novos modelos de gestdo baseados
em eficiéncia, tecnologia e inovagdo, mantendo a administragdo vinculada a
procedimentos que ja nao correspondem as necessidades da sociedade contemporanea
(POLLITT; BOUCKAERT, 2011).

Diante desses desafios, torna-se essencial promover mudancas estruturais para garantir
que o controle da administragao publica seja eficiente, sem inviabilizar a gestao publica. A
modernizacdo da legislagdo, a capacitacao continua dos gestores publicos, a
simplificagdo de procedimentos burocraticos e a promogao de um ambiente institucional
seguro e previsivel sdo medidas fundamentais para que a administragao publica possa
atuar de maneira eficaz e orientada para resultados. A adogcdo de boas praticas
internacionais em governanga e o fortalecimento da cooperagdo entre os 6rgdos de
controle também sdo estratégias que podem contribuir para um ambiente mais equilibrado
e funcional, onde a fiscalizacado coexista com a eficiéncia administrativa sem gerar
entraves a gestéao publica.

4.2 O Controle como Mecanismo de Limitagdo da Inovacéo e da Eficiéncia Administrativa

A administragéo publica brasileira enfrenta o desafio de equilibrar mecanismos de controle
com anecessidade de inovagao e eficiéncia. Embora o controle seja essencial para garantir
a legalidade e a transparéncia dos atos administrativos, sua aplicagdo excessiva ou
descoordenada pode se tornar um obstaculo significativo a implementacao de praticas
inovadoras e a melhoria da eficiéncia na gestao publica.

Um dos principais entraves é a burocratizagdo excessiva, que resulta em procedimentos
administrativos complexos e demorados. Essa realidade desestimula iniciativas
inovadoras, uma vez que os gestores publicos se veem sobrecarregados por exigéncias
formais que consomem tempo e recursos, desviando o foco da busca por solugdes
criativas e eficazes para os problemas publicos. Como apontado por Teixeira, Werneck e
Porath (2018), a inovagdo na gestao publica brasileira é frequentemente limitada por
caracteristicas histéricas e estruturais que perpetuam a rigidez burocratica.

Além disso, a insegurancga juridica gerada por interpretagdes divergentes dos orgaos de
controle contribui para a aversdo ao risco entre os gestores publicos. O receio de que



decisbes inovadoras possam ser posteriormente questionadas ou sancionadas leva a
preferéncia por praticas tradicionais e conservadoras, mesmo que menos eficientes. Esse
fendbmeno, conhecido como "apagéao das canetas", caracteriza-se pela paralisia decisoria
decorrente do medo de responsabilizacdo, comprometendo a eficiéncia e a inovagao na
administragdo publica (FORTINI; HENRIQUES, 2022).

A cultura punitiva presente em alguns 6rgaos de controle também desempenha um papel
inibidor. Em vez de atuar de forma orientadora e preventiva, focando na melhoria dos
processos e na capacitagao dos gestores, a énfase na punigao por erros ou desvios, muitas
vezes de natureza formal, cria um ambiente de trabalho onde a conformidade estrita as
normas prevalece sobre a busca por resultados efetivos. Essa abordagem desestimula a
criatividade e a disposicdo para experimentar novas praticas administrativas
(MASCARENHAS, 2015).

Para mitigar esses efeitos negativos, € fundamental repensar os modelos de controle
adotados, promovendo uma fiscalizagdo mais colaborativa e orientadora. A
implementacédo de programas de capacitagdo que preparem os gestores para lidar com a
complexidade dos processos administrativos e incentivem a adocdo de solugdes
inovadoras é igualmente crucial. Além disso, a simplificacdo dos procedimentos
burocraticos e a harmonizacdo das interpretacées normativas podem contribuir para a
criagcdo de um ambiente mais propicio a inovagao e a eficiéncia na administragao publica.

A Lei n® 14.133/2021, que estabelece novas diretrizes para licitagbes e contratos na
administragcdo publica, representa um avango nesse sentido ao prever, entre seus
objetivos, o incentivo a inovacgéao. No entanto, a efetividade dessa legislagdo depende da
mudanca cultural nos 6rgaos de controle e na gestao publica, de modo a equilibrar a
necessaria fiscalizagdo com a flexibilidade e o estimulo a criatividade administrativa
(PAULA, 2023).

