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RESUMO

OLIVEIRA, Renato Campos, Universidade Federal de Vigosa, novembro de 2025. DIREITO
ADMINISTRATIVO DO MEDO: O IMPACTO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO NA GESTAO DE APOSENTADORIAS DA UNIVERSIDADE FEDERAL DE
VICOSA. Orientador: Carlos Eduardo Artiaga Paula.

A presente disserta¢do teve como objetivo analisar a manifestagdo do fendmeno denominado
Direito Administrativo do Medo no contexto da gestdo dos processos de aposentadoria da
Universidade Federal de Vigosa (UFV). O termo, cunhado na literatura contemporanea do
Direito Administrativo, descreve o comportamento de autoconten¢do decisoria e de burocracia
defensiva que emerge quando gestores publicos, diante da atuagdo intensa dos oOrgdos de
controle, passam a agir movidos mais pelo receio de responsabilizagao do que pela busca da
eficiéncia administrativa. A pesquisa, de natureza qualitativa, exploratéria e descritivo-
analitica, combinou trés procedimentos metodologicos complementares: (i) andlise documental
de 209 acordaos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) referentes a atos de aposentadoria da
UFV, proferidos entre 2020 e 2025; (ii) pesquisa jurisprudencial em tribunais superiores (STJ
e STF) sobre a responsabilizacdo de gestores publicos; e (iii) entrevistas abertas com trés
gestores da UFV diretamente envolvidos na instru¢do e assinatura desses atos. Essa
triangulacdo metodologica possibilitou examinar tanto a dimensdo normativa do controle
quanto seus efeitos simbolicos e psicossociais na gestao universitaria. Os resultados da anélise
documental indicaram que, embora apenas 1,4% dos atos de aposentadoria tenham sido objeto
de negativa de registro, o controle exercido pelo TCU produziu impactos expressivos na rotina
administrativa, resultando em retrabalho técnico-financeiro em cerca de 35% dos processos e
em revisoes ou retificacdes de atos em 42% dos casos. As entrevistas revelaram que 100% dos
participantes descreveram o ambiente de trabalho como tenso e de alta pressao, associando o
controle externo a sensacao de vigilancia permanente e ao medo de incorrer em erro passivel
de responsabilizagdo. Tais percepc¢des resultam em praticas de cautela excessiva, procrastinagao
de decisdes e multiplicagdo de formalidades, caracteristicas tipicas do fendmeno investigado.
A triangulacdo dos dados permitiu concluir que o medo identificado ¢ um fendomeno hibrido:
objetivo, por estar ancorado em normas reais de responsabilizacdo solidaria; e simbolico, por
adquirir propor¢des desmedidas diante da baixa probabilidade estatistica de punigdo efetiva.
Assim, o Direito Administrativo do Medo manifesta-se como efeito colateral do modelo de
controle vigente, no qual a énfase punitiva se sobrepde a fungdo orientadora e pedagogica do
controle externo. Como resposta pratica a esse diagnostico, elaborou-se o Produto Técnico-

Tecnologico “Manual de orientagdes praticas para processos de aposentadoria”, voltado a



padronizagdo procedimental, a reducao de falhas formais e ao fortalecimento da seguranga
juridica das decisdes, de modo a converter o medo paralisante em prudéncia técnica e confianga
institucional. Conclui-se que o fenomeno identificado, embora situado no caso da UFV, reflete
uma tendéncia mais ampla na Administracao Publica federal, marcada pela intensificacao do
controle e pela retracdo decisoria. Pesquisas comparativas com outras Instituicdes Federais de
Ensino e estudos longitudinais sobre a aplicacdo do Manual proposto poderdo contribuir para o
desenvolvimento de modelos de controle mais equilibrados, capazes de conciliar

responsabilidade, eficiéncia e autonomia administrativa.

Palavras-chave: Administracio publica; Controle; Tribunal de Contas da Unido;

Responsabilizagao; Direito Administrativo do Medo.



ABSTRACT

OLIVEIRA, Renato Campos, Federal University of Vicosa, november 2025.
ADMINISTRATIVE LAW OF FEAR: THE IMPACT OF TCU ON THE
MANAGEMENT OF RETIREMENTS AT THE FEDERAL UNIVERSITY OF
VICOSA. Advisor: Carlos Eduardo Artiaga Paula.

This dissertation aimed to analyze the manifestation of the phenomenon known as the
Administrative Law of Fear within the management of retirement processes at the Federal
University of Vicosa (UFV). The term, as developed in contemporary Administrative Law
literature, describes a pattern of decision-making self-restraint and defensive bureaucracy that
emerges when public managers, under the intense scrutiny of oversight bodies, act more out of
fear of accountability than in pursuit of administrative efficiency. The research, qualitative in
nature and exploratory-descriptive in design, combined three methodological procedures: (i)
documentary analysis of 209 rulings issued by the Federal Court of Accounts (TCU) regarding
UFV retirement acts between 2020 and 2025; (i) jurisprudential research in higher courts (STJ
and STF) concerning the personal liability of public managers; and (iii) open-ended interviews
with three UFV managers directly involved in the preparation and approval of retirement
processes. This methodological triangulation allowed for the examination of both the normative
dimension of external control and its symbolic and psychosocial effects on university
management. The documentary analysis revealed that although only 1.4% of retirement acts
were denied registration, TCU oversight had significant impacts on administrative routines,
generating technical and financial rework in approximately 35% of the cases and revisions or
rectifications in 42%. The interviews showed that all participants (100%) described their work
environment as tense and highly pressurized, associating external control with a constant sense
of surveillance and the fear of committing errors that could lead to personal liability. Such
perceptions foster practices of excessive caution, decision postponement, and procedural
formalism, which are characteristic of the phenomenon under study. The triangulation of
findings led to the conclusion that fear operates as a hybrid phenomenon: objective, because it
is anchored in real norms of joint liability; and symbolic, because it assumes disproportionate
dimensions in light of the low statistical probability of punishment. Thus, the Administrative
Law of Fear emerges as a collateral effect of the current control model, in which punitive
emphasis outweighs the preventive and pedagogical functions of external oversight. As a
practical outcome, the study developed the Technical-Scientific Product “Practical Guidelines
Manual for Retirement Processes”, designed to standardize procedures, reduce formal errors,

and strengthen legal certainty in decision-making, thereby transforming paralyzing fear into



technical prudence and institutional confidence. Although focused on the UFV case, the
phenomenon identified reflects a broader trend in Brazil’s federal public administration,
characterized by intensified control and decision-making restraint. Comparative studies across
other Federal Universities and longitudinal analyses of the Manual’s application may contribute
to more balanced models of accountability, capable of reconciling responsibility, efficiency,

and administrative autonomy.

Keywords: Public administration; Oversight. Federal Court of Accounts; Accountability;

Administrative Law of Fear.
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1 INTRODUCAO

A administragdo publica brasileira ¢ estruturada em um complexo e robusto arcabougo
normativo que privilegia o controle institucional intenso, um modelo historicamente
fundamentado na busca por accountability' e no combate a corrupgdo. Nesse contexto, o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) ocupa um papel central no sistema de controle externo,
detentor da competéncia constitucional para fiscalizar a legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos administrativos, conforme estabelece o art. 71 da Constituicao Federal
de 1988 (CF/88).

Embora o fortalecimento desses mecanismos seja essencial e incontestavel para a defesa
do interesse publico, ele tem gerado efeitos colaterais significativos e indesejados na atuacao
dos gestores. O principal deles ¢ o surgimento de condutas administrativas defensivas,
caracterizadas por um excessivo formalismo e por um temor acentuado de responsabilizagao
pessoal, fenomeno que a literatura académica contemporanea tem denominado "Direito
Administrativo do Medo".

Este ¢ um conceito analitico que descreve como a crescente inseguranca juridica e o
receio de sangdes pessoais, especialmente em face de normas abertas e da constante mutacgao
jurisprudencial dos 6rgaos de controle, moldam o comportamento dos agentes publicos.

A aversdo ao risco dai decorrente pode induzir a retracdo decisoria, a morosidade
processual e a hipertrofia procedimental (ou burocracia defensiva), comprometendo
severamente a eficiéncia e a capacidade de inovagao na gestao publica. O recrudescimento do
controle sobre atos de pessoal, em especial aposentadorias, por meio de instru¢des normativas
que detalham e ampliam o escopo fiscalizatdrio (a exemplo das INs TCU 78/2018 e 84/2020),
tem intensificado esse ambiente de temor de sang¢des pessoais.

No ambito dos atos de pessoal, os processos de concessdo de aposentadoria se destacam
como um campo particularmente sensivel a incidéncia do controle externo. A exigéncia de
registro dos atos de aposentadoria perante o TCU, nos termos do art. 71, III, da Constitui¢ao,
submete os dirigentes universitarios a constante vigilancia institucional, especialmente em
instituicdes complexas como as universidades federais. Essa configuragdo normativa gera uma
exposi¢ao pessoal relevante dos gestores, intensificando o receio de responsabilizagao solidaria

mesmo na auséncia de dolo.

1O conceito de accountability refere-se a obrigagdo que agentes puiblicos tém de prestar contas de seus atos,
justificar suas decisdes e assumir responsabilidade por elas. A accountability vertical ocorre quando os cidadaos e
a sociedade civil cobram respostas dos governantes (por exemplo, através de eleicdes e da imprensa), enquanto a
horizontal se refere ao controle exercido entre diferentes poderes e 6rgaos do proprio Estado, como a fiscalizagao
do Executivo pelo Legislativo com o auxilio do TCU (ABRUCIO, 1998; PEREIRA; SPINK, 1998).
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A exigéncia constitucional de registro de aposentadorias pelo TCU (art. 71, III, CF/88)
expoe reitores, pro-reitores e chefes de gestdo de pessoal a responsabilizacdo solidéria por
vicios formais ou de célculo que, muitas vezes, transcendem seu controle direto. Embora a taxa
de negativas de registro seja historicamente baixa, a simples ameaga de débito ou ressarcimento
funciona como um poderoso vetor disciplinador, reforcando a cultura de cautela extrema.

Diante desse cendrio de tensdo entre a busca por legalidade e o temor da inércia
administrativa, esta pesquisa propde-se a analisar de que forma o controle exercido pelo TCU
sobre os atos de aposentadoria da Universidade Federal de Vigosa (UFV) tem influenciado a
conduta dos gestores responsaveis, a luz do conceito de “Direito Administrativo do Medo™.

O estudo parte da hipdtese central de que o medo da responsabilizacdo individual pode
estar induzindo a ado¢do de praticas burocraticas e cautelosas, com potenciais impactos sobre
a agilidade e a qualidade da gestdo universitaria. Para testar essa hipotese, o estudo emprega
uma abordagem documental, analisando 209 acordaos do TCU referentes a UFV no periodo de
janeiro de 2020 a junho de 2025, além de entrevistas com gestores e pesquisa jurisprudencial.

O objetivo final ¢ compreender a estrutura do modelo de controle vigente e seus reflexos
institucionais, contribuindo para o debate sobre os limites e os efeitos do controle externo na
administracao publica brasileira.

O cerne desta investigacao reside na seguinte questdo: em que medida o controle externo
exercido pelo TCU sobre os atos de aposentadoria da UFV produz efeitos simbdlicos e
operacionais percebidos como indutores de burocracia defensiva e cautela excessiva por parte
de seus gestores e servidores?

O proposito central da pesquisa esta definido no objetivo geral: identificar e analisar
como o TCU exerce o controle externo sobre os atos de aposentadoria da UFV sob a perspectiva
do fendmeno denominado Direito Administrativo do Medo.

Para alcancar esse proposito, foram estabelecidos os seguintes objetivos especificos:

° Quantificar a frequéncia das decisdes do TCU relacionadas aos atos de

aposentadoria da UFV entre 2020 e junho de 2025;

° Verificar o teor das decisdes, incluindo determinagdes, glosas, imputacdes de

débito, diligéncias e negativas de registro;

° Analisar jurisprudéncias sobre o tema em tribunais superiores do sistema

judicidrio brasileiro;

° Identificar divergéncias interpretativas e jurisprudenciais que induzam os

gestores da UFV a comportamentos cautelosos ou defensivos no tramite dos processos;

° Analisar a responsabilizagao solidaria dos gestores e os efeitos simbolicos de
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adverténcias do TCU sobre a conduta administrativa interna;

° Compreender os impactos institucionais das decisdes do TCU, especialmente no

que se refere ao risco percebido de responsabilizagdo e a adogdo de praticas burocraticas

e defensivas;

° Elaborar um Produto Técnico-Tecnolégico capaz de auxiliar servidores e

gestores que possuem fungdes ligadas aos processos de aposentadoria em instituigdes

de ensino federal.

A literatura sobre a evolucao dos mecanismos de controle no Brasil indica que, apds a
Constituicao de 1988, o TCU consolidou sua posi¢do como guardido central da legalidade,
legitimidade e economicidade dos atos administrativos. No entanto, o detalhamento e a
ampliacdo do escopo fiscalizatorio sobre atos de pessoal tém gerado o efeito colateral
denominado Direito Administrativo do Medo, um ambiente marcado pelo temor de sangdes
pessoais que estimula a “burocracia defensiva”, a retracdo deciséria e a hipertrofia
procedimental.

No contexto das Instituigdes Federais de Ensino Superior (IFES), esses efeitos se
agravam. As universidades federais possuem autonomia académica, mas frequentemente tém
uma estrutura administrativa que carece de assessoria juridica especializada em previdéncia.

Apesar da ampla discussdo tedrica sobre o "Direito Administrativo do Medo", ha uma
caréncia de estudos empiricos que, com dados e triangulagdo metodologica, verifiquem como
esses mecanismos se materializam no cotidiano das IFES.

A presente investigagdo busca preencher essa lacuna, analisando 209 acoérdaos
colegiados do TCU sobre as aposentadorias da UFV, no periodo de janeiro de 2020 a junho de
2025. Visto que dados quantitativos ndo capturam percepgdes subjetivas e estratégias
adaptativas dos atores, o desenho metodologico inclui entrevistas semiestruturadas com os
gestores e servidores da UFV responsaveis pela instrucao, conferéncia e homologacao desses
processos.

A triangulagdo entre as evidéncias documentais e os depoimentos permitira
compreender 0s mecanismos cognitivos € emocionais que transformam normas de controle em
condutas defensivas, uma dimensao pouco explorada na administragao publica.

Em termos de relevancia teorica, a pesquisa pode:

° Aproximar campos disciplinares (administracdo, direito administrativo e

psicologia organizacional), avangando na compreensdo de como incentivos formais e

pressdes simbodlicas moldam o comportamento burocratico.

° Refinar o construto “Direito Administrativo do Medo”, testando-o em um
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cenario universitario com dados documentais e evidéncia qualitativa em entrevista com
gestores publicos.

Quanto a relevancia pratica e institucional, os achados:

° Oferecem um diagnostico para a propria UFV, apontando gargalos
procedimentais, riscos recorrentes ¢ oportunidades de capacitagdo para reduzir o
retrabalho e o tempo de tramitagdo dos processos de aposentadoria.

° Fornecem subsidios ao TCU para calibrar orienta¢des normativas, ponderando
a proporcionalidade e a previsibilidade das sangdes.

° Auxiliam outras institui¢cdes federais de ensino superior (IFES) a repensar
modelos de governanca de pessoal, adotando estratégias de prevencao de erros sem
sacrificar a eficiéncia e a inovagao.

A relevancia social manifesta-se, por fim, no fato de que atrasos ou anulagdes de

aposentadorias impactam diretamente o direito previdencidrio do servidor, gerando incerteza
financeira e aumentando custos administrativos. O estudo contribui, assim, para o debate

nacional sobre a tensdo entre controle e capacidade governativa, sugerindo um equilibrio

saudavel entre responsabilizacao e desempenho publico.

1.1 Estrutura do trabalho

O desenvolvimento da dissertagdo esta organizado em sete capitulos, articulados de

forma progressiva para conduzir o leitor da fundamentacdo tedrica aos achados empiricos e

as implicagdes praticas da pesquisa:

Quadro 01 - Estrutura da dissertacao.

Capitulo Titulo principal Conteudo-chave

1 INTRODUCAO Introdugdo ao tema, delimitagdo do problema e objetivos.

2 REFERENCIAL TEORICO Controle estatal, responsabilizagdo solidaria, direito
administrativo do medo e burocracia defensiva.

3 PROCEDIMENTOS Detalhamento das 3 Fases de Pesquisa: Documental

METODOLOGICOS (acérdaos TCU), Jurisprudencial (Tribunais Superiores)
e Qualitativa (entrevistas).

4 RESULTADOS Achados Empiricos: Analise quantitativa (documental),
modulagdo judicial (jurisprudencial) e percepgdes dos
gestores (qualitativa).

5 DISCUSSAO Integragdo e analise: Triangulagdo dos achados, impacto
da cultura do medo e paradoxo da responsabilizagdo.

6 PRODUTO TECNICO Manual de orientagdes praticas para processos de

TECNOLOGICO aposentadoria (intervengdo direta).
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7 CONSIDERACOES FINAIS Conclusdes finais e contribuigdes.
REFERENCIAS Referéncias usadas.
APENDICES APENDICE A - Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido;

APENDICE B - Termo de Consentimento Livre e
Esc}arecido — Versdo Concisa;
APENDICE C - Roteiro de entrevistas abertas semi

estruturada;

APENDICE D - PRODUTO  TECNICO
TECNOLOGICO.

ANEXO T - PARECER CONSUBSTANCIADO DO
CEP

Fonte: Elaborado pelo autor, 2025.

Essa estrutura permite acomodar, de forma logica e coesa, tanto a robusta andlise
documental quanto os resultados das entrevistas ainda a serem conduzidas, garantindo que a
discussdo final integre evidéncias objetivas e percepgdes subjetivas sobre o fendmeno

investigado.

2 REFERENCIAL TEORICO

O presente referencial tedrico estd estruturado para construir uma argumentagao
progressiva. Inicia-se com o panorama do controle na administragdo publica brasileira,
afunilando para o contexto especifico das universidades federais e a responsabilizacdo do
gestor.

Em seguida, aprofunda-se na teoria central que ampara esta pesquisa, o Direito
Administrativo do Medo, suas origens sociologicas e suas manifestacdes praticas, concluindo
com a andlise do formalismo e da inseguranca juridica como consequéncias diretas desse
fendmeno. Ele esta estruturado em seis segdes, conforme apresentado no Quadro 02 a seguir,
e tem como finalidade embasar analiticamente os principais conceitos e categorias que
sustentam a investigacao proposta.

Quadro 02 — Estrutura do referencial teérico

Toépico Conteudo principal Alguns dos
autores/Referéncias

2.1 o controle na | Evolugdo histérica dos mecanismos de | Pereira e Spink (1998); BRASIL

administragdo publica | controle; papel do TCU na fiscalizagdo | (CF/88, art. 71); TCU (2023)
brasileira de legalidade e economicidade dos atos
administrativos

2.2 As universidades federais | Exposi¢ao dos gestores universitarios a Sousa (2021); Laloux (2017);
e o controle sobre as | responsabilizagdo; fragilidade da | BRASIL (TCU, 2021); Santos
concessoes de aposentadorias | estrutura juridica interna; impacto do | et.al (2022)

controle do TCU sobre a gestdo de
pessoal
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2.3 A responsabilizagdo
solidaria do gestor publico

Caracterizagdo juridica da
solidariedade; efeitos praticos sobre a
atuacdo dos gestores; critica a

responsabiliza¢do por falhas técnicas
ou formais

Di Pietro (2022);
(2023); BRASIL
8.112/1990, 8.443/1992)

Meirelles
(Leis

2.4 O Direito Administrativo
do  Medo: origens ¢
caracteristicas

Conceituagdo do fenémeno; vetores
simbdlicos, patrimoniais e
procedimentais; impactos sobre a
inovagdo e a eficiéncia administrativa

Santos et.al (2022); Ramos,
Batalha e Hulse (2022);
Campana (2017); Guimaraes
(2016)

2.5 Direito Administrativo do
Medo e responsabilizagdo de
gestores em processos de
aposentadoria: o que se tem

Escassez de estudos sobre
responsabilizagdo em processos de
aposentadoria, recorrendo-se a teoria
do "Direito Administrativo do Medo";

Marconi; Lakatos (2017); Silva
(2018); Ulrich Beck; Schirato
(2018).

estudado sobre Analise da origem do medo
administrativo a partir do conceito de
"Sociedade de Risco" e o
desenvolvimento de uma "Cultura do
Medo" na gestdo publica que leva a

inagdo do gestor.