4.3 Casos Concretos e Exemplos Praticos de Disfuncionalidade do Controle

Adisfuncionalidade dos mecanismos de controle na administracao publica brasileira pode
ser evidenciada por diversos casos concretos que demonstram os impactos negativos de
um controle excessivo ou ineficaz. A seguir, sdo apresentados exemplos emblematicos que
ilustram como a atuacao descoordenada ou punitiva dos 6rgaos de fiscalizacdo pode
resultar em ineficiéncia administrativa, insegurancga juridica e prejuizos ao interesse
publico.

1. Operagdo Basuraem Cabo Frio (2017): Em dezembro de 2017, a Policia Federal deflagrou
a Operacgao Basura no municipio de Cabo Frio, Rio de Janeiro, com o objetivo de investigar
um esquema de corrupcado envolvendo a Companhia de Servicos de Cabo Frio
(Comsercaf), responsavel pela coleta de lixo na cidade. As investigagcdes apontaram para
a existéncia de contratos emergenciais fraudulentos, firmados sem licitagao, que
totalizavam mais de R$ 60 milhées. A falta de controle efetivo e a utilizagdo indevida de
procedimentos emergenciais permitiram a perpetuagao de praticas ilicitas, evidenciando
a necessidade de mecanismos de controle mais eficientes e coordenados para prevenir
tais irregularidades.



2. Mafia do ISS em Séo Paulo (2013): Em 2013, a Controladoria Geral do Municipio de Sao
Paulo desvendou um esquema de corrupgdo conhecido como "Méafia do ISS", no qual
auditores fiscais exigiam propina de construtoras em troca da reducgéo do valor do Imposto
Sobre Servigos (ISS). Estima-se que a prefeitura deixou de arrecadar cerca de R$ 500
milhdes devido as fraudes. Esse caso evidencia como a auséncia de controles internos
eficazes e a falta de transparéncia podem facilitar a ocorréncia de desvios de recursos
publicos em larga escala.

3. Escandalo dos Cartbes Corporativos (2008): Em 2008, vieram a tona denuncias sobre o
uso indevido de cartdes corporativos por membros do governo federal, incluindo gastos
pessoais e despesas néo justificadas. A falta de regulamentagéo clara e de fiscalizagéo
rigorosa sobre o uso desses cartdes resultou em desvios significativos de recursos
publicos. A exposicao publica do escandalo levou a debates sobre a necessidade de
aprimorar os mecanismos de controle e transparéncia nas despesas governamentais.

4. Departamento Municipal de Agua e Esgotos de Porto Alegre (2017-2021): Entre 2017 e
2021, o Departamento Municipal de Agua e Esgotos (DMAE) de Porto Alegre enfrentou um
processo de precarizacao devido a cortes de verbas, reducao de investimentos e perda de
autonomia administrativa. Relatérios indicam que a gestdo municipal centralizou decisbes
orgamentarias, restringindo a capacidade operacional do DMAE e resultando em queda na
qualidade dos servicos prestados. Esse cendrio exemplifica como intervencoes
administrativas e controles excessivos podem comprometer a eficiéncia e a autonomia de
érgaos publicos essenciais.

5. Operacédo Lava Jato e o "Apagédo das Canetas" (2014-2021): A Operacgédo Lava Jato,
iniciada em 2014, revelou esquemas de corrupcao envolvendo grandes empresas e
agentes publicos. Embora tenha sido fundamental para o combate a corrupgéao, a operagéo
também gerou um clima de insegurancga entre gestores publicos, que passaram a evitar a
assinatura de contratos e a tomada de decisdes por medo de futuras implicacoes legais.
Esse fendmeno, conhecido como "apagdo das canetas", resultou em paralisia
administrativa e atrasos em projetos essenciais, demonstrando como um controle punitivo
pode inibir a eficiéncia e a proatividade na gestao publica.

6. Caso dos Medicamentos Vencidos no Rio de Janeiro (2016): Em 2016, foram encontradas
mais de 300 toneladas de medicamentos e materiais hospitalares vencidos em um
depdsito do governo do estado do Rio de Janeiro. A ma gestdo e a falta de controle
adequado sobre os estoques resultaram em desperdicio de recursos publicos € na
auséncia de medicamentos essenciais para a populagdo. Esse caso ilustra como a
disfuncionalidade nos mecanismos de controle pode levar a prejuizos significativos e
comprometer a prestacao de servigos de saude.

7. Cancelamento de Empenhos na Prefeitura do Rio de Janeiro (2016): No final de 2016, a
gestdo municipal do Rio de Janeiro cancelou empenhos que totalizavam R$ 1,4 bilhéo,
referentes a despesas ja comprometidas. Essa agdo resultou em prejuizos para
fornecedores e na interrupgcao de servigos essenciais. A falta de transparéncia e de
planejamento adequado evidenciou falhas nos mecanismos de controle interno, gerando
inseguranca juridica e financeira.

8. Fraude em Licitacbes na Secretaria Municipal de Direitos Humanos de Sdo Paulo
(2015): Em 2015, a Controladoria Geral do Municipio de Sdo Paulo identificou indicios de
fraude em um contrato de R$ 4,3 milhées da Secretaria Municipal de Direitos Humanos. A



suspeita era de que um mesmo grupo empresarial havia se inscrito na licitagdo com
diferentes nomes para simular uma concorréncia. A licitacao foi cancelada, demonstrando
a importancia de mecanismos de controle eficazes para prevenir fraudes e assegurar a
lisura nos processos licitatorios.

Os casos apresentados demonstram que a disfuncionalidade do controle na
administragdo publica pode resultar em impactos negativos profundos, comprometendo a
eficiéncia da gestao e gerando insegurancga juridica para os agentes publicos. Situagoes
como a Operagdo Basura, a Mafia do ISS e o Escadndalo dos Cartdes Corporativos
evidenciam como a auséncia de controle preventivo e a ineficiéncia na fiscalizagcdo podem
favorecer praticas ilicitas e a ma gestao dos recursos publicos. Por outro lado, casos como
a Operagao LavaJato e 0 "Apagao das Canetas" revelam como um controle excessivamente
punitivo e descoordenado pode gerar aversao ao risco entre os gestores, levando a
paralisagao de decisbes estratégicas essenciais para a administragao publica.

Além disso, episédios como o caso dos medicamentos vencidos no Rio de Janeiro e o
cancelamento de empenhos na Prefeitura do Rio de Janeiro demonstram como falhas nos
mecanismos de controle interno podem resultar em desperdicio de recursos e na
descontinuidade de politicas publicas essenciais. Esses exemplos reforgam que, embora
o controle seja indispensavel para garantir a legalidade e a transparéncia da administragcao
publica, sua implementacdo desordenada, burocratizada e pautada apenas na punigao
pode gerar ineficiéncia administrativa e desmotivagéo entre os agentes publicos.

Dessaforma, torna-se evidente a necessidade de um modelo de controle mais equilibrado,
que alie fiscalizacao rigorosa a eficiéncia administrativa, promovendo a seguranga juridica
dos gestores e garantindo a continuidade das politicas publicas. As falhas evidenciadas
nos casos analisados ressaltam a urgéncia de reformas que tornem o controle mais
preventivo, orientador e eficiente, de forma a evitar tanto a corrupcao quanto a paralisia da
administragcdo publica. O proximo tépico aprofundara a andlise desse paradoxo do
controle, abordando como a fiscalizacdo excessiva pode, em certas circunstancias,
comprometer o interesse publico em vez de protegé-lo.

4.4 O Paradoxo do Controle: Quando o Excesso de Fiscalizagdo Prejudica o Interesse
Publico

A fiscalizagcdo e o controle sdo instrumentos essenciais para assegurar a legalidade, a
eficiéncia e a transparéncia na administragao publica. No entanto, quando exercidos de
maneira excessiva ou descoordenada, esses mecanismos podem gerar efeitos adversos,
configurando um paradoxo onde o controle, em vez de proteger o interesse publico, acaba
por prejudica-lo:

1. Aumento da Burocracia e Ineficiéncia Administrativa: O excesso de controle pode levar a
criagao de procedimentos burocraticos complexos e redundantes, que retardam a tomada
de decisdes e a execugdo de politicas publicas. Bresser-Pereira (1997) destaca que a
multiplicidade de dérgaos de controle gera um intrincado excesso de supervisdo sobre os
agentes publicos, aumentando a burocracia estatal e comprometendo a eficiéncia
administrativa. Essa sobrecarga burocratica ndo apenas dificulta a gestdo publica, mas
também desmotiva os servidores, que se veem constantemente sob vigilancia rigorosa,
muitas vezes desnecessaria.