2.6 Formalismo, burocracia | Multiplicagdo de exigéncias e [ Meirelles (2023); Campana
preventiva e inseguranga | pareceres; cultura do check-list; (2017); Santos et al. (2022);
juridica retracdo deciséria como forma de | Weber (1999)

autoprote¢do; oscilagdo interpretativa

Fonte: Elaborado pelo autor, 2025.

2.1 Administracao publica brasileira e controle estatal

A estrutura de controle da administragdo publica brasileira € resultado de um processo
histérico que combina a transi¢do democratica, iniciada na década de 1980, com o esforco de
institucionalizacdo de mecanismos capazes de garantir legalidade, transparéncia e
responsabilidade na gestdo dos recursos publicos. Essa trajetoria se insere no contexto da
consolidagdo do Estado Democratico de Direito e na crescente demanda social por
accountability, tanto no plano vertical perante a sociedade, quanto horizontal entre as proprias
institui¢des estatais (ABRUCIO, 1998; PEREIRA; SPINK, 1998).

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) representou um marco nesse processo ao
estabelecer um amplo sistema de controles estatais, de natureza politica, administrativa e
jurisdicional. No ambito do controle externo, o art. 71 da Carta Magna® conferiu ao TCU a

competéncia para fiscalizar a legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e eficacia dos

2 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete: II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico; III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administragao direta e indireta, incluidas as fundag¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias,
reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;.
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atos administrativos, inclusive com a possibilidade de impor sanc¢des, determinar corregdes e
imputar débitos a gestores publicos.

O TCU, portanto, emergiu como uma das principais instituicdes de controle da
administracao publica, dotado de autonomia funcional e respaldado por um corpo técnico
especializado (BRASIL, 1988; MEIRELLES, 2023).

A institucionalizacdo desse modelo de controle visava coibir praticas patrimonialistas’
e garantir maior racionalidade e moralidade na atuagdo administrativa. Conforme argumentam
Pereira e Spink (1998), a expansao dos mecanismos de controle na Nova Republica, que teve
inicio em 1985, com a posse de José Sarney apds a eleicao indireta de Tancredo Neves e o fim
do regime militar, esteve vinculada a necessidade de fortalecer a governanca publica e romper
com o legado de opacidade e aparelhamento estatal caracteristico de regimes autoritarios.

O TCU, nesse cenario, passou a funcionar como instancia legitimadora dos atos
administrativos, funcionando como um poder técnico-juridico que assegura a conformidade das
acoes do Executivo aos principios constitucionais da administra¢do publica, como legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (CF/88, art. 37).

De acordo com o Manual de Processos do TCU (BRASIL, 2023), o Tribunal realiza nao
apenas o exame da legalidade formal dos atos administrativos, mas também aprecia o mérito
financeiro, podendo determinar a sustagdo do ato, seu retorno para corre¢ao ou a imputagdo de
débito aos responsaveis.

Esse controle nao se limita a afericdo de conformidade documental, mas adentra
aspectos interpretativos e técnicos, como o enquadramento legal de parcelas remuneratorias, o
calculo de proventos e o tempo de contribuicdo, o que impde desafios adicionais a
administracdo publica.

A Instru¢cdo Normativa TCU n° 78/2018 e, posteriormente, a Instru¢gdo Normativa TCU
n® 84/2020, consolidaram esse movimento ao estabelecer prazos rigorosos para envio de
documentos, exigéncia de registro eletronico detalhado e previsdes expressas de
responsabilizacdo pessoal por eventuais falhas nos atos submetidos a andlise do Tribunal
(BRASIL, 2018; 2020).

Essa intensificacdo do controle reflete, por um lado, o avango de um modelo de gestao
publica orientado para resultados e transparéncia, mas por outro, impde uma carga de pressao

sobre os servidores responsaveis pela instrucdo, assinatura e homologagdo de atos

3 Conforme explica Di Pietro (2022), as praticas patrimonialistas correspondem a apropriagdo da coisa piblica
como se fosse extensdo do patrimonio privado, caracteristica de modelos estatais em que nao ha distingdo clara
entre os interesses publicos e os pessoais do governante ou de seus agentes.
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administrativos.

Como observa Campana (2017), o modelo tende a privilegiar o controle punitivo em
detrimento de orientagcdes pedagodgicas e preventivas, criando um ambiente organizacional
marcado pelo receio de falhar.

A natureza hibrida do TCU, que combina fungdes técnicas e judicantes, contribui para
essa complexidade. Conforme Binenbojm (2008), o Tribunal ndo apenas julga contas e atos,
mas também emite jurisprudéncia administrativa, estabelece diretrizes e interpreta normas,
influenciando diretamente o comportamento dos gestores. Essa posicdo de autoridade
normativa, somada a ampla autonomia institucional do 6rgao, faz com que suas decisdes tenham
impacto direto sobre a modelagem dos procedimentos internos dos 6rgdos e entidades
fiscalizadas.

Ainda que o TCU ndo detenha poder coercitivo* nos moldes do Judicidrio, sua
capacidade de impor san¢des administrativas e de determinar ressarcimentos ao erario confere-
lhe uma influéncia regulatoria, que afeta a logica de funcionamento das organizagdes publicas.

Esse contexto ¢ sensivel nos atos de pessoal, como as aposentadorias, em que erros
técnicos ou formais, ainda que cometidos sem dolo® ou ma-fé, podem acarretar
responsabilizacdo solidaria dos gestores envolvidos. A jurisprudéncia do TCU tem reiterado
que a autoridade que assina o ato ¢ corresponsavel por sua legalidade, ainda que a analise
técnica tenha sido feita por setores especializados.

Como destaca Di Pietro (2022), essa extensdo da responsabilidade administrativa a
todos os envolvidos no ato, independentemente de sua atuacgdo direta, compromete o principio
da individualizagdo da conduta e amplia os riscos percebidos pelos gestores publicos.

Adicionalmente, as sucessivas alteragdes normativas e as constantes revisdes de
entendimento por parte do TCU dificultam a formagao de uma jurisprudéncia administrativa
estavel e previsivel. Como argumenta Campana (2017), a auséncia de diretrizes uniformes ¢ a
oscilagdo nos critérios de julgamento alimentam um cendrio de inseguranga interpretativa, no
qual os gestores ndo sabem com clareza quais praticas serdo aceitas ou rejeitadas pelo 6rgao de
controle.

Em suma, a administragdo publica brasileira, embora tenha avangado significativamente

em termos de controle institucional desde a redemocratizagdo, enfrenta o desafio de equilibrar

4 De acordo com Di Pietro (2022), o poder coercitivo do Estado ¢ a prerrogativa de impor obrigagdes e sangdes
aos particulares, garantindo a efetividade das normas juridicas e a prevaléncia do interesse publico sobre o privado.
3 Conforme Justen Filho (2022), dolo é a conduta consciente e voluntaria do agente dirigida a pratica do ato ilicito
ou a producdo do resultado vedado, distinguindo-se da culpa, que decorre de imprudéncia, negligéncia ou
impericia.
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rigor fiscalizatorio com capacidade de agdo administrativa.

O modelo vigente de controle estatal, exemplificado pela atuagdo do TCU nos atos de
aposentadoria das universidades, impde tensdes reais entre legalidade e eficiéncia, entre
responsabilizacdo e autonomia. Para superar essas tensoes, ¢ necessario repensar a forma como
o controle ¢ exercido, buscando mecanismos que combinem segurancga juridica com estimulo a
boa gestdo, e que considerem as capacidades institucionais dos orgaos fiscalizados.

Nesse sentido, € pertinente retomar a proposicdo de Bresser-Pereira (2005) sobre a
importancia de um Estado gerencial que valorize resultados, mas que também reconheca os
limites da responsabilizacao individual em contextos organizacionais complexos.

O controle deve ser visto como instrumento de melhoria continua e ndo como ferramenta
de intimida¢do. A consolidagdo de um ambiente institucional saudavel, em que o gestor possa
atuar com seguranca e confianga, ¢ condi¢ao indispensavel para o fortalecimento da governanga

publica e para a realizacao dos fins constitucionais da administracao.

2.2 As universidades federais e o controle sobre as concessées de aposentadorias

A centralidade e a sensibilidade dos atos de pessoal na agenda do controle externo sao
uma consequéncia direta da competéncia constitucional atribuida ao TCU de "apreciar a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e
pensdes civis e militares" (BRASIL, 2022, p. 17). Dados do Relatério de Atividades de 2021
evidenciam que essa categoria ndo apenas representa uma parcela expressiva, mas constitui o
maior volume de processos analisados pelo Tribunal.

Em 2021, o TCU apreciou um total de 123.878 atos de pessoal (BRASIL, 2022, p. 63).
Para dimensionar a expressividade desse numero, no mesmo periodo, o total de todos os outros
processos de controle externo apreciados conclusivamente — como dentuncias, representagoes,
fiscalizacdes e tomadas de contas especiais — somou 4.990 (BRASIL, 2022, p. 61). Essa
despropor¢ao numérica demonstra que a analise de atos de pessoal ¢ a atividade mais volumosa
na rotina do Tribunal.

Esse foco fiscalizatorio se justifica por se tratar de uma area que envolve célculos
previdencidrios complexos, interpretacdo de normas em constante atualizacdo e,
principalmente, um relevante impacto financeiro sobre os cofres publicos.

A importancia desse controle ¢ refletida nos resultados: dos mais de 123 mil atos
analisados em 2021, 5.797 tiveram seu registro negado por ilegalidade. A atuagdo do Tribunal
nesses processos gerou um beneficio financeiro potencial de R$504.879.642,34 no ano,

decorrente da suspensao de pagamentos irregulares e da correcao de atos (BRASIL, 2022, p.
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63). Fica claro, portanto, que a fiscalizacao dos atos de pessoal ¢ um campo de alta incidéncia
de controle e de grande relevancia para a correta aplicagdo dos recursos publicos.

Ja em 2024, esse numero foi de 68.211 (BRASIL, 2025, p. 23). Essa reducdo de
aproximadamente 45% no volume total ndo reflete uma diminui¢do do controle, mas sim uma
mudanca de foco. Conforme explicado no préprio relatério de 2024, a queda decorre da
"implementa¢do de novo procedimento para a autuagdo de atos de pessoal instruidos
automaticamente com proposta pela legalidade". O documento ressalta que, apesar da redugado
no volume geral, "o volume de atos ilegais apreciados manteve-se no mesmo patamar, assim
como os beneficios financeiros gerados a partir da analise" (BRASIL, 2025, p. 23).

Essa mudanga metodoldgica, que automatiza a analise de casos sem indicios de falhas,
permite ao Tribunal concentrar seus esfor¢os em atos que demandam uma andlise mais
aprofundada, justamente aqueles com maior potencial de irregularidade. A manutengdo do
volume de analises de atos ilegais, mesmo com a diminui¢dao do total, e a consisténcia dos
beneficios financeiros, R$ 504,8 milhoes em 2021 ¢ R$ 480,1 milhdes em 2024 (BRASIL,
2022, p. 63; BRASIL, 2025, p. 109), reforcam a percep¢do de um controle externo cada vez
mais direcionado por risco e complexidade. Esse cenario evidencia que, embora o universo de
atos apreciados tenha diminuido, a intensidade da fiscalizagdo sobre os processos que
apresentam indicios de irregularidades permanece alta, um fator relevante para estudos sobre a
percepcao de risco pelos gestores.

No ambito das universidades federais, esse controle assume contornos especificos.
Instituigdes de ensino superior combinam autonomia académica e administrativa com uma
estrutura de gestdo frequentemente carente de assessoria juridica especializada em matéria
previdencidria. Assim, o peso do controle recai de forma desigual sobre dirigentes
universitarios, que se veem responsaveis pela legalidade de atos cuja elaboragdo técnica muitas
vezes escapa a sua expertise direta. Como destacam Santos et al. (2022), mesmo quando os
calculos e pareceres sao produzidos por setores técnicos, a responsabilizagdo formal recai sobre
a autoridade que assina o ato, impondo-lhe riscos patrimoniais e simbdlicos.

Essa sobrecarga ¢ agravada pela auséncia de estruturas internas robustas para analise
previdencidria. Em diversas universidades, o suporte da Advocacia-Geral da Unido (AGU) ¢
limitado ou eventual, ndo sendo suficiente para dar conta da demanda continua e complexa de
aposentadorias (SOUSA, 2021). O resultado ¢ um quadro de assimetria técnica: de um lado,
auditores e procuradores do TCU detém conhecimento juridico especializado e produzem
analises rigorosas; de outro, gestores universitirios atuam em condi¢des de fragilidade

institucional, o que os leva a adotar condutas excessivamente conservadoras para mitigar riscos.
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Esse descompasso contribui para o fendmeno que a literatura denomina “burocracia
defensiva” (SANTOS, 2020; RAMOS, 2022). Trata-se de um padrao de comportamento em
que dirigentes preferem multiplicar verificagdes, exigir pareceres redundantes ou retardar
decisdes a assumir a responsabilidade por atos que poderao ser questionados futuramente. A
consequéncia ¢ a lentidao nos fluxos de concessao de aposentadorias e a intensificagao do clima
de inseguranca interpretativa, cendrio ja identificado em outras andlises da cultura
administrativa brasileira (CAMPANA, 2017).

Esse ambiente de vulnerabilidade reforga a percepcao do “Direito Administrativo do
Medo” aplicado ao setor universitdrio. Ramos (2022) destaca que o medo juridico-
administrativo, além de ser um reflexo das san¢des previstas, também se enraiza como categoria
simbolica que molda a racionalidade dos gestores. Ainda que a negativa de registro seja
estatisticamente rara, a simples possibilidade de responsabiliza¢ao soliddria ou imputagao de
débito atua como fator disciplinador, induzindo a gestdo a priorizar a autopreservacao em
detrimento da eficiéncia.

Do ponto de vista socioldgico, essa dindmica conecta-se as analises de Bauman (2008)
e Beck (2010), que descrevem o medo e o risco como elementos estruturantes da modernidade
tardia. O “medo liquido” (BAUMAN, 2008) e a “sociedade de risco” (BECK, 2010) encontram
ressonancia na pratica administrativa brasileira, na medida em que a constante possibilidade de
sancdo impede o gestor de confiar na estabilidade normativa e o empurra para decisdes de
menor risco, ainda que menos eficazes. No caso das universidades, isso se traduz em prazos
alongados, excesso de formalidades e receio generalizado de assinar atos.

Como lembra Meirelles (2023), a eficiéncia administrativa ndo ¢ apenas principio
constitucional abstrato, mas condi¢do concreta para a efetivagdo de direitos. Nesse sentido, o
desafio consiste em equilibrar a necessaria fiscalizagdo do TCU com a preservagdo da
autonomia e da capacidade decisoria das universidades federais, de modo a evitar que o controle

se converta em fator de paralisia institucional.

2.3 A responsabilizacio solidaria do gestor publico

Entre os diversos mecanismos juridicos que integram o sistema de controle da
administracao publica brasileira, a responsabilizagdo solidaria ocupa papel central no processo
de imputacdo de responsabilidades aos agentes publicos. Trata-se de um instituto que, embora
respaldado na legalidade e voltado a tutela do interesse publico, pode produzir efeitos juridicos
e simbolicos significativos sobre o comportamento dos gestores, especialmente quando

aplicado em contextos marcados por complexidade técnica e ambiguidade normativa.
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Segundo Di Pietro (2022), no plano juridico, a solidariedade decorre da ideia de que
mais de um agente pode ser responsabilizado integralmente por um mesmo dano ao erario,
sendo facultado a Administracdo exigir de qualquer um deles o ressarcimento total da quantia
devida. Nesse sentido, a autora destaca que essa modalidade de responsabilizagdo pressupde a
atuacdo conjunta ou concorrente de agentes publicos na pratica de um ato administrativo
considerado ilegal. Ainda para ela, mesmo que esses agentes tenham participado de etapas
distintas do processo, por exemplo, na instrucdo técnica, na homologacdo do ato ou na
efetivacdo de um pagamento, todos podem ser chamados a reparar integralmente o dano
causado.

Essa logica estd consagrada no art. 16, §2°, da Lei n°® 8.443/1992°, que rege a atuagdo do
TCU e autoriza expressamente a imputagdo de débito solidario sempre que o dano resultar da
atuacao de multiplos responsaveis.

Da mesma forma, o art. 37, §6°, da CF/887 prevé que os agentes publicos respondem
solidariamente por danos causados a terceiros, quando agir com culpa ou dolo no exercicio de
suas fungdes. Essa responsabiliza¢do, no entanto, ndo esta restrita a via judicial, podendo ser
determinada em sede de controle administrativo pelo proprio TCU, com efeitos patrimoniais
imediatos.

Na pratica, essa previsdo legal tem se traduzido em decisdes que atribuem
responsabilidade a gestores que assinaram ou validaram atos administrativos posteriormente
considerados irregulares, mesmo que ndo tenham participado diretamente da elaboragao técnica
desses atos.

Conforme observado nos julgados do TCU, a assinatura da autoridade administrativa ¢
interpretada como manifestacdo de concordancia e responsabilidade institucional, tornando o
gestor solidariamente responsavel por eventuais vicios, mesmo que originados em setores
subordinados (BRASIL, 2024).

Para Meirelles (2023), a responsabilizacao do agente publico deve observar critérios de
razoabilidade, proporcionalidade e, sobretudo, de individualizacdo da conduta. Isso significa
que ndo se pode atribuir responsabilidade automaticamente a toda autoridade que tenha tido

contato com o ato, sem avaliar seu grau de envolvimento e sua real capacidade de evitar o dano.

6 Art. 16. As decisdes do Tribunal que resultarem em débito serdo precedidas de audiéncia do responsavel,
observando-se o contraditdrio e a ampla defesa. § 2° Quando o dano resultar de ato de mais de uma pessoa, o débito
sera imputado de forma solidaria, especificando-se, sempre que possivel, a parte atribuida a cada responsavel.

7 Art. 37 [...] § 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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Quando essa individualizagdo ndo ocorre, a responsabilizacdo solidaria deixa de ser um
instrumento de justica administrativa e passa a funcionar como um mecanismo de intimidagao
institucional.

Em muitos casos, os gestores que assinam os atos ndo detém conhecimento técnico
suficiente para aferir a correcdo de todos os calculos ou a legalidade de incorporacdes feitas
com base em normativas antigas ou controversas (SOUSA, 2021).

Ainda que a assinatura da autoridade responséavel seja juridicamente necesséria para
garantir a formalizag¢ao do ato, sua responsabilizacao integral por erros técnicos realizados por
equipes subordinadas ou terceirizadas fere o principio da justica administrativa e cria um
cendrio de inseguranga institucional. Como argumenta Santos (2020), essa responsabilizacao
ampla e solidaria, em especial quando aplicada em atos de boa-fé, promove o que se tem
chamado de “culpa administrativa objetiva”, pois transfere ao gestor o 6nus de garantir a
correcdo de todos os aspectos do ato, independentemente de sua real capacidade de intervengao.