2. Custos Elevados de Fiscalizagdo: A implementagcdo de multiplos mecanismos de
controle acarreta custos significativos para os cofres publicos. Como observado por
Campana (2017), os gastos com fiscalizagdo podem, em alguns casos, superar 0s
beneficios obtidos com a prevencgéao de irregularidades. Isso ocorre quando os recursos
destinados a manutencgéao de estruturas de controle complexas e onerosas poderiam ser
mais eficazmente empregados em areas como saude, educagao ou infraestrutura. Além
disso, a alocacgédo excessiva de recursos para fiscalizacao pode resultar em desperdicio e
ineficiéncia, desviando fundos de atividades fim para atividades meio.

3. Inseguranca Juridica e "Apagao das Canetas": A atuagdo punitiva e descoordenada dos
orgaos de controle pode gerar um ambiente de insegurancga juridica entre os gestores
publicos. Temerosos de possiveis sangdes, muitos optam por adotar uma postura
conservadora, evitando tomar decisdes ou assinar documentos que possam, futuramente,
ser questionados. Esse fendmeno, conhecido como "apagao das canetas", resulta na
paralisia de projetos e politicas publicas essenciais, prejudicando o atendimento as
necessidades da sociedade. A incerteza quanto aos critérios de fiscalizagdo e a
possibilidade de interpretagdes divergentes das normas contribuem para esse cenario de
imobilismo administrativo.

4. Desvio do Foco do Controle: Quando o controle se torna excessivamente formalista, ha
o0 risco de que os orgaos fiscalizadores concentrem seus esforcos em aspectos
procedimentais, em detrimento da efetividade e dos resultados das politicas publicas. Isso
pode levar a priorizacao de conformidades documentais, enquanto questdes substanciais,
como a qualidade dos servigos prestados a populagao, ficam em segundo plano. Além
disso, o foco exacerbado em procedimentos pode criar uma cultura de "cumprimento de
regras" apenas para satisfazer os érgaos de controle, sem que haja uma real preocupacéao
com a melhoria dos processos e resultados.

5. Conflitos entre Orgdos de Controle: A existéncia de multiplas entidades fiscalizadoras,
muitas vezes com competéncias sobrepostas, pode gerar conflitos e divergéncias na
interpretacdo das normas. Essa falta de coordenacdo ndo sé confunde os gestores
publicos, como também pode resultar em decisbes contraditérias, aumentando a
inseguranca juridica e dificultando a implementagao de politicas publicas eficazes. A
auséncia de uma harmonizagao entre os érgaos de controle pode levar a retrabalhos,
duplicidade de esforgos e, em ultima instancia, a ineficiéncia administrativa.

Para mitigar os efeitos negativos do excesso de fiscalizagao, € fundamental repensar os
modelos de controle adotados na administragdo publica, adotando estratégias que
conciliem a necessidade de fiscalizagdo com a eficiéncia administrativa.:

- Coordenacdo e Harmonizagdo dos Orgdos de Controle: Estabelecer mecanismos de
comunicagao e cooperagdo entre as diversas entidades fiscalizadoras, visando a
uniformidade de procedimentos e a reducao de conflitos interpretativos.

- Foco na Prevencgéao e Orientagéo: Priorizar agdes preventivas e educativas, orientando os
gestores publicos quanto as melhores praticas e ao cumprimento das normas, em vez de
concentrar esforgos apenas na puni¢céo de irregularidades.

- Simplificacdo dos Procedimentos: Reduzir a burocracia excessiva, eliminando
formalidades desnecessarias e racionalizando os processos administrativos, de modo a
agilizar a tomada de decisoes e a execugao de politicas publicas.



- Avaliacdo de Custo-Beneficio do Controle: Analisar os custos envolvidos na
implementacdo dos mecanismos de fiscalizacdo em relacao aos beneficios esperados,
assegurando que os recursos sejam utilizados de forma eficiente e eficaz.

Ao adotar essas medidas, busca-se equilibrar a necessidade de controle com a eficiéncia
administrativa, garantindo que a fiscalizagdo atue como instrumento de aprimoramento da
gestdo publica, sem se tornar um entrave ao interesse coletivo.

5 CONCLUSAO

A analise realizada ao longo deste estudo demonstrou que a disfuncionalidade do controle
administrativo na gestao publica brasileira tem gerado entraves significativos a eficiéncia
administrativa, a seguranca juridica dos gestores publicos e a implementagao de politicas
publicas eficazes. O excesso de fiscalizacdo, a sobreposicdo de competéncias entre
érgaos de controle e a cultura punitiva instaurada no aparato estatal resultam em um
cenario de paralisia deciséria, no qual os gestores, temerosos de responsabilizagcdes
desproporcionais, evitam a adogcado de medidas inovadoras ou estratégicas para a
administragdo. A burocratizacdo excessiva, muitas vezes alimentada por um controle
formalista e descoordenado, compromete a celeridade dos processos administrativos e
restringe a capacidade estatal de responder de maneira agil e eficiente as demandas
sociais.

A partir da revisao tedrica e da andlise de casos concretos, verificou-se que a auséncia de
critérios objetivos na fiscalizagcao dos atos administrativos tem contribuido para a
inseguranca juridica na administragao publica. A falta de uniformidade nos entendimentos
adotados por Tribunais de Contas, Ministério Publico e Poder Judiciario gera interpretagoes
conflitantes, prejudicando a previsibilidade das agdes estatais. Como consequéncia,
observa-se a consolidagdo de um ambiente de incerteza, no qual os administradores
publicos enfrentam dificuldades para tomar decisbes estratégicas, pois nao ha garantia de
que seus atos, ainda que praticados em conformidade com a legislacao vigente, ndo serao
posteriormente questionados por 6rgaos fiscalizadores.

Além dos impactos diretos sobre a atuacédo dos gestores, a disfuncionalidade do controle
afeta a sociedade como um todo. A interrupgéo de projetos essenciais devido ao temor da
responsabilizagcdo, a demora na execucado de politicas publicas e a ineficiéncia na
prestacao de servicos bdsicos sdo algumas das consequéncias negativas dessa realidade.
A fiscalizacdo, que deveria atuar como um instrumento de aprimoramento da
administragao publica, muitas vezes acaba se tornando um fator de inibicao e entrave a
boa governancga. Assim, torna-se evidente a necessidade de um controle mais racional e
equilibrado, que respeite os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, evitando
tanto o excesso punitivo quanto a auséncia de superviséo efetiva.

A seguranca juridica emerge como um dos aspectos centrais para a corregdo dessas
distorgdes. A previsibilidade dos atos administrativos, a estabilidade dos entendimentos
jurisprudenciais e a transparéncia dos critérios de fiscalizagao sao fundamentais para que
a gestdo publica possa operar de maneira eficaz e sem receios desnecessarios. A adogao
de pardmetros normativos mais claros e a harmonizacédo das interpretagcdes adotadas
pelos orgaos de controle podem contribuir significativamente para a construgao de um
ambiente mais seguro para a administragéo publica.



A hipotese proposta no inicio deste trabalho, de que o excesso de controle pode gerar
efeitos adversos a eficiéncia administrativa e a seguranca juridica, foi confirmada ao longo
da pesquisa. O controle estatal € indispensavel para garantir a legalidade e a moralidade
dos atos administrativos, mas sua aplicagcdo deve ser pautada por um equilibrio que
permita o funcionamento adequado da maquina publica. A busca por um modelo
fiscalizatorio que promova a accountability sem inviabilizar a atuagédo dos gestores deve
ser um objetivo central das reformas administrativas futuras.

Por fim, este estudo aponta para a necessidade de aprofundamento das pesquisas sobre
o0 tema, especialmente no que se refere a construgcdo de solugdes concretas para a
harmonizagao das atividades dos 6rgaos de controle e a criagdo de mecanismos que
assegurem maior previsibilidade nas decisbes administrativas. A administracao publica
eficiente requer um controle que, ao invés de ser um fator de obstrugdo, atue como um
aliado na busca por uma gestado mais transparente, segura e orientada para resultados. A
modernizagdo dos mecanismos de fiscalizacdo e a adogao de praticas que garantam um
ambiente institucional mais estdvel e coerente sdo medidas essenciais para que a
administragao publica possa cumprir sua fungao primordial: atender aos interesses da
coletividade de maneira eficiente e justa.
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