O impacto desse tipo de responsabilizagdo vai além da esfera juridica e atinge
diretamente o comportamento dos gestores publicos. O medo de responder solidariamente por
danos causados por falhas técnicas, de calculo ou de interpretacdo normativa, leva muitos
dirigentes a adotar condutas de autoprotecao.

A exigéncia de pareceres juridicos sucessivos, a protelacdo de decisdes, a aversdao a
inovacdo e a tendéncia de repassar a responsabilidade para outras instancias, mesmo em atos
rotineiros ou urgentes, sao manifestacdoes praticas que configuram o que a literatura, ja
mencionada, classifica como “burocracia defensiva” (SANTOS et al., 2022; RAMOS;
BATALHA; HULSE, 2022).

O efeito simbdlico da responsabilizagao solidaria ndo pode ser ignorado. Como aponta
Motta (2021), a solidariedade no direito publico brasileiro atua ndo apenas como garantia
patrimonial para o Estado, mas também como instrumento de pressdo institucional. Ao
transferir o risco da inadimpléncia a todos os envolvidos, o modelo solidario amplia o espectro
da responsabilidade e estimula o comportamento cauteloso, mesmo em situagdes em que o
gestor ndo possui dominio técnico ou controle direto sobre o ato. A consequéncia mais visivel
desse cenario ¢€ a retragao decisoria, ou seja, a recusa ou o adiamento de decisdes relevantes por
medo de sangoes futuras.

E nesse ponto que se estabelece a ligacdo entre a responsabilizagio solidaria e o
fendmeno do Direito Administrativo do Medo. A amplia¢do do escopo da responsabilizagao
pessoal, combinada com a complexidade dos atos administrativos e a instabilidade normativa,

produz um ambiente de trabalho no qual o gestor ndo age orientado pela melhor decisao
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possivel, mas sim pela decisdo menos arriscada.

A racionalidade publica, nesse modelo, pode ndo estar mais centrada na entrega de
servigos eficientes e eficazes a sociedade, mas sim na prote¢do individual do agente publico
frente a um sistema de controle que lhe parece arbitrario ou imprevisivel.

Esse descompasso entre os objetivos institucionais da administragdo publica e a
realidade vivida por seus agentes exige reflexdo critica. O proprio TCU, em seus documentos
internos e relatorios de auditoria, tem sinalizado preocupacao com os efeitos paralisantes de um
controle excessivamente formalista. Em seu Relatério de Auditoria Operacional nas
Universidades Federais (BRASIL, TCU, 2021), o Tribunal reconhece que a inseguranca
juridica e a auséncia de orienta¢cdes normativas claras comprometem a eficiéncia administrativa
e geram retrabalho nos atos de pessoal.

Em resposta a esse cenario, autores como Sundfeld (2016) defendem que o controle
externo precisa evoluir para um modelo mais colaborativo, orientado pela logica da correcao e
da melhoria, e ndo apenas pela logica da puni¢do. E preciso diferenciar, no exercicio do
controle, as falhas técnicas de boa-fé dos atos dolosos ou fraudulentos, aplicando a
responsabilizacdo solidaria apenas quando estiver comprovada a atuagdo consciente e
negligente do gestor. Isso significa resgatar o principio da razoabilidade como baliza para a
atuagdo dos tribunais de contas e proteger a dignidade funcional dos servidores publicos que
atuam com zelo e comprometimento.

Em conclusdo, a responsabilizagdo solidaria, embora prevista em lei e justificada como
mecanismo de prote¢do ao erario, tem gerado efeitos disfuncionais na pratica administrativa
das institui¢des publicas. Quando aplicada de forma ampla, sem individualizacdo das condutas
e sem considerar a complexidade técnica dos atos, ela estimula a burocracia defensiva, inibe a
inovacdo e compromete a eficiéncia da gestdo. Sua recorréncia, sobretudo em contextos de
controle externo rigoroso como o do TCU, exige revisao critica e proposi¢des normativas que
equilibrem a necessidade de controle com o respeito as condigdes reais de atuagdo dos gestores

publicos.

2.4 O Direito Administrativo do Medo: origens e caracteristicas

A nogao de “Direito Administrativo do Medo” surge como categoria analitica para
explicar como o excesso de controle institucional pode moldar comportamentos burocraticos e
produzir efeitos contrarios a eficiéncia administrativa. Para Santos (2020), esse conceito
designa um modelo informal de governanga publica em que o receio de sangdes, sejam

administrativas, civis ou penais, torna-se o fator central das condutas dos gestores. O medo,
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nesse contexto, funciona como vetor de racionalidade defensiva, manifestando-se em praticas
de burocracia preventiva, tais como tramites alongados, exigéncia de pareceres sucessivos e
paralisia de decisdes, mesmo quando necessarias ao interesse publico.

Santos (2020) observa que, quando o controle se exerce de maneira desproporcional e
punitiva, ele deixa de cumprir sua funcao pedagogica e corretiva para se tornar barreira a
inovacao administrativa. Em lugar de estimular melhores praticas de gestdo, gera um ciclo de
estagnacdo decisoria, no qual a aversao ao risco substitui a busca por solugdes efetivas.

Sousa (2021) complementa que esse medo institucionalizado se converte em
comportamento de inagao, pois os gestores tendem a nao decidir ou, quando decidem, adotam
rotinas extremamente cautelosas, comprometendo a eficiéncia e a economicidade dos servigos
publicos. A racionalidade administrativa passa a ser orientada ndo pela busca da melhor decisdao
para a coletividade, mas pela decisdao menos arriscada sob o ponto de vista pessoal.

Essa interpretacdo juridico-administrativa dialoga diretamente com reflexdes
sociologicas mais amplas. Bauman (2008), ao analisar a modernidade liquida, enfatiza que o
medo se tornou uma experiéncia difusa e permanente, marcada pela instabilidade das normas e
institui¢des, o que gera um ambiente de constante incerteza. Em sociedades complexas, o medo
deixa de ser resposta a riscos concretos e especificos, assumindo carater estrutural: torna-se
parte da propria logica de funcionamento das organizagdes. De modo semelhante, Beck (2010),
ao desenvolver a noc¢do de “sociedade de risco”, mostra que as sociedades contemporaneas
vivem sob a expectativa de perigos difusos e de consequéncias imprevisiveis, o que afeta
diretamente a acdo politica e administrativa.

Transportada para o campo da administragdo publica brasileira, essa dimensdo
socioldgica do medo encontra expressao concreta no “Direito Administrativo do Medo”. Como
destaca Ramos (2022), a intensificacdo de mecanismos de responsabilizacdo, somada a
instabilidade normativa e a oscilacdo jurisprudencial, alimenta uma cultura de autoprotecao que
corroi a confianca dos gestores em sua propria capacidade decisoria. Santos (2020), por sua
vez, caracteriza essa dindmica como uma das principais disfungdes do controle externo: em vez
de induzir accountability saudavel, produz burocracia defensiva, com efeitos deletérios sobre
inovacao, eficiéncia e motivagao funcional.

Nesse sentido, o “Direito Administrativo do Medo” deve ser entendido como fendmeno
hibrido. No plano socioldgico, ele reflete a internalizacdio do medo como experiéncia
organizacional permanente, em consondncia com as teses de Bauman e Beck. J4 no plano
juridico-administrativo, ele se traduz em préaticas de retragdo decisoria e excesso de cautela,

estimuladas por um arranjo normativo e jurisprudencial que, ao ampliar o risco de
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responsabilizacdo pessoal, desloca a racionalidade da acdo administrativa da esfera coletiva
para a esfera da autopreservacao.

Portanto, o conceito de “Direito Administrativo do Medo” articula-se como chave
explicativa para compreender a tensao contemporanea entre controle e capacidade de decisao
no setor publico. Ele revela como o medo, mais do que sentimento individual, converte-se em
logica estruturante da gestdo, limitando a governancga publica e reforcando a necessidade de
equilibrar rigor fiscalizatorio com seguranga juridica, previsibilidade e apoio institucional aos

gestores.

2.5 Direito Administrativo do Medo e responsabilizacio de gestores em processos de
aposentadoria: o que se tem estudado sobre

A revisdo de literatura, pilar de sustentagdo de qualquer pesquisa académica, consiste
no mapeamento critico do conhecimento produzido sobre um tema, visando contextualizar o
problema, identificar lacunas e justificar a relevancia do estudo (MARCONI; LAKATOS,
2017).

Para esta dissertacdo, a revisdo revela uma notavel escassez de trabalhos dedicados
especificamente a responsabilizacdo de servidores na condugdo de processos de aposentadoria.
Contudo, evidencia-se um robusto e crescente corpo tedrico sobre o fendmeno que engloba e
explica a paralisia decisoria neste e em outros setores da Administragdo Publica: o Direito
Administrativo do Medo.

Para compreender a fundo a aversdo ao risco que permeia a concessdo de
aposentadorias, ¢ preciso, portanto, mergulhar na literatura que diagnostica esta patologia
administrativa. A analise dos estudos sobre o tema ndo apenas fornece o alicerce tedrico para a
pesquisa, mas também demonstra que as angustias vivenciadas pelos gestores da UFV sdo um
microcosmo de uma crise sistémica.

2.5.1. Da sociedade de risco a cultura do medo na gestio publica

A literatura contemporanea situa a origem do medo administrativo em um contexto
social mais amplo. Autores que dialogam com a sociologia, como os analisados por Silva
(2018), recorrem ao conceito de "Sociedade de Risco", criado por Ulrich Beck, para explicar o
cenario atual. Em uma sociedade obcecada pela previsao e prevencao de riscos, a demanda por
controle se expande exponencialmente, gerando uma aversao generalizada ao erro. Essa 16gica
transborda para a Administragdo Publica, onde o gestor passa a ser visto menos como um
executor de politicas publicas e mais como um gerente de riscos potenciais (SILVA, 2018).

Essa conjuntura fomenta o que se tem chamado de "Cultura do Medo na
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Administragcdo", na qual o receio de punicao se sobrepde ao dever de eficiéncia. A consequéncia
direta ¢ a deterioragdo do principio da intervencdo minima e a ascensdo de um "garantismo ao
contrario": as garantias se voltam contra o gestor, que, na davida, prefere a inacdo para se
proteger, ainda que isso represente um prejuizo ao interesse publico (SCHIRATO, 2018).
2.5.2. O diagndostico do "Direito Administrativo do Medo"

E nesse caldo cultural que floresce a patologia que Gustavo Binenbojm (2018) conceitua
como "Direito Administrativo do Medo". Segundo o autor, trata-se de um "estado de espirito
reinante em importantes setores da Administragdo Publica brasileira, que tem levado a
acentuada retracdo da atividade decisoria de agentes publicos de todos os niveis, em razao do
receio de punigdes futuras por parte dos orgdos de controle" (BINENBOIM, 2018, p. 2). A
causa principal seria a hipertrofia do sistema de controle, marcada por uma atuagao imprevisivel
€ por vezes excessiva, que gera no gestor uma profunda inseguranca juridica.

Essa patologia se manifesta em dois comportamentos principais: o "apagao das canetas",
que ¢ a paralisia decisoria pura e simples, e a "burocracia defensiva", um comportamento mais
sutil onde o gestor atua, mas o faz com base em um excesso de cautela e formalismo, visando
antes de tudo "produzir provas para a sua defesa em um eventual e futuro processo de controle"
(PIRES; CAMMAROSANO, 2019, p. 5). Ambas as condutas resultam em ineficiéncia e na ma
alocagdo de recursos publicos.

2.5.3. O Tribunal de Contas da Unido como epicentro da tensio

A literatura € quase unanime em apontar a atuacao dos 6rgaos de controle, com destaque
para o TCU, como um dos principais fatores para a instauragao desse estado de medo. Almeida
e Fontenelle (2020) afirmam que a interpretagao expansiva de conceitos como responsabilidade
solidaria e erro grosseiro pelo TCU, aliada a morosidade no julgamento dos processos, cria um
ambiente de incerteza que perdura por anos, deixando os gestores em um estado de
vulnerabilidade permanente.

Em contraponto, autores ligados aos proprios 6rgaos de controle, como Nardes (2017),
defendem que a fiscalizacdo do TCU ¢ um imperativo constitucional e que a Corte tem buscado
aprimorar seus procedimentos para respeitar as garantias processuais dos gestores. Admitem,
contudo, a existéncia da tensao e a necessidade de um didlogo para "calibrar a mao" do controle.
O debate, portanto, ndo reside em anular o controle, mas em racionaliza-lo, tornando-o mais
previsivel, pedagdgico e focado em desvios graves, e ndo em meras imperfei¢cdes formais.
2.5.4. A responsabilizagdo subjetiva como proposta de solucio

Como caminho para mitigar o medo e restaurar a capacidade decisoria da

Administracdo, a doutrina tem defendido veementemente a primazia da responsabilizacao
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subjetiva. Para Pessoa (2018), o medo decorre, em grande parte, da percepcao de que o gestor
pode ser punido objetivamente, ou seja, sem a devida comprovagdo de dolo (intengdo) ou culpa
grave.

A autora defende um Direito Administrativo Sancionador que se aproxime das garantias
do Direito Penal, exigindo uma analise aprofundada da conduta e da imputacdo. Essa visao foi
parcialmente positivada com a alteracdo da LINDB em 2018, que, em seu artigo 28,
condicionou a responsabilizacdo pessoal do agente publico a comprovagdo de dolo ou erro
grosseiro. A correta aplicacdo deste dispositivo € vista pela academia como a principal
ferramenta para proteger o gestor honesto e diligente, diferenciando-o daquele que age com ma-
fé ou grave desidia (ALMEIDA; FONTENELLE, 2020).

Em sintese, os estudos sobre o "Direito Administrativo do Medo" fornecem um
arcabouco teorico solido para compreender o fenomeno observado na UFV. O processo de
aposentadoria, por sua natureza complexa, de longa duracdo e sujeito a apreciagao final pelo
TCU, constitui um campo fértil para a manifestagao da paralisia decisoria. O gestor responsavel
por esses processos encontra-se exatamente na interseccdo da pressdo por eficiéncia, da
complexidade normativa e do temor de um controle externo rigoroso € com efeitos retroativos,

o que justifica plenamente o objeto desta pesquisa.

2.6 Formalismo, burocracia preventiva e inseguranca juridica

O temor da responsabilizagdo, caracteristico do chamado Direito Administrativo do
Medo, ndo se limita a decisdes formalmente negadas ou a imputacdao de débitos. Ele se
manifesta, sobretudo, na cultura organizacional que se forma em torno da gestdo publica,
consolidando um ambiente de cautela excessiva.

O formalismo, na administragdo publica, refere-se a €énfase excessiva na observancia de
ritos e procedimentos formais em detrimento da substincia do ato administrativo. Embora a
forma seja condi¢do essencial de validade e de controle, quando sobrevalorizada transforma-se
em obstaculo a realizacao do interesse publico, pois a energia administrativa se desloca da busca
por solugdes eficazes para a mera conformidade documental. Do ponto de vista teorico, esse
quadro remete as analises classicas de Max Weber (1999), para quem a burocracia ¢ estruturada
em normas e rotinas capazes de garantir previsibilidade e impessoalidade. Contudo, quando
levada ao extremo, essa racionalidade formalista se degenera, pois os meios passam a se
sobrepor aos fins, e a preocupagao com a forma eclipsa a busca pela eficiéncia e pelo interesse
publico.

Weber (1999) ja alertava que a burocracia tende a criar rotinas rigidas para assegurar
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previsibilidade, mas que, quando levadas ao extremo, essas rotinas geram uma “irracionalidade
daracionalidade”, isto €, a substitui¢ao dos fins pelos meios. No campo juridico-administrativo,
autores como Meirelles (2023) e Di Pietro (2022) ressaltam que a forma deve ser instrumento
de garantia, e ndo finalidade em si mesma; caso contrario, o formalismo excessivo compromete
a eficiéncia administrativa consagrada no art. 37 da Constituicao Federal.

Esse excesso de formalismo possui consequéncias praticas e institucionais. Meirelles
(2023) enfatiza que a hipertrofia dos ritos e controles compromete o principio constitucional da
eficiéncia administrativa, previsto no art. 37 da Constitui¢ao Federal de 1988. O resultado ¢ um
ambiente de lentiddo e medo, em que a andlise de cada ato consome tempo e recursos
desproporcionais, em prejuizo ndo apenas do servidor beneficiario, que vé seu direito
postergado, mas também da organizagdo publica como um todo.

Esse risco ja foi diagnosticado por outros autores da doutrina administrativa
contemporanea. Sundfeld (2016) adverte que o controle externo, quando exercido de modo
punitivo e casuistico, contribui para uma cultura em que o gestor age mais para evitar riscos
pessoais do que para assegurar a efetividade da politica piblica. Da mesma forma, Oliveira e
Halpern (2020) argumentam que a crenca de que “quanto mais controle, melhor” produz
disfungdes no funcionamento da maquina estatal, alimentando redundancias, custos adicionais
e a sensacdo de paralisia administrativa.

Nessa linha, ¢ possivel afirmar que a combinag¢do entre formalismo exacerbado,
inseguranca interpretativa e temor de sangdes pessoais refor¢a o circulo vicioso do Direito
Administrativo do Medo. O gestor publico, em vez de atuar com autonomia e racionalidade
voltada ao interesse coletivo, passa a privilegiar estratégias de autoprotecdo. Como
consequéncia, a administracdo publica perde em celeridade, efetividade e legitimidade, ao
mesmo tempo em que se afasta do modelo de governanga publica preconizado pela

Constitui¢ao.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
3.1 Abordagem geral da pesquisa

O presente estudo adota uma abordagem qualitativa, combinada com as naturezas
exploratoria e descritiva. O percurso metodoldgico inicia-se como exploratorio, pois busca
proporcionar maior familiaridade e o primeiro mapeamento de um fendomeno (o "Direito
Administrativo do Medo") em um contexto especifico pouco estudado (a gestdo de
aposentadorias da UFV). Em seguida, a pesquisa assume carater descritivo, pois se dedica a

detalhar e caracterizar a frequéncia e o teor das decisdes do TCU e as praticas defensivas
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percebidas pelos gestores.

De acordo com Gil (2008), a abordagem qualitativa busca compreender a realidade a
partir do significado atribuido pelos sujeitos e institui¢des aos seus proprios atos, privilegiando
a interpretacdo e a contextualizacao dos fenomenos sociais.

A investigagdao, de modo a articular o referencial teérico com a analise empirica das

decisdes do TCU e da jurisprudéncia nacional sobre responsabilizacdo de gestores publicos,

combina:
. Pesquisa documental de acordaos e processos do TCU envolvendo atos de
aposentadoria da UFV;
. Pesquisa jurisprudencial de decisdes judiciais relacionadas a responsabilizagao
de gestores publicos em temas analogos;
. Pesquisa qualitativa por meio de entrevistas abertas aplicadas utilizando roteiro

de entrevista semi estruturado (APENDICE C).
Essas etapas foram planejadas de modo integrado, permitindo uma anélise comparativa

e interpretativa dos dados, a luz da teoria social e juridica contemporanea.

3.2 Pesquisa documental: acordaos e processos do TCU

A segunda etapa metodoldgica consistiu na pesquisa documental junto ao TCU, com o
proposito de identificar, examinar e interpretar as decisdes daquela Corte referentes a concessao
e ao registro de aposentadorias de servidores da UFV, bem como eventuais processos de
responsabilizacdo de gestores decorrentes desses atos.

Conforme Gil (2008), a pesquisa documental caracteriza-se pelo uso de materiais que
ainda ndo receberam tratamento analitico sistematico, exigindo do pesquisador uma abordagem
interpretativa e critica. Tal método ¢ especialmente adequado para estudos que buscam
compreender praticas institucionais e seus reflexos sobre o comportamento administrativo.
3.2.1 Fonte e acesso aos documentos

A coleta foi realizada manualmente no Portal do Tribunal de Contas da Unido
(https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/), por meio do sistema de pesquisa de jurisprudéncia e
acordaos. O levantamento ocorreu entre fevereiro e julho de 2025, abrangendo decisdes
proferidas no periodo de 2016 a 2024, fase em que se intensificaram os mecanismos de controle
sobre atos de pessoal nas universidades federais.

Os campos de pesquisa utilizados foram: “Palavra-chave”, “Orgéo jurisdicionado” e
“Ano do julgamento”. O filtro de 6rgao jurisdicionado restringiu os resultados a UFV, e, quando

pertinente, a jurisdi¢do do Ministério da Educacao.
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3.2.2 Palavras-chave e combinacgoes de busca

A pesquisa utilizou diferentes combinagdes de expressoes e descritores, com 0 objetivo
de maximizar a recuperagdo de decisdes relevantes. Entre as principais palavras-chave
aplicadas destacam-se as apresentadas no quadro a seguir:

Quadro 03 — Categorias, palavras-chave e objetivos

Categoria de busca Palavras-chave e expressdes Objetivo da busca
utilizadas
Termos gerais | “aposentadoria universidade | Identificar  acorddos  referentes a
relacionados a | federal”; “aposentadoria UFV”; “ato | apreciagdo e registro de atos de
aposentadoria de  concessdo  aposentadoria”; | aposentadoria de servidores vinculados a
“registro de aposentadoria” UFV.

Termos ligados a | “ato ilegal de aposentadoria”; “ato | Localizar decisdes em que o TCU tenha
legalidade e | irregular aposentadoria”; “reexame | declarado  ilegalidade, determinado
irregularidades dos atos | de aposentadoria” reexame ou negado o registro de

aposentadorias, verificando 0s

fundamentos adotados.

Termos sobre | “responsabilizagdo de gestor | Identificar julgados com imputacdo de
responsabilizaciao e | publico”; “culpa do gestor TCU”; | responsabilidade a gestores publicos,
conduta do gestor “determinac¢do TCU aposentadoria” | especialmente quando vinculada a falhas

em atos de aposentadoria.

Termos  analiticos e | “Direito Administrativo do Medo” Localizar decisdes e mengdes que se
interpretativos relacionem, direta ou indiretamente, ao
fenomeno do medo administrativo ¢ a
adogdo de condutas  preventivas
excessivas na gestdo publica.

Fonte: Elaborado pelo autor (2025), com base em pesquisa documental no portal do TCU.

O uso combinado desses termos permitiu a identificagdo de acordaos e deliberagdes em
que o TCU apreciou atos de aposentadoria e emitiu determina¢des que impactam diretamente
a atuacdo administrativa da UFV.

3.2.3 Organizacado e sistematizagdo dos dados

Os resultados foram registrados em uma planilha analitica contendo as seguintes
informacdes: numero do processo € do acérdao; relator; data do julgamento; unidade técnica
responsavel; 6rgao jurisdicionado; resumo ou ementa; deliberacdo final (legal, ilegal, registro
negado etc.); eventuais determinagdes, multas ou responsabilizagdes; observagdes qualitativas
sobre o conteudo e a linguagem decisoria.

Essas informacgdes permitiram a constru¢cdo de um corpus documental estruturado, apto
a subsidiar a analise de conteudo.

3.2.4 Procedimentos de andlise
Com o intuito de aprimorar a etapa de andlise qualitativa dos 209 acérdaos do TCU

examinados nesta pesquisa, foi utilizado o software de inteligéncia artificial (IA) ChatGPT-4o,
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desenvolvido pela OpenAl, como ferramenta de apoio a leitura exploratoria, categorizacao e
interpretacdo preliminar dos dados documentais.

A aplicacdo do modelo teve carater estritamente instrumental e supervisionado, servindo
como apoio metodoldgico na identificacdo de padrdes semanticos, recorréncias terminologicas
e agrupamentos tematicos relacionados a responsabilizagdo solidaria, ao erro administrativo e
as praticas de controle de legalidade.

A ferramenta foi utilizada para auxiliar na organizagdo dos trechos mais relevantes,
sintetizar ementas, e detectar convergéncias linguisticas entre diferentes acordaos,
especialmente uteis para a formulacdo das categorias analiticas apresentadas nos resultados.

Todo o processo de andlise automatizada foi seguido de validagdo manual pelo
pesquisador, assegurando que nenhuma inferéncia interpretativa fosse aceita sem conferéncia e
contextualizagdo. A TA, portanto, ndo substituiu o juizo analitico humano, mas ampliou a
eficiéncia, a coeréncia terminologica e a reprodutibilidade do processo de analise documental.

O uso controlado do ChatGPT-40 encontra respaldo em abordagens recentes da pesquisa
qualitativa digital, que reconhecem a utilidade das inteligéncias artificiais generativas como
instrumentos de apoio hermenéutico (Flick, 2023; Kuckartz & Rédiker, 2022), desde que
empregadas com supervisao critica e sob a responsabilidade do pesquisador. Essa integragao
tecnoldgica permitiu aprimorar o rigor interpretativo e a rastreabilidade dos dados, sem
comprometer a autonomia cientifica da pesquisa.

O conjunto documental foi submetido a analise de conteudo, conforme a metodologia
de Bardin (2011), composta por trés fases:

1. Pré-analise: leitura exploratdria e selecao dos acordaos relevantes;

2. Explora¢do do material: categorizacdo tematica a partir do referencial teorico,

com as seguintes categorias principais: Formalismo e burocracia preventiva;

Responsabilizacao e medo do gestor; Interpretacao do TCU sobre a legalidade dos atos

de aposentadoria; Impactos organizacionais na gestao universitaria;

3. Tratamento e interpretacdo: andlise dos padrdes decisorios e discursivos,

relacionando-os as teorias de Bauman (2008), Beck (2011), Pereira e Spink (1998),

entre outros.

Tal analise possibilitou identificar recorréncias linguisticas e normativas nas decisdes
do TCU, revelando o modo como o controle estatal contribui para a formagao de uma cultura

administrativa marcada pelo formalismo e pela precaugdo excessiva.

3.3 Pesquisa jurisprudencial: decisoes judiciais no Jusbrasil
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A terceira etapa metodoldgica correspondeu a pesquisa jurisprudencial, realizada na
plataforma Jusbrasil (https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/), com o objetivo de
identificar decisdes judiciais brasileiras que tratassem de responsabilizag¢ao de gestores publicos
e de atos de aposentadoria analisados sob a 6tica da legalidade e do controle administrativo.

A escolha do Jusbrasil justifica-se por sua abrangéncia e funcionalidade, reunindo
jurisprudéncia de tribunais federais e estaduais, com recursos de filtragem por tribunal, periodo
e termo de busca.

3.3.1 Procedimentos de busca e palavras-chave

A pesquisa foi conduzida entre setembro e outubro de 2025, mediante combinagdes de
palavras-chave no campo “jurisprudéncia”. As principais expressdes utilizadas estdo
discriminadas no quadro a seguir:

Quadro 04 — Expressoes e objetivos.

Expressdo de busca (Palavra-

chave) Objetivo da busca

“responsabilizacdo  de  gestor|ldentificar jurisprudéncia sobre a imputacdo de responsabilidade a gestores|
publico” por atos administrativos.
“ilegalidade = de  aposentadoria|Localizar decisdes que versam sobre a anulagdo de atos de aposentadorial
servidor publico” por vicios de legalidade.
“controle de legalidade de[Mapear o entendimento dos tribunais sobre a competéncia e os limites do|
aposentadoria” controle de legalidade dos atos de aposentadoria.
“TCU aposentadoria|Encontrar casos em que as decisdes do Tribunal de Contas da Unido sobre
judicializacdo” aposentadorias foram contestadas no Poder Judiciario.

Pesquisar a necessidade de comprovagdo de dolo ou culpa para 3
“culpa administrativa do gestor”  [responsabiliza¢do do gestor em matéria administrativa.

P g P ¢ g

“erro material em ato de|Levantar o tratamento dado pelos tribunais a erros escusaveis ou de simples|
aposentadoria” calculo em processos de aposentadoria.

Buscar a definicdo e as consequéncias juridicas da classificacdo da
“ato complexo aposentadoria” aposentadoria como um ato administrativo complexo.
“ato de registro TCU e Poder|Analisar a interagdo e possiveis conflitos de competéncia entre o TCU e o
Judiciario” Judiciario no registro de aposentadorias.
“formalismo administrativo|Investigar decisdes que discutem o excesso de formalismo em detrimento
aposentadoria” do direito material nos processos de aposentadoria.

Fonte: Elaborado pelo autor (2025), com base em pesquisa jurisprudencial no portal do Jusbrasil.

Os resultados foram filtrados por data (2020-2025) e por tribunais superiores e federais
(STF, STJ e TRFs), de modo a garantir representatividade e relevancia juridica.
3.3.2 Organizacgdo e andlise do material

As decisdes identificadas foram sistematizadas em planilha especifica, contendo dados
sobre: tribunal e 6rgdo julgador; numero do processo; data do julgamento; relator; ementa e
sintese do contetido; tema central e fundamentos juridicos; referéncia cruzada com as categorias

analiticas do estudo.
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A andlise dessas decisdes seguiu o mesmo procedimento de analise de conteudo de
Bardin (2011), permitindo comparar os fundamentos judiciais e administrativos. Observou-se,
em especial, a forma como o Poder Judicidrio interpreta a atua¢do do TCU, o alcance da

responsabilidade do gestor e as tensdes entre controle e autonomia administrativa.

3.4 Pesquisa qualitativa: entrevista aberta com roteiro semiestruturado

A etapa qualitativa da pesquisa teve como objetivo compreender, de forma aprofundada,
as percepgoes e experiéncias dos gestores e servidores diretamente envolvidos na tramitacao,
analise e registro dos atos de aposentadoria na UFV. Diferentemente da analise documental e
jurisprudencial, voltada para os aspectos normativos e decisorios do controle exercido pelo
TCU, esta fase buscou captar significados, valores e estratégias de agdo dos atores
institucionais, explorando dimensdes subjetivas e simbolicas associadas a cultura
administrativa, ao medo de responsabilizagdo e as praticas de burocracia defensiva.

A pesquisa qualitativa foi conduzida por meio de entrevistas abertas com roteiro
semiestruturado, instrumento adequado para permitir a livre expressdo dos participantes e, ao
mesmo tempo, assegurar comparabilidade tematica entre as respostas. Conforme Bardin (2011),
esse tipo de abordagem ¢ apropriado quando se pretende interpretar conteudos latentes e
explicitos do discurso, compreendendo ndo apenas o que € dito, mas também as representagoes,
os valores e os sentidos subjacentes as falas.

3.4.1 Selecdo dos participantes e critérios éticos

Os participantes foram selecionados com base em critérios de relevancia funcional e
envolvimento direto com os processos de aposentadoria. Assim, foram convidados servidores
técnico-administrativos e gestores das areas de Gestdo de Pessoas, Planejamento e Finangas,
responsaveis por diferentes etapas do tramite administrativo (analise documental, conferéncia,
validagdo e encaminhamento ao TCU). A sele¢do considerou a diversidade de perspectivas
institucionais, abrangendo tanto o nivel técnico quanto o estratégico de gestao.

O convite foi realizado via mensagem eletronica (WhatsApp), acompanhado do Termo
de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), das informagdes sobre a pesquisa, sua natureza
académica, tempo de duragdo e garantia de confidencialidade dos dados, bem como o roteiro
com as perguntas. O estudo foi aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa da Universidade
Federal de Vicosa (CEP/UFV), sob o numero de parecer 7.873.692 e CAAE
91351725.3.0000.5153, assegurando conformidade com as diretrizes éticas da Resolugao CNS
n°® 510/2016.

Em conformidade com os principios €ticos da pesquisa qualitativa em Administragao
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Publica, os nomes dos entrevistados foram suprimidos, sendo mencionados apenas os cargos
ocupados, a fim de preservar a identidade institucional e individual dos participantes.
3.4.2 Instrumento de coleta e aplicacdo das entrevistas

O roteiro semiestruturado foi elaborado a partir dos objetivos da pesquisa e das
categorias teoricas previamente identificadas no referencial tedrico, especialmente aquelas
relacionadas a responsabilizagdo, controle externo, burocracia defensiva e medo institucional.
O instrumento contemplou sete blocos tematicos (A a G), cada um abordando dimensodes
especificas do fendmeno estudado:

Quadro 05 — Estrutura do roteiro de entrevista.

Bloco Tema Aspectos investigados
A Experiéncia e contexto funcional Rotinas de trabalho, etapas da tramitagdo e pontos criticos do
processo de aposentadoria

B Percepcao do controle e | Efeitos simbodlicos das decisdbes do TCU, receio de
responsabilizagdo responsabilizacdo pessoal e impactos na autonomia decisoria

C Estratégias de autoprotecdo e | Praticas institucionais de mitigacdo de riscos, retrabalho e
burocracia defensiva sobreposicao de controles

D Clima organizacional e efeitos | Ambiente de trabalho, pressdo, medo e suporte institucional
psicossociais

E Consisténcia deciséria e seguranca | Percepcdo sobre coeréncia e previsibilidade das decisdes do
juridica TCU

F Aprendizado institucional e relagdes | Efeitos das decisdes do TCU sobre aprendizado e governanca
interinstitucionais

G Propostas e  perspectivas  de | Sugestdes para reducdo de inseguranga ¢ aumento da
aprimoramento eficiéncia administrativa

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Assim como a na analise documental, com o objetivo de reforcar a confiabilidade do
instrumento e procedimento de analise qualitativa, esta pesquisa incorporou o uso do software
de IA ChatGPT-40, como ferramenta de apoio metodoldgico.

A andlise e valida¢do do roteiro de entrevista semiestruturada passou por quatro rodadas
sucessivas de verificacdo e aperfeicoamento com o apoio do ChatGPT-40, empregado como
assistente de revisao metodologica e semantica. O modelo foi utilizado para avaliar a clareza,
objetividade e pertinéncia tedrica das perguntas, bem como a coeréncia ldgica entre os blocos
tematicos e sua relagdo direta com os objetivos especificos da pesquisa.

Em cada rodada, as sugestdes geradas foram submetidas a apreciacao do pesquisador e
do orientador, resultando em ajustes graduais que aprimoraram a consisténcia do instrumento.

Entre as principais melhorias identificadas estiveram a simplificacdo de termos técnicos
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excessivamente normativos, a reorganizagao da sequéncia das perguntas para favorecer fluidez
e espontaneidade nas respostas, a eliminacdo de redundancias e sobreposi¢des conceituais e
inser¢do de questdes exploratorias sobre percepgdo subjetiva, clima organizacional e efeitos
psicossociais do controle. O prompt e orientacdes usadas para esta verificacao esta descrita no
APENDICE C, apés o roteiro de entrevista semiestruturado.

Esse processo de validagdo iterativa contribuiu para aprimorar a confiabilidade
semantica e a consisténcia tedrica do roteiro, sem substituir o julgamento humano. O uso da IA
foi delimitado como instrumento de apoio técnico-linguistico, mantendo-se o controle analitico
e interpretativo sob responsabilidade exclusiva do pesquisador.

A incorporacdo da IA neste estudo baseou-se na necessidade de elevar o rigor analitico
e a reprodutibilidade do processo interpretativo, sem comprometer a autonomia critica do
pesquisador. O ChatGPT-40 foi utilizado em ambiente controlado, com entradas textuais
limitadas e sem compartilhamento de dados sensiveis, preservando a confidencialidade das
informagdes institucionais e pessoais envolvidas.

Assim, o emprego da inteligéncia artificial deve ser compreendido como ferramenta
auxiliar de validacdo e sistematizagdo, € ndo como agente autonomo de andlise. Essa
experiéncia, ainda incipiente em pesquisas empiricas no campo do Direito Administrativo,
demonstra a viabilidade de integrar recursos de IA generativa a abordagens qualitativas, desde
que mantida a primazia do método cientifico e do raciocinio interpretativo humano.

As entrevistas foram conduzidas de forma remota, entre setembro e outubro de 2025,
com duracdo média de 20 a 30 minutos, conforme previsto. O formato remoto (mensagens
escritas e/ou dudios via WhatsApp) foi escolhido para minimizar constrangimentos e facilitar a
espontaneidade, aspecto essencial em temas sensiveis como medo e responsabilizacdo. Essa
estratégia também atendeu a rotina administrativa dos gestores e a necessidade de flexibilidade
metodologica em pesquisa qualitativa, conforme defendem Minayo (2017) e Bardin (2011).
3.4.3 Tratamento e andlise dos dados

As respostas das entrevistas foram obtidas via aplicativo WhatsApp, sendo que todas
foram enviadas ja em formato escrito, ndo sendo necessarias ferramentas de transcri¢cdes de
audios, e organizadas em um corpus textual, constituindo a base empirica da anélise qualitativa.
Esse material foi armazenado em conta institucional no software Google Drive, em que apenas
o pesquisador responsavel e professor orientador possuem acesso. O material foi examinado a
luz do método de anélise de contetido tematica, conforme a abordagem sistematizada por Bardin
(2011), amplamente reconhecida nas ciéncias sociais aplicadas pela capacidade de revelar

significados latentes nos discursos.
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A andlise de contetido, segundo Bardin (2011), consiste em um conjunto de técnicas
sistematicas e objetivas de descrigdo do conteido das mensagens, que visa identificar
indicadores quantitativos ou qualitativos que permitam inferir sentidos, representagdes e
valores associados aos fendmenos estudados. A aplicagdo do método nesta pesquisa seguiu
rigorosamente as trés fases classicas propostas pela autora: pré-analise, exploragcdo do material

e tratamento e interpretacdao dos resultados, sendo elas apresentadas e descritas no quadro a

seguir:

Quadro 06 — Fases da analise de conteudo e aplicacao na pesquisa.

Fase

Descricao conceitual
segundo Bardin (2011)

Procedimentos realizados
na pesquisa

Resultados obtidos / efeitos
analiticos

1. Pré-analise

Etapa preparatoria que
envolve a leitura flutuante
do material, defini¢do do
corpus ¢ formulacdo de
hipoteses. Visa
familiarizar o pesquisador
com o conteudo e orientar
a analise subsequente.

- Transcrigdo integral das
entrevistas (mensagens ¢
audios); - Leitura
exploratoria para identificar
temas e vocabulario
recorrente; - Selegdo do
corpus conforme critérios de
exaustividade e pertinéncia; -
Elaboracdo de categorias
tedricas iniciais (controle,
medo, burocracia defensiva,
inseguranca juridica,
aprendizado institucional).

- Identificagdo preliminar de
padrdes discursivos; -
Defini¢do do recorte analitico
e das hipodteses
interpretativas; - Construgdo
do quadro de referéncia inicial
das categorias.

2. Exploracio
do material

Fase de desmembramento
analitico e codifica¢do dos

dados, buscando
classificar unidades de
sentido em categorias

tematicas coerentes.

- Codificagdo manual de

palavras e expressoes
significativas; -
Agrupamento de unidades de
registro em categorias

empiricas; - Uso de planilhas
digitais para comparacdo de
trechos e saturagdo tematica;
- Revisdo cruzada para evitar
sobreposicao de categorias.

- Consolidagdo de cinco
categorias empiricas centrais:
percep¢do do controle e
responsabilizagdo,
burocracia defensiva,
inseguranca juridica, efeitos
psicossociais € aprendizado
institucional; -  Redugao
tematica e organizagdo do
corpus em eixos
interpretativos.

3. Tratamento e
interpretacao
dos resultados

Etapa de inferéncia e
integragdo teodrica. Busca

extrair  significados e
articular os  achados
empiricos com o
referencial  tedrico e
demais resultados da
pesquisa.

- Interpretagdo dos discursos
a luz das categorias tedricas
(Bardin, Santos, Ramos, Di
Pietro, Bauman e Beck); -
Triangula¢do com resultados
documentais e
jurisprudenciais; -
Identificagdo de contradigdes
e convergéncias.

- Compreensao do fenomeno
do Direito Administrativo do
Medo no contexto da UFV; -
Integracdo entre dimensdes
simbdlicas (medo, cautela) e

praticas (retrabalho,
burocracia  preventiva); -
Formulagdo de inferéncias

interpretativas e validagdo da
consisténcia tedrico-empirica.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Bardin (2011) e nos dados da pesquisa.

° (1) Pré-andlise: constituicdo do corpus e leitura flutuante.

A primeira etapa consistiu na organizacao e preparagdo do material empirico. Todas as
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entrevistas, coletadas via mensagens e audios, foram transcritas e revisadas manualmente,
garantindo fidelidade as expressdes originais e a intencionalidade discursiva dos participantes.

Em seguida, foi realizada a leitura flutuante, fase na qual o pesquisador se aproxima do
material de forma aberta e exploratoria, permitindo o surgimento de impressdes gerais e
hipdteses preliminares. Nessa leitura inicial, observou-se a recorréncia de termos e expressoes
como “responsabilizagdo pessoal”, “retrabalho”, “temor”, ‘“seguranca juridica”,
“diligéncia”, “pressdo” e “medo de assinar”, indicando nucleos de sentido relacionados a
cultura do controle e ao comportamento defensivo.

A constituigdo do corpus de andlise obedeceu aos critérios de exaustividade,
representatividade e pertinéncia presentes em Bardin (2011). Ou seja, foram incluidas todas as
respostas que apresentavam relacdo direta com os objetivos da pesquisa, que € compreender os
impactos do controle do TCU sobre a gestao de aposentadorias da UFV, descartando-se apenas
trechos redundantes ou estritamente administrativos, sem conteudo interpretativo.

Essa fase também incluiu a elaboragdo do quadro de referéncia tedrica das categorias
iniciais, derivadas do marco conceitual do estudo: controle e responsabiliza¢do, burocracia
defensiva, insegurancga juridica, efeitos psicossociais € aprendizado institucional.

° (2) Exploracao do material: codificacao, categorizacao e redugdo tematica.

Na segunda fase, a andlise avangou para o processo de codificacdo, etapa na qual o texto
foi segmentado em unidades de registro®. Cada unidade de registro foi codificada e agrupada
conforme a unidade de contexto, isto ¢, o conjunto textual que fornece significado ao fragmento
analisado.

A codificagdo foi feita manualmente, com apoio de planilhas digitais, permitindo ao
pesquisador comparar trechos semelhantes e identificar padrdes discursivos. As falas foram
organizadas por temas convergentes, que deram origem a categorias empiricas —
posteriormente confrontadas com as categorias tedricas preexistentes.

Por exemplo, expressdes como “fenho medo de errar”, “ndo assino sem revisar” e
“fico inseguro com a decisdo” foram reunidas sob a categoria Medo e responsabilizagdo,

’

termos como “retrabalho”, “diligéncia repetida” e “‘checagem dupla” foram classificados na
categoria Burocracia defensiva e autoprotecdo, ja as falas sobre “mudanga de entendimento do
TCU” e “falta de padrao decisorio” foram agrupadas em Inseguranca juridica e assimetria
técnica.

Essa etapa ¢ considerada por Bardin (2011) a fase de desmembramento analitico do

8 Para Bardin (2011), unidades de registro se referem a palavras, expressdes ou trechos de discurso que
expressassem ideias relevantes.
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corpus, em que se busca reduzir o volume de dados sem perder sua riqueza semantica. O
objetivo ¢ chegar a unidades significativas condensadas, capazes de representar o conjunto das
falas.

Para garantir coeréncia e consisténcia interna, foi empregada a técnica de andlise
cruzada que, para Bardin (2011), significa que cada categoria foi revisitada e validada em
compara¢do com as demais, verificando se havia sobreposicdo de sentidos ou contradi¢gdes
internas. Esse procedimento assegurou saturagdo tematica, isto ¢, a confirmacdo de que as
categorias extraidas eram recorrentes e suficientemente representativas do fenomeno
investigado.

° (3) Tratamento e interpretacao dos resultados: inferéncia e articulagao tedrica.

A terceira e ultima fase consistiu no tratamento, inferéncia e interpretagdo dos
resultados, momento em que os dados brutos foram integrados ao referencial teorico e a analise
dos resultados empiricos (documental e jurisprudencial).

Essa etapa visou transcender a descricao literal das falas para atingir a compreensao dos
significados latentes e das implicacdes teoricas. Para Bardin (2011), é nesse estdgio que a
analise de conteudo cumpre sua funcdo cientifica: construir inferéncias validas e pertinentes
sobre o fendmeno estudado.

O tratamento dos resultados incluiu o agrupamento das categorias em eixos
interpretativos maiores, articulados com o conceito central do Direito Administrativo do Medo,
a comparagao entre as categorias empiricas e as categorias tedricas identificadas na literatura
(SANTOS et al., 2022; RAMOS, 2022; DI PIETRO, 2022; BAUMAN, 2008) ¢ a interpretagao
dos padrdes discursivos a luz dos achados documentais e jurisprudenciais.

O processo interpretativo permitiu reconhecer regularidades e contradicdes nos
discursos. De modo recorrente, os gestores expressaram a coexisténcia de dois sentimentos
paradoxais: confianca na legitimidade do controle e temor de punicdo pessoal. Essa
ambiguidade foi interpretada como evidéncia empirica do fenomeno da burocracia defensiva,
caracterizado por comportamentos de autoprotecdo e retragao decisoria.

A interpretacdo final, portanto, buscou reconstituir o sentido global do material
analisado, indo além da frequéncia dos termos para compreender como os significados sao
socialmente construidos e institucionalmente reproduzidos no contexto da UFV.

Assim, o tratamento e a andlise dos dados qualitativos, conduzidos segundo Bardin
(2011), permitiram compreender as dimensdes simbolicas e praticas do controle administrativo
exercido pelo TCU. Essa metodologia revelou o modo como as experiéncias individuais dos

gestores traduzem-se em padrdes coletivos de comportamento, fornecendo uma base empirica
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solida para a discussao apresentada no topico de resultados.

A triangulacdo dos dados qualitativos com os resultados da andlise documental e
jurisprudencial reforgou a consisténcia dos achados. Enquanto a documentacdo oficial
evidenciou o crescimento do nimero de acordaos com ressalvas e determinagdes corretivas, as
entrevistas revelaram como essas decisdes repercutem subjetivamente, gerando praticas de
“burocracia preventiva” (SANTOS et al., 2022) e comportamentos orientados pela evitagdo do

risco.

4 RESULTADOS
4.1 Resultados da pesquisa documental

Esta secdo apresenta os dados oriundos dos acorddos analisados, que foram tratados
por meio da andlise de contetido de Bardin e do software ChatGPT 4o os quais serao
especificados e detalhados com a finalidade de compreender as proximidades e divergéncias
existentes entre os métodos de andlise.

4.1.1 Estrutura, finalidade e procedimentos dos processos de aposentadoria da UFV no
TCU

A amostra consiste em 209 acorddos que atendem aos objetivos geral e especificos
definidos para o estudo.

O objetivo geral ¢ analisar como o TCU exerce o controle externo sobre os atos de
aposentadoria da UFV sob a perspectiva de um “Direito Administrativo do Medo” e, de modo
especifico, quantificar a frequéncia dessas decisdes, verificar o teor de eventuais
determinagdes, glosas ou débitos imputados e identificar divergéncias interpretativas que
levem o gestor a se sentir com medo em gerenciar processos € atos de aposentadoria.

Para cumprir esse objetivo compds-se uma amostra de 209 acérdaos colegiados
proferidos entre 1.° de janeiro de 2020 e 31 de junho de 2025.

Estes acordaos sao decisdes colegiadas do TCU que avaliam a legalidade dos atos de
aposentadoria da UFV, podendo deferir o registro, exigir ajustes ou determinar a anulacao do
ato. Desempenham, assim, dupla func¢do: instrumento de controle externo e mecanismo de
responsabilizag¢do pessoal dos gestores (BRASIL, 2024).

O tramite de um processo de aposentadoria da UFV até sua apreciacao pelo TCU
segue um fluxo que combina a legislacdo federal sobre controle externo e as rotinas
operacionais do sistema e-Pessoal, conforme imagem de fluxograma a seguir.

Figura 01 — Fluxograma de processos de aposentadoria da UFV.
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A UFV retine a documentagao comprobatoria;
A Pro-Reitoria de Gestdo de Pessoas instrui o ato de aposentadoria (Publicacdo no

Diario Oficial da Unido DOU e registro no Sistema Integrado de Administragéo de
Pessoal - SIAPE).

\
O ato ¢ importado para o Sistema de Apreciacdo e Registro dos Atos de Admisséo e
Concessdo para a Administragdo Publica Federal e Empresas Estatais (e-Pessoal);
Encaminhado eletronicamente ao TCU (prazo maximo de 60 dias contado da data da
publicacdo do ato): IN TCU n°® 78/2018 (BRASIL, 2018).

J

)
O TCU recebe e atribui numeragéo unica e classifica como "Aposentadoria";
Distribuido aleatoriamente a um ministro relator.

J

)

A Secretaria de Controle Externo de Pessoal (Secex-Pessoal), elabora um relatorio
com exame da legalidade;

O MP junto ao TCU emite parecer.

Deliberagdo Colegiada do TCU: votag¢do na 12 ou 22 Camara.
ACORDAO: Registro da aposentadoria (legal); Negacdo de registro (irregularidade
insandvel); Diligéncias/retorno a UFV (saneamento de vicios formais ou de calculo).

J/

) < € < ¢

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

A seguir uma explicagdo estruturada em formato de topicos por etapas numeradas, do
processo de concessao de aposentadoria da UFV até o Julgamento pelo TCU:

Etapa 1 — Instrucdo do Ato na UFV: a Pr6-Reitoria de Gestao de Pessoas (PGP) da
UFV inicia o processo com a reunido de toda a documentagdo necessaria a concessdo da

aposentadoria. Isso inclui:

° Fichas financeiras;

° Contagem de tempo de contribuigao;

° Parecer juridico da unidade interna;

° Publicacdo da portaria de aposentadoria no Didrio Oficial da Unido (DOU);

° Registro do evento no Sistema Integrado de Administracdo de Pessoal
(SIAPE).

Etapa 2 — Envio ao TCU via e-Pessoal: concluida a instrucdo, o ato ¢ importado para

o Sistema e-Pessoal e enviado eletronicamente ao TCU. Este envio tem o prazo de até 60 dias



45

contados da data da publicagdo do ato no DOU ou da entrada em exercicio, conforme art. 6°
da Instru¢do Normativa TCU n° 78/2018.

Etapa 3 — Autuacao e distribuicdo no TCU: ap6s o recebimento, o TCU:

° Atribui um niimero Unico ao processo;

° Autua-o na classe “Aposentadoria” (Classe VI da Lei n° 8.443/1992);

° Distribui aleatoriamente a um ministro relator, de acordo com o sistema de

sorteio previsto nos arts. 69 e 143 do Regimento Interno do TCU.

Etapa 4 — Analise técnica e parecer do MP junto ao TCU: a Secretaria de Controle
Externo de Pessoal (Secex-Pessoal) analisa tecnicamente o ato de aposentadoria e elabora
relatério opinativo. Esse relatorio € enviado ao Ministério Publico junto ao TCU, que emite
parecer juridico.

Etapa 5 — Deliberacao colegiada e julgamento: com base no relatorio técnico € no
parecer do MP, o ministro relator’ apresenta o processo a 1* ou 2* Camara do TCU. O
colegiado pode:

° Registrar o ato quando considerado legal;

° Negar o registro em caso de vicio insanavel'?;

° Determinar diligéncias ou retorno a UFV para correcdo de falhas formais ou

de calculo.

No universo dos 209 processos de aposentadoria da UFV apreciados pelo TCU, 24
(11,5 %) receberam determinacdes formais de retorno, que sdo ordens para que a universidade
corrija irregularidades antes do registro definitivo.

Essas devolugdes decorrem do art. 6° da Instrugdo Normativa TCU n.° 78/2018, que
impde a administra¢do a obrigacdo de retificar ou anular atos com vicio insandvel, e dos arts.
45-46 da Lei 8.443/1992, que preveem responsabilizacao solidaria do dirigente que ndo saneia
a ilegalidade (BRASIL, 1992; BRASIL, 2018).

Na pratica, o TCU funciona como um ponto de controle posterior de legalidade que
identifica falhas documentais ou de calculo e devolve o processo para ajuste, obrigando a UFV
a emitir novo ato ou recolher valores, sob pena de negativa de registro.

Entre os exemplos verificados, o Processo n.° 006.268/2025-0 foi devolvido para

% Conforme o Regimento Interno do TCU, art. 143 (2002), o ministro relator do TCU ¢é o responséavel por
examinar e conduzir o processo até sua decisao no colegiado, elaborando voto com base nos pareceres técnicos e
juridicos.

10 «S30 consideradas insanaveis as irregularidades que comprometem a esséncia do ato e que ndo podem ser

corrigidas mediante saneamento posterior, exigindo, portanto, a sua anulacdo ou rejeicao definitiva.” (BRASIL,
2023)
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“regularizar a falha financeira” decorrente de erro no valor dos proventos, ja o Processo n.°
003.198/2024-3 exigiu a retirada de “quintos” incorporados sem respaldo legal, facultando
nova emissdo ou ressarcimento. Ainda, o Processo n.° 014.255/2012-0 determinou
recontagem proporcional do tempo de servigo ou devolucao da diferenca paga. Tais ordens,
a0 mesmo tempo que preservam a correta aplicacao da lei, reforgam a exposi¢ao pessoal do
gestor universitario, visto que em todos estes processos citados, pode-se encontrar o seguinte

3

trecho em suas determinacdes em seus acordios: “..em 15 dias promova o recdlculo dos
proventos da interessada, considerando o valor correto, indicado na instrugdo de pega 5, sob
pena de responsabilidade solidaria da autoridade administrativa omissa...”.

Assim, a UFV atua como proponente e saneadora inicial, enquanto o TCU exerce
controle posterior de legalidade, fechando o ciclo decisorio exigido pelo art. 71, III, da CF
(BRASIL, 1988)!'. Esse modelo processual com a instru¢do universitaria, transmissio
eletronica obrigatoria e julgamento colegiado com relatoria rotativa, busca garantir equilibrio
entre eficiéncia administrativa e responsabilizagao.

4.1.2 Aplicacdo da andlise de conteudo: categorias e descri¢do

Ao utilizar a analise de conteido de Bardin (2011) como um dos procedimentos
metodologicos, os 209 acérdaos selecionados foram analisados e divididos em trés categorias
denominadas: “andlise quantitativa dos processos e caracterizacio da amostra”,
“caracterizacdo das determinacdes de retorno e seus efeitos na gestdo universitaria” e, por fim,
“indicadores de pressao administrativa e responsabiliza¢ao”.

4.1.3 Anadlise quantitativa dos processos e caracterizacdo da amostra

A primeira categoria metodologica adotada nesta pesquisa, refere-se a descricdo
estatistica e estrutural dos acérdaos. Nela, foram mapeadas varidveis como o ano da decisdo,
tempo de tramitag¢do, unidade julgadora, relator, fundamentagdes normativas e resultado do
julgamento. Essas informacgdes fornecem o pano de fundo necessario para compreender a
logica de distribui¢ao dos casos e a intensidade do controle externo ao longo do tempo.

Acordaos que se enquadram nesta categoria:

° Todos os 209 acérdaos analisados compdem a base empirica desta categoria,

pois todos contém metadados processuais como data, relator, camara julgadora,

unidade técnica e tipo de decisao.

1 Artigo 71, inciso III da CF/88: “apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administragao direta e indireta, incluidas as fundag¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias,
reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que no alterem o fundamento legal do ato concessorio”
(BRASIL, 1988).
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Contudo, para fins ilustrativos, destacam-se a seguir trés acordaos que ajudam a
visualizar a diversidade e a recorréncia desses elementos:

° Acérdao 2834/2025-TCU — 2* Camara (Processo 006.268/2025-0);

° Acordao 3319/2025-TCU — 1* Camara (Processo 019.147/2024-4);

° Acordao 437/2025-TCU — 2* Camara (Processo 011.719/2024-9).

Sobre os trechos e caracteristicas que justificam a inser¢do desses acordaos, como os
demais da amostra, temos que eles apresentam estrutura padronizada com dados objetivos que
permitem a tabulagdo de variaveis. O exemplo abaixo, extraido da andlise do Acordao
3319/2025, evidencia esse padrao:

"Processo: TC-019.147/2024-4

Objeto: Ato de aposentadoria de C.G.C.

Unidade jurisdicionada: Fundacao Universidade Federal de Vigosa (UFV)

Decisao: Ato considerado ilegal, com negativa de registro [...]

Relator: Ministro-Substituto Weder de Oliveira

Representante do MP junto ao TCU: Procurador Marinus Eduardo De Vries Marsico

Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Pessoal (AudPessoal)"

Além disso, os registros apresentam informacgdes sobre o resultado do julgamento,
sendo possivel categorizar decisdes em: registro simples, determinagdes de retorno,
imputacdes de débito e negativas de registro.

Essa categoria cumpre fun¢do essencialmente descritiva e estruturante dentro da logica
da pesquisa. Ela oferece as bases para a organiza¢ao empirica da amostra e permite visualizar
o comportamento do TCU ao longo do tempo. A andlise quantitativa ¢ fundamental para
demonstrar que, mesmo sem mudangas normativas formais entre alguns periodos, ha
oscilagdes praticas na intensidade do controle, o que pode ser indicio de varidveis
interpretativas internas ao TCU ou resposta a conjunturas institucionais.

Esse mapeamento embasa as categorias analiticas seguintes (3.2.2 e 3.2.3), pois
permite observar em que contextos especificos surgem os vetores de responsabilizagdo, qual
o perfil das decisdes em que hé retorno para correcdo, e qual o padrao dos processos com
imputagao de débito ou adverténcia simbolica. Em termos metodologicos, essa base estatistica
ancora a credibilidade dos achados e valida a escolha das categorias empiricas aplicadas a
amostra.

A pesquisa documental realizada junto ao TCU identificou 209 acordaos relacionados
aos atos de aposentadoria da UFV, proferidos entre janeiro de 2020 e junho de 2025. Todos

os acordaos foram incluidos na amostra de analise, por atenderem aos objetivos do estudo de



48

compreender como o controle externo incide sobre a gestao universitaria e de que modo pode

contribuir para o fendmeno denominado Direito Administrativo do Medo.

Dentre os 209 julgados, 24 acordaos (11,5%) apresentaram determinagdes formais de

retorno, exigindo corre¢des de irregularidades antes do registro definitivo, e 22 decisdes

(10,5%) continham mengdes expressas a responsabilizacao solidaria dos gestores da UFV.

Ainda que a maioria das decisdes tenha resultado no registro do ato apds ajustes, a

presenca reiterada de adverténcias, glosas e imputacdes de responsabilidade revela um

ambiente decisorio marcado pela cautela e pela insegurancga interpretativa, elementos centrais

do fendOmeno estudado.

Os acordaos selecionados representam casos paradigmaticos nos quais a atuagdo do

TCU ultrapassou a mera verificagdo formal, impondo reandlises, correcdes de calculo e

responsabilizagdes pessoais.

Tais decisoes ilustram o modo como a cultura de controle influencia diretamente o

comportamento administrativo, deslocando o foco da eficiéncia para a autoprotecao funcional.

Quadro 07 — Acordaos selecionados e sintese das principais conclusoes.

N° do Acordao /
Processo

Ano / Camara

Sintese da Conclusao

Relac¢do com o “Direito
Administrativo do
Medo”

Acérdido n° 4800/2021 —
TC 021.430/2020-9

2021 — 1* Camara

Determinou recontagem dos
proventos por erro na média
remuneratoria.

Demonstra o rigor técnico
do controle, em que falhas
formais ensejam devolucao
do processo e ameaga de
responsabilizacio pessoal.

Acérdado n° 2781/2022 —
TC 036.861/2021-9

2022 — 2% Camara

Declarou ilegal ato de
aposentadoria com
incorporagdo de quintos fora
do prazo legal; exigiu
restitui¢do dos valores pagos.

O julgamento consolida o
carater punitivo do
controle, impondo efeitos
retroativos que ampliam o
medo decisorio.

Acordao n°® 8932/2023 —
TC 007.114/2023-0

2023 — 1* Camara

Exigiu juntada de
documentos faltantes ¢ novo
ato de aposentadoria.

O detalhismo
procedimental intensifica o
formalismo e o temor de
omissdo documental.

006.268/2025-0

Acoérdao n°® 1835/2024 — | 2024 Consolidou a exigibilidade | A antecipagdo da

Plenério imediata do ressarcimento, | responsabilizagdo solidaria
ainda sem transito em | reforca 0 carater
julgado. intimidatorio do controle.

Processo n® | 2025 —2* Camara Determinou  corregdo de | Mostra a persisténcia da

falha financeira no valor dos
proventos.

imputacdo pessoal mesmo
diante de erro material sem
dolo.

Processo n
003.198/2024-3

2024 — 1* Camara

Exigiu retirada de “quintos”
incorporados irregularmente,
sob pena de ressarcimento.

Exemplo de decisdo que

converte interpretacao
controversa em medida
sancionatoria.

o

Processo n
014.255/2012-0 (julgado
em 2025)

2025 — 2% Camara

Ordenou recontagem de
tempo de servico ou
devolucdo da diferenca paga.

Representa o deslocamento
do risco para o gestor, que
responde  solidariamente
por atos pretéritos.
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025), com base em pesquisa documental no portal do TCU.
4.1.3.1 Volume anual de acorddos, média geral e desvio padrdo

No intervalo de 2020 a 2024 observou-se uma média de 39,2 acérdaos por ano, sendo
que, entre os anos cuja cobertura da base de dados abrange os doze meses, 2022 foi o periodo
com o menor numero de decisdes pertinentes, ao passo que 2024 concentrou a maior
quantidade de decisdes relevantes. Nesse ultimo ano, quase todos os acorddos identificados
enquadraram-se no recorte tematico da pesquisa e nao apresentaram duplicidade na amostra
analisada.

Grafico 01 — Comparagao dos acérdaos por ano com a média.

Numero de Acérdaos por Ano (2020-2025)
Com Média Excluindo 2025
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.

A analise dos dados retornou um desvio padrdo!'? de 9,52, que evidenciou a variagdo
no numero de acorddaos emitidos pelo TCU ao longo dos anos, mostrando que esses valores
estdo dispersos e ndo concentrados em torno da média. Sendo anos acima da média os de
2020, 2021 e 2024, ano bem abaixo da média o de 2022 (~ —1,5 desvios) e o ano de 2023 que
¢ levemente abaixo da média (~—0,55 desvios), conforme informado a seguir.

Classifica¢ao da quantidade de acérdaos por faixa interpretativa (com base no desvio-
padrdo):

l. Muito abaixo da média: Valores inferiores a —1 desvio-padrao em relagdo a

12 Segundo Triola (2011), o desvio padrdo ¢ uma medida estatistica que indica o grau de variagdo ou dispersio dos
dados em relagdo a média. Quanto maior o desvio padrdo, mais os valores se afastam da média; quanto menor,
mais proximos estao.
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média anual de acorddos;

2. Abaixo da média: Valores compreendidos entre —1 e —0,5 desvios-padrao;

3. Proximo da média: Valores situados entre —0,5 e +0,5 desvios-padrio,
considerados dentro do intervalo de normalidade;

4. Acima da média: Valores entre +0,5 e +1 desvio-padrao em relagao a média;

5. Muito acima da média: Valores superiores a +1 desvio-padrao.

Grafico 02 — Classificac¢do anual da quantidade de acordaos (2020 a 2024).
Classificacao Anual da Quantidade de Acdrdaos (2020-2024)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.

Esses intervalos foram escolhidos para permitir uma interpretacdo qualitativa da
distribuicao, evidenciando variagdes significativas em relacdo ao padrao geral de volume
anual de processos analisados.

Tabela 01 — Quantidade de acordaos.

Ano Numero de Diferenca Diferenca em Desvios Comparacao com a Média
Acérdaos da Média Padrio

2020 45 +5.8 +0.61 Acima da média

2021 44 +4.8 +0.50 Acima da média

2022 25 —-14.2 -1.49 Muito abaixo da média

2023 34 5.2 —0.55 Abaixo da média

2024 48 +8.8 +0.92 Acima da média

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).
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Para fins de anélise comparativa, os valores anuais de acordaos foram padronizados
em desvios-padrao em relagdo a média, excluindo-se o ano de 2025, que apresenta dados
apenas parciais.
4.1.3.2 Distribui¢do por Relatores do TCU

Passando para a proxima analise temos que o ministro relator do TCU exerce papel
central no processamento dos atos de pessoal sujeitos a registro, como aposentadorias.

A analise inicial dos acérdaos e processos do TCU que compdem a amostra tem natureza
meramente descritiva ¢ visa fornecer o contexto institucional da atuag¢do de controle. A
caracterizacdo dos acorddos por Relator e por Representante do Ministério Publico de Contas
(MPC) ¢ fundamental, pois, embora ndo gere o "Direito Administrativo do Medo" por si s0, ela
estabelece as bases para a reflexdo sobre a imprevisibilidade decisoria e a pressao institucional.

A identificagdo dos atores revela a composi¢do da bancada de julgadores envolvida no
controle dos atos de aposentadoria da UFV, sendo um passo essencial para que, nas se¢des
posteriores, seja possivel articular as decisdes heterogéneas desses atores com a percepgao de
risco e incerteza relatada pelos gestores entrevistados. Em tultima instincia, a variabilidade na
atuacao dos membros do TCU e do MPC pode contribuir para a sensacao de imprevisibilidade
que retroalimenta as praticas de burocracia defensiva.

Cabe a ele analisar o processo administrativo em profundidade, levando em
consideragdo o relatorio técnico da unidade responsavel e o parecer do Ministério Publico
junto ao TCU, além de poder solicitar diligéncias ou esclarecimentos adicionais. Em seguida,
o relator elabora um voto fundamentado com sua proposta de decisao, que ¢ entdo submetida
a apreciagdo e deliberacdo do colegiado competente (Camara ou Plenério), assegurando a
conformidade legal e o controle externo desses atos (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2023).

Sobre os relatores dos acordaos no TCU temos a seguinte distribuicdo, conforme
grafico a seguir.

Grafico 03 — Distribui¢do de acorddos por relator.
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Distribuicao de acérdaos por relator (UFV x TCU, 2022 - jun/2025)
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Relator
Fonte: Elaborado pelo autor (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.

Essa visualizagdo tem por objetivo evidenciar a participacao relativa dos diferentes
ministros no julgamento dos atos de aposentadoria da UFV que passaram pelo controle
externo.

O exame da distribui¢cdo dos acérddos por relator indica uma leve predominancia de
trés ministros do TCU, sendo Augusto Nardes com 26 decisdes, Walton Alencar Rodrigues
com 24 e Marcos Bemquerer com 22. Mas a variacao entre eles e os demais nao ¢ expressiva,
visto que o grupo intermediario concentra de 17 a 15 decisdes, € mesmo os relatores com
menor participacdo ainda registram entre 4 e 11 julgados.
4.1.3.3 Participa¢do de representantes do Ministério Publico e representantes legais nos
processos junto ao TCU

Nos processos de registro de aposentadoria analisados, o Ministério Publico junto ao
TCU exerce papel relevante como fiscal da lei, atuando para garantir a legalidade dos atos
submetidos a registro. Em geral, ha manifesta¢do formal do representante do MP nos autos,
seja por meio de pareceres breves ou manifestagcdes mais detalhadas em casos com indicios
de irregularidades. A seguir, um grafico para ilustrar a distribui¢do entre os principais
representantes.

Grafico 04 — Distribui¢@o entre os principais representantes do Ministério Publico.
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Distribuicao dos 5 Principais Representantes do MP (Primeiro Nome)

Rodrigo

Marinus

Sergio

Cristina

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.

O gréfico ilustra e evidencia uma distribui¢do uniforme entre os principais
representantes do MP que atuaram nesses processos, evidenciando o padrao institucionalizado
de participacao praticamente administrativa e distribuicdo de processos por meio eletronico
que atribui os processos de forma igualitdria, o que contribui para a compreensdo do
funcionamento e da dindmica de controle externo exercido pelo Estado (BRASIL, 1993).

Ja em relacdo aos representantes legais, temos que, nos registros do sistema e-Pessoal,
que alimenta o banco de dados do TCU, o campo “Representante legal” identifica a autoridade
ou o procurador habilitado a representar a UFV perante o Tribunal. Em regra, trata-se do(a)
reitor(a) ou de quem detenha delegagdao formal, como o Pro-Reitor de Gestdo de Pessoas,
eventualmente substituido por procurador federal ou advogado constituido. Esse representante
subscreve o ato de concessao ou eventual recurso e assume responsabilidade pelas informagdes
prestadas.

A Instru¢do Normativa TCU n° 78, de 2018, determina que cada ato de aposentadoria
seja encaminhado com a assinatura da “autoridade administrativa responsavel”, a qual podem
ser imputadas obrigagdes de ressarcimento ou anulacdo em caso de ilegalidade (BRASIL,
2018). De forma semelhante, a Resolugdo TCU n°® 206, de 2007, exige a indicagdo dessa
autoridade para fins de ciéncia de diligéncias e eventual responsabilizacdo solidaria (BRASIL,
2007). Segue um grafico representativo da distribuigdo destes representantes legais nos
processos de aposentadoria.

Grafico 05 — Presenga de representantes legais nos processos.
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Ha representante Iegaﬁ

ﬁAO ha representante legal

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.

Os processos e dados analisados confirma esse desenho institucional, visto que em 202
dos 209 processos (96,7 %) consta a expressdao “ndo ha” no campo “Representante legal”,
revelando que, na quase totalidade dos casos, a UFV encaminha seus atos sem advogado
especifico, deixando a representacdo a cargo do proprio dirigente que assinou a portaria.

Apenas em situagdes pontuais surgem nomes de procuradores externos. Essa caréncia
de representacdo formalizada reforca a centralidade e a exposicdo pessoal do gestor
universitario, elemento que contribui para a percepg¢ao de risco e cautela extrema descrita na
literatura sobre o “Direito Administrativo do Medo™.

Por outro lado, o gréfico referente aos representantes legais dos interessados indica
que, em mais de 95% dos casos, ndo ha constituido advogado ou representante formal, o que
reforca o carater eminentemente administrativo e interno desses processos (BRASIL, 1999).

Essa analise descritiva ¢ fundamental para compreender a dindmica institucional do
controle de aposentadorias no TCU, articulando-se com debates sobre burocracial?,
accountability e cultura organizacional'*.

A caracterizagdo geral dos 209 processos de aposentadoria da UFV avaliados pelo
TCU revelou concentracdo de decisdes em poucos relatores, padrao institucionalizado de
participacdo do MP e baixa incidéncia de representacdo legal formalizada, evidenciando o
carater eminentemente administrativo desses atos.

Neste aspecto, pode haver um desnivel de conhecimento juridico entre quem controla
e quem ¢ controlado. Ministros-relatores e procuradores do MP junto ao TCU sdo juristas de
carreira, enquanto pro-reitores, chefes de RH e reitores costumam ter formagao administrativa

ou contabil e pouca familiaridade com normas previdenciarias complexas. Essa diferenca faz

13 Para Weber (1999), é um modelo de organizagdo administrativa baseado em normas, hierarquia e procedimentos
formais, criado para garantir previsibilidade, controle e impessoalidade nas decisoes. Apesar de seu objetivo
racionalizador, o excesso de burocracia pode gerar lentiddo e ineficiéncia.

14 Conforme Schein (2017), é o conjunto de valores, normas, praticas e simbolos compartilhados por membros de
uma organizag¢do, que influencia seu modo de agir, decidir e se relacionar. Ela molda o ambiente interno e afeta o
desempenho institucional.
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o gestor sentir que “qualquer passo em falso” pode ser apontado por especialistas, gerando
inseguranca ¢ decisdes excessivamente cautelosas. Santos et.al (2022) chama isso de
“burocracia defensiva”, visto que diante do risco de responsabilizagdo, o gestor prefere
paralisar ou multiplicar formalidades a decidir com agilidade. Assim, o saber juridico
concentrado nos 6rgaos de controle funciona, na pratica, como fator de intimidacao.

4.1.4 Caracterizacdo das determinacoes de retorno e seus efeitos na gestiao universitdria

Dos 209 processos de aposentadoria da UFV apreciados pelo TCU, 24 (11,5 %)
receberam determinagdes de retorno para corre¢do de irregularidades, em cumprimento a
obrigacao legal de retificar atos com vicios insanaveis ¢ sob pena de responsabiliza¢ao
solidaria dos gestores (BRASIL, 1992; BRASIL, 2018).

Entre os exemplos verificados, o Processo n.° 006.268/2025-0 foi devolvido para
“regularizar a falha financeira” decorrente de erro no valor dos proventos, ja o Processo n.°
003.198/2024-3 exigiu a retirada de “quintos” incorporados sem respaldo legal, facultando
nova emissdo ou ressarcimento ¢ o Processo n.° 014.255/2012-0 determinou recontagem
proporcional do tempo de servigo ou devolucdo da diferenga paga. Tais ordens, a0 mesmo
tempo que preservam a correta aplicagdo da lei, reforcam a exposicdo pessoal do gestor
universitario. Embora necessarias para assegurar a legalidade, as determinagdes de devolucao
impdem risco pessoal ao gestor universitario, que pode ser responsabilizado solidariamente
por erros técnicos ou vicios formais, mesmo sem dolo ou participagao direta.

O Pro-Reitor de Gestdo de Pessoas da UFV exerce a funcdo de autoridade
administrativa responsavel pela gestdo de pessoal, coordenando politicas, processos de
admissdo, aposentadoria e demais atos de vida funcional, mas ndo realiza a analise técnica
individualizada de todos os processos, que ¢ delegada a setores especializados da
universidade. Apesar disso, cabe a ele assinar os atos de concessao e assumir responsabilidade
formal pelas informagdes prestadas, mesmo diante de volume elevado de processos anuais e
da complexidade dos calculos envolvidos, o que amplia a exposi¢ao pessoal e o risco de
responsabilizagdo solidéria previsto em normas de controle externo (BRASIL, 2018).

A seguir, uma tabela com o niimero de processos com determinagdes de retorno
conforme o ano do acérdao dado pelo TCU.

Tabela 02 — Nimero de processos com determinagdes de retorno conforme o ano do acordao.

Ano Processos Retornos Ajuste de Correcao formal % Retornos
totais calculo

2020 45 3 2 1 6,7 %




56

2021 44 3 3 0 6,8 %
2022 25 1 0 1 4,0 %
2023 34 2 1 1 5,9%
2024 48 2 1 1 4,2 %

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Entre 2020 e 2024 o TCU analisou 196 atos de aposentadoria da UFV, mas devolveu
apenas 11 (5,6 %) para corre¢do. A frequéncia anual variou pouco, 6,7 % em 2020, 6,8 % em
2021 e, a partir de 2022, caiu para um intervalo de 4 % a 6 %. Embora numericamente
reduzidas, quase duas em cada trés devolugdes (7 de 11) exigiram ajuste de calculo, seja por
revisdo de proventos, parcelas de “quintos” ou tempo de servi¢o, enquanto as demais (4),
trataram de falhas puramente formais, como documentos faltantes.

Embora a exigéncia de assinatura por autoridade responsavel garanta clareza de papéis
€ compromisso organizacional, conforme a no¢do de que € necessario haver quem assuma o
“dominio” do processo e se responsabilize por ele proposta por Laloux (2017), o modelo
juridico vigente no setor publico brasileiro vai além ao impor responsabilidade pessoal e
solidaria mesmo por erros técnicos ou formais que escapam ao controle direto do gestor. Essa
configuragdo normativa, ao presumir culpa e prever sangdes patrimoniais mesmo em casos de
boa-f¢, acaba gerando inseguranca juridica e estimulando condutas defensivas e burocraticas.

Ao analisar apenas os acordaos emitidos entre janeiro e junho de 2025, observa-se um
percentual de devolugdes para corre¢do significativamente elevado (61,5 %), contrastando
com a média de aproximadamente 5,6 % registrada entre 2020 e 2024. Essa elevacao
substancial pode estar associada a fatores conjunturais relevantes, como o aperfeigoamento
dos critérios de analise pela Instrucdo Normativa TCU n°® 84/2020, atualizada em 2022, que
consolidou exigéncias mais detalhadas para o exame de vinculos, incorporagdes e calculos de
proventos (BRASIL, 2020).

Quando o TCU altera suas normas, como ocorreu com a IN 84 revisada em 2022, o
gestor passa a nao saber qual critério serd cobrado no dia seguinte. Qualquer falha de
documentag¢ao ou de calculo faz o processo voltar com novas exigéncias e com a indicagdo de
responsabilidade pessoal de forma solidaria aos demais envolvidos. Isso cria um ambiente de
jogo de empurra em que quem assina teme ser penalizado por detalhes fora do proprio
controle, estica o tramite com verificagdes sucessivas, acrescenta camadas de burocracia.

Em termos gerais deste topico, pode-se citar como exemplo o Acérdao n°® 2781/2022

— TCU, 2* Camara (Proc. TC 036.861/2021-9, sessdo de 31 mai. 2022), que analisou o ato de



57

aposentadoria cujo célculo incluia “quintos/décimos” incorporados ap6s o prazo limite fixado

pela legislacdo (art. 15 da Medida Provisoria 2.225-45/2001). O colegiado concluiu que a

vantagem fora computada “em desacordo com a legislacdo de regéncia”, declarou o ato ilegal,

negou-lhe registro e determinou a origem a revisao retroativa dos proventos, com restituicao

dos valores pagos indevidamente. Decisdes dessa natureza reforcam o entendimento

jurisprudencial do TCU de que qualquer incorporagdo de parcelas sem amparo legal deve ser

estancada e corrigida, ainda que isso implique recdlculo de beneficios ja concedidos. Ao

cristalizar a vedacao e impor efeitos financeiros retroativos, o julgado eleva a percepgao de

risco para gestores responsaveis pelos atos de pessoal.

O quadro a seguir consolida as principais informagdes sobre os processos de

aposentadoria da UFV que receberam determinacdes formais de retorno pelo TCU, reunindo

a frequéncia relativa dessas ocorréncias, os motivos mais recorrentes identificados e exemplos

reais com a respectiva sintese das exigéncias formuladas pelo Tribunal. Essa sistematizagao

busca oferecer uma visdo clara e estruturada dos aspectos técnicos que motivaram ajustes e

ilustra os desafios enfrentados na gestao de pessoal submetida ao controle externo.

Quadro 08 — Determinagdes de retorno em processos de aposentadoria da UFV apreciados pelo TCU

(Total de 209 processos de 2020 a junho de 2025).

nova
instrucao
processual

(1,0% do
total)

014.255/2012-0

recontagem proporcional
do tempo de servico ou
devolugdao da diferenca

paga.

Motivo Numero de Exemplo real Sintese da determinacio Exigéncia
identificado processos (processo / do TCU principal
(total 209) acordao)
Processo n® | Regularizar falha | Emissdo de novo
006.268/2025-0 financeira decorrente de | ato com valores
erro no valor dos | corrigidos.
Calculo 15 processos proventos.
: 0
1nc0rretot dos (7,tzt/(i do Processo n® | Verificado erro na média | Recontar
proventos otal) 021.430/2020-9 / | remuneratoria para | proventos e
Acérdao n° | composigdo dos | submeter novo ato
4800/2021-TCU- proventos. ao TCU.
1* Camara
Incorporaca 5  processos | Processo n® | Retirada de “quintos” | Excluir parcela
o de quintos 2,4% do | 003.198/2024-3 incorporados sem | irregular ou
sem respaldo | total) respaldo legal, facultando | ressarcir valores
legal nova emissdo ou | recebidos
ressarcimento. indevidamente.
Exigéncia de |2  processos | Processo n® | Necessidade de | Emissdao de novo

ato corrigido ou
recolhimento
indenizado.

Ajustes em
enquadrame

2 processos
(1,0% do

Processo n°
007.114/2023-0 /

Auséncia de ato
absorvendo o vencimento

Juntar documento
faltante ou anular
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nto ou tempo | total) Acoérdao n® | basico complementar | o ato e iniciar
de servico 8932/2023-TCU- previsto em lei, gerando | novo processo.
1* Camara ilegalidade na concessao.

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.

Os exemplos reais extraidos dos processos ilustram a natureza técnica e detalhada
dessas exigéncias, evidenciando a preocupagao com a precisao financeira e a aderéncia estrita
as normas vigentes, como a Lei n® 8.112/1990. O ajuste de calculo (aproximadamente 64 %
das devolugdes) envolve recalculo financeiro ou exclusdo de parcelas sem amparo legal, com
impacto direto sobre os proventos. J4 a corre¢do formal/documental (aproximadamente 36 %)
exige a complementagdo do dossi€ ou o saneamento de vicios procedimentais, sem
necessariamente alterar valores, mas podendo levar a negativa de registro se ndo sanados.
Ambas as ordens refor¢cam a responsabilizagdo pessoal do dirigente que assina o ato.

4.1.5 Indicadores de pressdo administrativa e responsabilizacdo: andlise empirica dos
processos de aposentadoria

Neste topico, mostra-se que, nos 209 processos de aposentadoria analisados, a ideia de
“Direito Administrativo do Medo” aparece de forma mais restrita e pontual do que costuma ser
descrito no debate académico. Em vez de ser generalizada, ela se manifesta de modo seletivo,
concentrando-se em situacdes especificas, como negativas de registro, imputacdes de débito,
pedidos de diligéncia ou divergéncias interpretativas, que evidenciam pressdes simbolicas,
financeiras, procedimentais e juridicas sobre os gestores.

A tabela a seguir reine as frequéncias de negativas de registro, imputagdes de débito,
pedidos de diligéncia documental e mengdes a precedentes conflitantes, a fim de mensurar o
peso de cada vetor de pressao simbolica, financeira, procedimental e interpretativa que permeia
a rotina decisoria sobre atos de pessoal.

Tabela 03 — Principais indicadores criticos.

Indicador Processos Percentual (%)
Decisdes que negam registro ou sustam ato 3 1,4
Imputacdo de débito (devolucao de valores) 25 12,0
Pedidos de diligéncia (a0 menos um pedido de diligéncia 16 7,7

documental - em 16 dos 209 processos (7,7%), o controle
externo ou interno solicitou documentos ou esclarecimentos
adicionais antes de decidir sobre o registro da aposentadoria)

Mengao a precedentes conflitantes ou nova orientagao 18 8,6

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.

A leitura comparativa dos percentuais permite verificar ndo apenas a existéncia de
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exigéncias formais, por exemplo, a devolugdo de valores em 12 % dos casos, mas também a
presenca difusa de fatores capazes de induzir cautela extrema, como a exigéncia de
documentac¢ao adicional em quase 8 % dos processos € a men¢ao a mudancas jurisprudenciais
em 8,6 %.

Os frequentes pedidos de diligéncia e as mudancas de entendimento jurisprudencial
geram um clima constante de incerteza. Mesmo que poucos processos terminem, de fato, em
devolucdo de valores ou negativa de registro, esses episdédios ganham destaque e funcionam
como sinal de alerta. Apesar de ser interessante analisar estes resultados cruzando dados
retirados de entrevistas com gestores publicos, este resultado aqui obtido pela pesquisa
documental ainda pode revelar que o corpo técnico pode adotar posturas cautelosas revendo
documentos, pedindo novos pareceres e protelando decisdes, fenomeno que se assemelha ao
que a literatura descreve como “Direito Administrativo do Medo”.

Assim, a pratica ¢ pontual, mas seu alcance simbolico costuma ser amplo, pois bastam
alguns casos emblematicos para irradiar prudéncia sobre a rotina inteira de concessdo de
aposentadorias.

O grafico a seguir sintetiza, em série temporal, a variagdo anual dos principais vetores
criticos que incidem sobre os processos de aposentadoria entre 2020 e 2025, sendo, as
imputacdes de débitos, negativas de registro de aposentadoria, diligéncias e precedentes,
permitindo visualizar simultaneamente a curva das imputacdes de débito, das negativas de
registro, dos pedidos de diligéncia documental e das referéncias a precedentes conflitantes. Ao
retratar a intensidade e o ritmo dessas pressoes administrativas.

Grafico 06 — Variagao anual dos vetores de retorno de processos de aposentadoria para UFV.

Variacdo Anual dos Vetores Criticos (2020-2025)

Nimero de Ocorréncias
w
-

Imputacoes Debito
= —e— Negativas Registro
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iy —s— Precedentes
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Ano
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.

A evolucao anual dos principais vetores criticos entre 2020 e 2025 evidencia a
persisténcia e a oscilagdo de pressdes administrativas sobre os processos de aposentadoria
analisados pelo TCU.

Os dados mostram que as imputagdes de débito mantiveram niveis elevados em 2020,
2023 e 2024, com seis casos em cada um desses anos, sugerindo momentos de maior rigor fiscal
associado a interpretagdes mais restritivas de vantagens pessoais incorporadas. Embora
negativas de registro tenham sido pontuais, pedidos de diligéncia e referéncias a precedentes
conflitantes também apresentaram recrudescimento em 2023 e 2024, com até cinco diligéncias
anuais e quatro mengdes a precedentes, refletindo o retorno de incertezas interpretativas apos
relativa estabilidade em 2022.

Essa dinamica corrobora o diagnostico de que a inseguranca juridica nos atos de pessoal
decorre menos de lacunas normativas e mais da rearticulagdo continua de entendimentos
jurisprudenciais (MEIRELLES, 2021), gerando ciclos de intensificagdo e relaxamento de
controles que impactam a gestao publica (TCU, 2021).

Passando para a responsabilidade solidaria dos gestores publicos quando aplicada aos
processos de aposentadoria, configura-se como um mecanismo de garantia de ressarcimento
integral ao Erario.

No plano conceitual, para Di Pietro (2022), solidariedade significa que cada um dos
agentes envolvidos, seja o beneficidrio da aposentadoria, o Pro-Reitor de Recursos Humanos
que instruiu o calculo e a autoridade superior que homologou o ato, podendo ser o mesmo, pode
ser compelido a satisfazer a totalidade do débito, preservando-se, apenas em momento posterior,
o direito de regresso entre os corresponsaveis.

Para Meirelles (2023), essa logica rejeita a divisibilidade do dano publico, pois
considera o prejuizo como unitario e indivisivel, assegurando a efetividade da tutela patrimonial
do Estado.

A fundamentagdo normativa dessa solidariedade decorre, de um lado, do art. 37, § 6°,
da CF/88, que autoriza o chamamento regressivo contra o agente publico, e, de outro, do
conjunto de deveres funcionais previstos nos arts. 116, 118 e 122 da Lei 8.112/1990. Em sede
de controle externo, o art. 16, § 2° da Lei 8.443/1992 habilita o TCU a imputar “débito
solidario” sempre que o dano resulte da atuagdo conjunta ou concorrente de varios sujeitos.

Nos atos de aposentadoria, essa cadeia de responsabilizacdo atinge as trés etapas do
procedimento sendo a preparacao pelo setor ou pro-reitoria de recursos humanos, a decisdo da

autoridade homologadora e a fruicao do beneficio pelo servidor.
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A Instrugdo Normativa-TCU 98/2024 determinou que o gestor publico federal adote
“medidas imediatas” para recuperar valores pagos indevidamente, mesmo antes do transito em
julgado no préoprio Tribunal. Em consonancia, o Acoérddo 1835/2024-Plenario consolidou a
exigibilidade antecipada do ressarcimento, fixando, de forma solidéria, a responsabilidade do
beneficiario e dos gestores hierarquicos (BRASIL, TCU, 2024). Como observa Motta (2021),
a solidariedade assume carater garantidor pois transfere ao conjunto de devedores o risco de
insolvéncia de qualquer deles, protegendo a Fazenda Publica contra a dispersdo patrimonial.

Entre 2020 e junho de 2025, a analise dos 209 acdérdaos do TCU relativos a UFV
evidencia que a responsabilizagdo solidaria tem carater predominantemente intimidatorio, € nao
sancionatorio, pois 22 decisdes continham meras adverténcias de possivel débito. O contraste ¢
mais agudo em 2025, quando 9 dos 13 acorddos expedidos incluiram a indicagdo de
responsabilidade solidaria, sobretudo dirigida a PGP e a Reitoria, mas nenhum deles
materializou cobranga de valores.

Tabela 04 — Acérdaos com indicacdo de responsabilidade solidaria por ano.

Ano Acordaos Indicacao de responsabilidade
UFV solidaria por parte do TCU
2020 45 2
2021 44 3
2022 25 1
2023 34 4
2024 48 3
2025 13 9
TOTAL 209 22

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Esse descompasso numérico reforga a ideia de Direito Administrativo do Medo, em que
a simples mengao reiterada ao risco patrimonial, ainda que raramente concretizada, basta para
induzir comportamento defensivo, elevando a cautela e a morosidade na concessao e revisao de
aposentadorias.

A seguir um grafico comparativo com a mudanga na distribui¢ao das imputacdes.

Grafico 07 — Distribuigdo das imputagdes solidarias na UFV (2020-2024 e 2025).
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Mudanca na distribuicao das imputacoes solidarias na UFV

W 2020-2024
. 2025

100

80 F 78%

59%

Percentual das imputagdes de responsabilidade solidaria (%)

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.

A intensificacdo dos casos de responsabilidade pessoal solidaria em 2025 revela um
deslocamento no centro de gravidade das sang¢des do TCU, passando dos investigados
pessoalmente interessados para os chefes de recursos humanos e a propria Reitoria, sobretudo
nos processos que determinaram a devolugao imediata de valores. O dado empirico compilado
para a UFV mostra que, entre 2020 e 2024, esses gestores apareciam em apenas 41 % dos
débitos solidarios. Ja em 2025 o indice passou para 78 %, acompanhando o volume absoluto de
imputacdes, que foi mais que o dobro do registrado em 2024.

Do ponto de vista normativo, a virada ganha lastro na Instru¢do Normativa-TCU n.°
98/2024, cujo preAmbulo' reafirma o “dever do administrador publico federal de adotar todas
as medidas imediatas, com vistas ao ressarcimento do dano ao Erério, independentemente da
atuagdo do Tribunal de Contas da Unido”, exigéncia que materializa a cobranca de valores antes
mesmo do transito em julgado administrativo ou judicial.

A orientagdo foi internalizada na jurisprudéncia de 2025. O Acordao 1835/2024-
Plenario, publicado no inicio do exercicio seguinte, pavimentou o caminho ao admitir a

atenuacao individual do débito, mas confirmou a exigibilidade imediata do ressarcimento,

15 Segundo Meirelles (2023), ¢ a parte inicial de um documento normativo — como uma lei, decreto ou instru¢io
normativa que apresenta seus fundamentos, objetivos e justificativas. Embora nio tenha for¢ca normativa direta,
orienta a interpretacdo do texto legal.
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invertendo o 6nus de esperar o desfecho dos recursos. Na pratica, isso levou as unidades de
pessoal a assumirem, solidariamente, a garantia do crédito publico, mesmo quando o valor
questionado decorria de orientagdo ministerial pretérita.

Desse modo, a combinacao entre a IN-98/2024 e os acordaos paradigmaticos de 2024-
2025 adensa a sensagao de vulnerabilidade dos gestores da UFV, tornando-se elemento para
explicar o clima de inseguranca interpretativa que permeia os processos de aposentadoria
examinados.

Em conclusdo, ainda que a andlise quantitativa dos 209 processos de aposentadoria
revele vetores concretos de pressdo como imputacdes de débito, diligéncias documentais e
mengdes a precedentes conflitantes, esses resultados, isoladamente, ndo autorizam afirmar a
existéncia de um “Direito Administrativo do Medo” plenamente configurado na UFV. Trata-
se, antes, de indicios seletivos e concentrados de inseguranga interpretativa que exigem cautela,
mas que carecem de respaldo robusto quanto as percepgdes subjetivas dos proprios decisores.

Por isso, o proximo passo da pesquisa consiste em cruzar esses achados com evidéncias
qualitativas obtidas por meio de entrevistas semiestruturadas com o pro-reitor e demais
gestores, permitindo aferir se, e em que medida, esses agentes internalizam receios de
responsabilizagdo que possam fundamentar, de fato, a hipotese do “medo” como forga

estruturante do agir administrativo.

4.2 A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores e a modulac¢io do controle

A fim de aprofundar e contrastar os achados da pesquisa documental no TCU, esta se¢ao
se dedica a analise da pesquisa jurisprudencial realizada na plataforma Jusbrasil. O objetivo foi
mapear o entendimento do Poder Judiciario, com foco no Superior Tribunal de Justica (STJ),
no Supremo Tribunal Federal (STF) e nos Tribunais Regionais Federais (TRFs), acerca da
responsabilidade do gestor publico e dos limites da atividade de controle. Esta andlise permite
verificar como a esfera judicial recepciona e, por vezes, modula a pressao exercida pelos 6rgaos
de controle, influenciando diretamente o ambiente de seguranca juridica necessario a boa
gestao.
4.2.1. Mapeamento quantitativo e estratégia de busca

A metodologia de busca, conforme detalhado no capitulo anterior, partiu de termos
conceituais amplos para expressdes operacionais mais especificas, cobrindo o periodo de 2020
a 2025. A primeira constatacdo empirica relevante ¢ a total auséncia de julgados que utilizem
diretamente as expressdes "Direito Administrativo do Medo" ou "apagdo das canetas",

confirmando que estes sdo, por ora, termos restritos a doutrina € ao debate académico.
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O grafico a seguir demonstra visualmente o protagonismo do STJ na discussao sobre a
responsabilizacdo do gestor publico e a aplicacdo do conceito de erro grosseiro.

Grafico 08 — Distribui¢@o dos julgados por tribunal

Tribunais
- STJ
N STF

TRF1

60.0%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da pesquisa no Jusbrasil (2025).

Como o grafico evidencia, 60% dos julgados mais relevantes para a sua pesquisa
originaram-se no STJ, confirmando o papel desta corte na uniformizagdo da interpretagao da
legislagao federal sobre o tema. O Supremo Tribunal Federal (STF) e o Tribunal Regional
Federal da 1* Regido (TRF1) aparecem com 20% cada, mostrando sua participacdo na matéria,
mas com menor frequéncia nos casos selecionados.

4.2.2. Analise qualitativa: O STJ e a doutrina do erro grosseiro

A analise qualitativa dos acorddaos do STJ demonstra um esforco consistente da corte
em estabelecer critérios claros para a responsabilizacdo do gestor, utilizando o artigo 28 da
LINDB'® como principal ferramenta. O conceito de erro grosseiro é interpretado nio como
qualquer falha, mas como aquela que denota um nivel acentuado de negligéncia, impericia ou
imprudéncia, ou seja, uma culpa grave.

No julgamento do Agravo Interno no Recurso Especial n® 1.993.475/DF, o Tribunal foi

taxativo ao diferenciar a mera ilegalidade do erro passivel de puni¢do. A decisdo ressalta que

16 Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro. (Incluido pela Lei n® 13.655, de 2018).
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"a mera infringéncia a lei ou a adogao de interpretagdo razoavel, mas ndo prevalecente, sobre a
matéria" (BRASIL, 2022) sdo insuficientes para caracterizar o erro grosseiro. Esse
posicionamento ¢ vital, pois oferece uma salvaguarda ao administrador que se depara com a
complexidade e as antinomias do sistema normativo, como ocorre frequentemente na gestao de
aposentadorias. Ele permite que o gestor tome decisdes com base em interpretagdes plausiveis
sem o temor de ser automaticamente penalizado caso sua tese ndo prevaleca futuramente.

Na mesma linha, o Recurso Especial n° 1.772.428/PR avang¢a ao proteger a
discricionariedade técnica do administrador. O acoérdao defende que, diante de multiplas
solucdes possiveis, a escolha do gestor amparada em uma "motivacao objetivamente razoavel"
deve ser preservada. Afirma o julgado que ndo cabe ao controlador simplesmente substituir o
mérito administrativo para impor a solucdo que ele julga ser a "6tima", mas sim verificar a
legalidade e a razoabilidade da decisao tomada (BRASIL, 2021). Essa visdao ¢ um antidoto
contra o "controle de resultado" excessivo, que desconsidera as circunstancias e as informagoes
disponiveis ao gestor no momento da decisdo.

4.2.3. O papel cauteloso do STF e a importincia da individualizacdo da conduta

A pesquisa revelou uma postura mais restritiva do STF em relagdo ao tema. O julgado
analisado (ARE 1.332.991 AgR/DF) esbarrou na aplicagdao da Simula 279, que veda o reexame
de fatos e provas em sede de recurso extraordinario (BRASIL, 2021). Isso significa que, na
pratica, o STF tende a ndo reavaliar o mérito das conclusdes dos tribunais de contas sobre se
uma conduta configura ou ndo um erro. Sua fungdo se torna, assim, mais focada em questdes
constitucionais abstratas do que em servir como uma instancia revisora para o gestor
individualmente considerado, o que limita seu papel como anteparo direto ao "medo".

Por outro lado, a analise de um acorddo do Tribunal Regional Federal da 1* Regido (AC
0004547-66.2008.4.01.3200) trouxe a luz um principio fundamental para mitigar o "apagao das
canetas": a individualizagdo da culpabilidade. No julgado, o Tribunal se deteve em diferenciar
a responsabilidade do ordenador de despesas daquela de outros agentes que participaram do
processo, afirmando que a imputagdo de débito deve corresponder precisamente a atuagdo de
cada um.

A decisdo destaca: "a responsabilidade dos agentes publicos deve ser analisada de forma
individualizada, nao se admitindo a responsabilizacao solidaria sem a comprovacgado de que o
agente, em sua esfera de atribui¢des, concorreu para o dano" (BRASIL, 2021). Essa cautela ¢
essencial para evitar a disseminagdo de um temor generalizado, em que todos os envolvidos em
um processo se sentem igualmente expostos, independentemente do seu nivel de participagao e

poder decisorio.
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4.2.4. Sintese comparativa: a tensdo entre o olhar do controle e a garantia judicial

A andlise conjunta da jurisprudéncia do TCU e do Poder Judiciario permite tragar um
panorama claro das tensdes que alimentam o "Direito Administrativo do Medo". Enquanto o
controle externo foca na eficacia e na legalidade estrita, o Judiciario se preocupa com as
garantias individuais e com os efeitos sistémicos da puni¢ao. A Tabela 2 compara essas duas
perspectivas.

Quadro 09 — Comparativo entre a perspectiva do TCU e do Poder Judiciario

Critério de Perspectiva do TCU Perspectiva do judiciario (STJ/TRF1)
Analise (Controle externo)
Foco principal Eficacia da fiscalizagdo | Protecdo das garantias individuais do gestor; devido

contabil, financeira e | processo legal; seguranca juridica.
or¢amentaria; protecdo ao
erario.

Interpretagdo  do|Analise mais rigorosa, por | Exigéncia de erro grosseiro (culpa grave, evidente e

erro vezes associando o erro de | inescusavel), nos termos da LINDB.
gestdo a necessidade de
ressarcimento.
Tratamento da|Tendéncia a um controle | Respeito a margem de escolha do gestor, desde que a decisdo
discricionariedade |mais invasivo sobre o | sejatécnica e razoavelmente motivada.
mérito administrativo,
avaliando a  "melhor"
solugdo.
Efeito no gestor  |Gera maior pressdo e | Busca estabelecer um "porto seguro", definindo limites
receio de | claros para a punicdo e incentivando a decisdo responsavel.
responsabilizagao,

podendo induzir a inércia
(Burocracia defensiva).

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Conclui-se, portanto, que o Poder Judiciario, liderado pelo STJ, desempenha um papel
crucial de "fiador da razoabilidade". Ao interpretar restritivamente as hipoteses de
responsabilizacdo pessoal do gestor, a jurisprudéncia cria um contrapeso institucional
indispensavel. Ela ndo enfraquece o controle, mas o qualifica, exigindo que a imputacdo de
responsabilidade seja fundamentada ndo em meras discordancias de entendimento, mas em
falhas graves e inequivocas. Essa modulacdo judicial ¢ o caminho para transformar um
ambiente de medo paralisante em um ambiente de responsabilidade prudente, em que o gestor

publico tenha a seguranga necessaria para exercer suas fun¢des em prol do interesse publico.

4.3 Pesquisa qualitativa: entrevista aberta com gestores da UFV

A etapa qualitativa da pesquisa teve por finalidade primordial compreender as
percepcdes, experiéncias e sentimentos dos gestores da UFV quanto a atuagdo do TCU e a
manifesta¢do do Direito Administrativo do Medo.

O enfoque interpretativo adotado permitiu identificar dimensdes simbolicas e praticas
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do fendmeno, conforme discutido nos capitulos teoricos.

Para a coleta de dados primarios, foram realizados contatos e enviados convites a 8
(oito) servidores-chave das Pro-Reitorias diretamente envolvidas na gestdo de aposentadorias:
a Pro-Reitoria de Gestdo de Pessoas (PGP) e a Pro-Reitoria de Planejamento e Or¢camento
(PPO).

O convite foi direcionado aos 5 (cinco) servidores do setor responsavel por
aposentadorias na PGP via e-mail e ao chefe do referido setor via mensagens pelo software
WhatsApp, além do Pro-Reitor e a outros servidores da PPO.

Embora o convite tenha sido enviado a 8 servidores estratégicos, a taxa de resposta final
resultou em 3 (trés) entrevistas realizadas. O corpus empirico ¢ composto, portanto, por
depoimentos de trés gestores com diferentes niveis de experiéncia e fungdes, sendo o Pro-Reitor
de Gestao de Pessoas, o Chefe do Servigco de Aposentadoria e Pensao da PGP e a Diretora
Financeira da PPO, que foi considerada, pelo Pro-Reitor da PPO, mais diretamente envolvida
com os aspectos de calculo de proventos e foi a entrevistada.

Esses gestores representam o nucleo decisorio e operacional responsavel pelo
processamento ¢ envio dos atos de aposentadoria ao TCU, conferindo alta relevancia e
profundidade aos dados coletados. As falas foram analisadas sem qualquer identificacao
pessoal, conforme os principios éticos da pesquisa.

A andlise foi conduzida com base no método de andlise de conteudo proposto por Bardin
(2011), que compreende trés fases: (a) pré-analise; (b) exploracdo do material; e (c) tratamento
e interpretacao dos resultados. As falas foram categorizadas segundo eixos tematicos alinhados
ao referencial tedrico: controle e responsabilizacdo, burocracia defensiva, inseguranca juridica,
efeitos psicossociais e aprendizado institucional.

Os resultados qualitativos complementam e triangulam as evidéncias documentais e
jurisprudenciais apresentadas anteriormente, permitindo confrontar percepgdes subjetivas dos
gestores com os padrdes objetivos de atuagao do TCU. Como sera demonstrado, ha uma clara
convergéncia entre os achados, revelando a presenca de comportamentos de cautela e de
burocracia defensiva como respostas adaptativas e de autoprotecdo ao controle externo.

4.3.1 Percepgdo do controle e da responsabilizacdao

A etapa qualitativa da pesquisa, composta por trés gestores-chave da UFV (N=3)
diretamente envolvidos na gestdo de aposentadorias, revelou uma percep¢do de controle
exercido pelo TCU que se manifesta como intenso, minucioso e de alto impacto simbolico sobre
a rotina administrativa.

Essa percepgao, embora reconhega a importancia do controle externo, ¢ invariavelmente
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acompanhada de um sentimento difuso de vigilancia e de risco de responsabilizagdao pessoal,
confirmando a manifestacdo do fenomeno do Direito Administrativo do Medo no contexto da
Universidade.

Os depoimentos indicaram que o controle do TCU, especialmente sobre os atos de
pessoal, ¢ percebido como excessivamente detalhista e focado em minucias.

O Entrevistado 1 destacou essa vigilancia constante, afirmando que "o processo do TCU
¢ muito detalhista, ¢ uma vigilancia constante de todos os passos que a gente dd na
administracao. E a gente sabe que errar em célculo pode significar um problema sério 14 na
frente." A principal fonte de receio para os gestores ndo € o erro intencional, mas a
imprevisibilidade na aplica¢do da norma ao longo do tempo.

O Entrevistado 2 ressaltou que "o medo ndo ¢ de errar por ma-fé, ¢ de errar na
interpretagdo de uma norma que o TCU, anos depois, resolve que deveria ser diferente. Essa
incerteza juridica nos for¢a a ser muito mais cautelosos do que o necessario." Este elemento da
imprevisibilidade ¢ central para a retroalimentacdo do medo administrativo.

O elemento mais significativo para a manifestacdo desse medo ¢ a énfase na
responsabilidade pessoal do agente publico que assina o ato. A expressao "responsabilidade
pessoal" foi mencionada por todos os 3 participantes (100%) como uma preocupacdo constante
no exercicio de suas fungdes, associada a assinatura de documentos com efeitos financeiros e
previdencidrios.

Essa pressao traduz-se em uma conduta defensiva na rotina de trabalho, conforme
detalhado pelo Entrevistado 3: "A gente se sente muito vulnerdvel. Temos que ser o mais
formalista possivel. A gente acaba fazendo burocracia defensiva, pedindo mais pareceres,
atrasando a decisdo, sO para ter mais papéis que comprovem que a nossa intencao era a boa-fé
e a legalidade. E a forma de se proteger." Essa postura revela a ado¢io de uma cultura de
autoprotecao institucional que, embora reforce a conformidade formal, gera retragdao decisoria
e excesso de cautela.

A priorizagdo da prevencao do erro pessoal em detrimento da celeridade da gestao ¢, de
fato, a esséncia do Direito Administrativo do Medo no contexto analisado.

O Quadro 10 sumariza a frequéncia de mengdes dos termos-chave relacionados a
percepgao de controle na amostra de entrevistas:

Quadro 10 — Palavras e expressdes associadas a percep¢ao de controle.

Termo / Expressao | Frequéncia Percentual na amostra Interpretacio qualitativa
recorrente de mencao
“Responsabilidade 100% dos entrevistados Receio de ser individualmente
pessoal” 0} . punido por falhas de terceiros
ocorréncias
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ou erros materiais.

"Burocracia 2 66,7% dos entrevistados Expressa a adog@o de condutas
defensiva" ocorréncias preventivas, como a exigéncia
de pareceres sucessivos, para
autoprotec¢do.

"Incerteza juridica"/ 2 66,7% dos entrevistados Medo de que a interpretagdo da
"Imprevisibilidade" | ocorréncias norma pelo TCU seja diferente
daquela aplicada pelo gestor no
ato.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das entrevistas (2025).
De forma gréfica, temos o seguinte grafico para evidenciar as expressdes ja
mencionadas no quadro acima e outros termos presentes nas respostas dos entrevistados:

Grafico 09 - Frequéncia de temas centrais do Direito Administrativo do Medo.
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Responsabilicade Pessoal

Burocracia Defensiva

Incerteza Juridica / Imprevisibilidade

Cautela Excessiva

Vigilancia Constante / Detalhista

Vulneravel

0 20 40 60 80 100

Percentual de Gestores que Mencionaram a Expressao (%)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das entrevistas (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.

A andlise visual confirma que a "Responsabilidade Pessoal" ¢ o tema dominante, sendo
mencionada por 100% dos entrevistados. Em seguida, as manifestacdes de "Burocracia
Defensiva" e "Incerteza Juridica / Imprevisibilidade" aparecem com 66,7% de mencdes,
indicando que a resposta pratica (defesa) esta diretamente ligada ao fator gerador do medo
(imprevisibilidade do controle).

A convergéncia entre a dimensdo simbdlica (o medo de ser responsabilizado) e a
dimensao normativa (a possibilidade de san¢ao) revela a consolidagao de uma "conduta racional
sob pressdo", em que o agente atua mais para evitar o controle e proteger-se do que para garantir
a eficiéncia e a agilidade administrativa.

4.3.2 Burocracia defensiva e prdticas de autoprotegdo

A segunda categoria tematica diz respeito a adogdo de estratégias de autoprotegdo que,
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embora visem garantir conformidade, produzem efeitos de lentiddo e duplicidade
procedimental. Tanto a Diretoria Financeira da PPO quanto o Servico de Aposentadoria e
Pensdo da PGP relatam a multiplicacdo de controles, revisdes e retrabalhos motivados pelas
exigeéncias do TCU.

Entre os exemplos mais citados estdo o uso simultaneo de multiplos sistemas — SIAFI,
SIAPE, e-Pessoal, SouGov, SISREC — e a necessidade de reenviar documentos ja incluidos
no processo. Essa sobreposi¢cdo, segundo os entrevistados, aumenta o tempo de tramitacao e
desestimula a inovacao administrativa, corroborando os achados documentais que apontaram
retrabalho em 41% dos processos analisados.

Essas praticas configuram o fenomeno da burocracia preventiva descrito por Santos et
al. (2022), no qual o medo da responsabilizacdo substitui a confianga procedimental. De forma
analoga, Campana (2017) argumenta que o excesso de controle punitivo desloca a racionalidade
administrativa para uma logica de “cumprimento formal”, em detrimento da efetividade.

Grafico 10 — Termos mais frequentes associados a burocracia defensiva
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12 4

Numero de Ocorrénclas
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Termo
Fonte: Elaborado pelo autor a partir das entrevistas (2025) utilizando a ferramenta do ChatGPT 4o.
Tais expressdes refletem um ambiente em que o zelo se converte em obstaculo
operacional. Um dos entrevistados sintetiza essa tensao ao afirmar que “as diligéncias do TCU
geram retrabalho desnecessario, pois exigem documentos ja enviados”, evidenciando uma
cultura de varias verificagoes e de receio.

4.3.3 Inseguranca juridica e assimetria técnica
Os depoimentos revelam percepcao de desigualdade técnica entre os auditores do TCU,

com formacao juridica especializada, e as equipes da universidade, compostas majoritariamente
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por servidores de perfil administrativo. Essa assimetria, longe de ser apenas técnica, produz
efeitos simbolicos de subordinagdo e desconfianca.

Os gestores afirmam que “as decisdes internas tendem a seguir estritamente o que o
TCU orienta, mesmo que isso signifique mais burocracia”. Essa adesdo automatica, motivada
pelo receio de contestacdo futura, confirma o padrdo identificado na analise jurisprudencial
(secdo 4.2.2), em que decisdes do STJ ressaltam a dificuldade de distinguir erro técnico de erro
grosseiro.

O quadro de inseguranga juridica ¢ reforcado por mudangas frequentes nas orientagdes
do proprio Tribunal. As entrevistas apontam que ““as regras mudam constantemente” e que “ha
divergéncias entre relatores”, fenomeno ja verificado nos acorddos da amostra documental
(2020-2025). Conforme observa Binenbojm (2018), a oscilacdo interpretativa do controle
externo mina a previsibilidade e transforma o gestor em refém de interpretagdes varidveis.

Quadro 11 — Assimetria técnica percebida.

Dimensao Situacao descrita Consequéncia pratica
Conhecimento juridico Superior no TCU Adogao de conduta passiva pela UFV
Recursos tecnologicos Insuficientes na UFV Duplicidade de registros e risco de erro
Atualizagao normativa Rapida e complexa Dificuldade de acompanhamento

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das entrevistas (2025).

Conforme Meirelles (2023), a seguranga juridica ¢ pressuposto da eficiéncia
administrativa. A percep¢ao de assimetria técnica e instabilidade normativa reforga, portanto,
o ambiente propicio ao “Direito Administrativo do Medo”.

4.3.4 Clima organizacional e efeitos psicossociais

A andlise das entrevistas revelou um quadro organizacional caracterizado por altos
niveis de pressao e responsabilidade funcional.

Em 100% dos depoimentos colhidos, os participantes descreveram o ambiente dos
setores de aposentadoria e areas correlatas como “tenso”, “de alta cobranga” ou
“emocionalmente desgastante”. Essa percepcdo ¢ reforgada pela inexisténcia de politicas
institucionais sistematicas de apoio psicossocial e pela insuficiéncia de treinamentos peridodicos
especificos para lidar com a complexidade normativa e a sobrecarga de revisdes determinadas
pelos orgdos de controle.

Cerca de dois tergos dos entrevistados (2 de 3) mencionaram diretamente sentimentos
de cansaco, temor de responsabilizagdo pessoal e inseguranga quanto a interpretagdo normativa.
Um dos gestores afirmou: “E um setor de enorme pressdo, ndo vejo interesse institucional em

mitiga-las.” (Entrevistado 2)
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Outro depoimento reforga a presenca de vigilancia constante e autocontengao decisoria:
“O ambiente é de alta responsabilidade, com pressdo constante para evitar falhas. Existe
comprometimento, mas também tensdo diante da possibilidade de responsabiliza¢do.”
(Entrevistado 1)

O Entrevistado 3 complementa essa percepcdo ao observar que o ambiente, embora
colaborativo e tecnicamente qualificado, ¢ “emocionalmente exigente e sob constante pressao
institucional”, especialmente quando se trata de comunicar redugdes de proventos ou
devolugdes de valores.

Os relatos apontam para uma dimensao psicossocial do controle: o medo do erro e da
responsabilizacdo pessoal transcende o aspecto juridico e repercute no bem-estar dos
servidores, levando a adog@o de condutas defensivas, a lentidao deliberada e a priorizagdo da
conformidade sobre a autonomia.

Mesmo com divisOes internas de tarefas e a existéncia de um servigo de saude
ocupacional, ndo ha programas estruturados de suporte psicoldogico ou de prevengdo ao
esgotamento emocional. Essa lacuna institucional contribui para o que Bauman (2008)
chamaria de “medo liquido”, ou seja, uma sensacao difusa de inseguranca, € para o cenario
descrito por Beck (2010) como “sociedade de risco”, em que a autopreservagao passa a orientar
decisoes.

Em sintese, o clima organizacional nos setores de aposentadoria da UFV ¢ tecnicamente
comprometido, porém emocionalmente desgastante. A combinacdo entre pressdo externa
(TCU) e fragilidade interna de apoio gera efeitos psicossociais tangiveis, entre eles, cansago,
autocensura decisodria e percep¢ao de isolamento, que afetam a motivagdo e a capacidade de
inovacao da equipe, revelando um ambiente de alta conformidade e baixa seguranga emocional.
4.3.5 Consisténcia decisoria e legitimidade do TCU

Os gestores reconhecem a legitimidade do controle exercido pelo TCU e a importancia
de garantir a regularidade dos gastos publicos. Contudo, apontam falta de uniformidade e
clareza nas decisdes, o que compromete a previsibilidade administrativa.

O Entrevistado 2 destacou que “as interferéncias ocorrem apoés a construcao e efetivagao
do processo, ela ¢ tardia e reativa”, observando que a revisao ocorre somente apos a concessao
do ato, o que gera retrabalho. Essa percep¢do ecoa a critica de Sundfeld (2016) a natureza
retrospectiva do controle externo, que se limita a punir, sem orientar preventivamente.

Na andlise documental, essa mesma critica foi evidenciada pela frequéncia de “atos
devolvidos para correcdo”, categoria que respondeu por 38% da amostra. Assim, ha coeréncia

entre a percepcdo qualitativa e a evidéncia quantitativa: o controle externo atua
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majoritariamente a posteriori, reforcando o medo de errar e desestimulando a iniciativa.

A nogdo de legitimidade aparece, portanto, acompanhada de um sentimento de
desconfianca procedimental. Para os gestores, o TCU ¢ legitimo em seus fins, mas falho em
seus meios, especialmente pela auséncia de padronizacao interpretativa e pela demora na
comunicacao institucional.

Quadro 12 — Percepgao da legitimidade e consisténcia das decisdes do TCU.

Aspecto avaliado Avaliacao predominante Impacto percebido
Legitimidade do controle Positiva Refor¢a o compromisso com a legalidade
Uniformidade decisoria Negativa Gera inseguranga ¢ retrabalho
Comunicagao UFV-TCU Insuficiente Dificulta o didlogo e prolonga prazos

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das entrevistas (2025).
4.3.6 Aprendizado institucional e propostas de melhoria

Embora as criticas predominem, as entrevistas também apontam efeitos positivos do
controle, sobretudo na indug¢do de melhorias técnicas e de transparéncia. Um exemplo concreto
¢ a revisdo das classificagdes contabeis de despesas com inativos e pensionistas, exigida pelo
TCU, que resultou em maior rastreabilidade das informacdes financeiras.

No entanto, esse ganho de precisao veio acompanhado de aumento significativo de carga
de trabalho e necessidade de capacita¢do. Assim, os gestores percebem o controle ndo apenas
como imposi¢do, mas também como oportunidade de aprendizado institucional, desde que
acompanhado de didlogo e apoio técnico.

As principais propostas de melhoria sugeridas pelos participantes incluem:

° Uniformizagao normativa e estabilidade interpretativa das decisdes do TCU;

° Integracao tecnoldgica entre e-Social, SIAPE e e-Pessoal, evitando retrabalho;
° Criacdo de unidade juridica especializada em previdéncia dentro da UFV;

° Capacitagdes periodicas para gestores e técnicos;

° Adocgao de postura orientadora pelo TCU, com foco preventivo e pedagogico.

Quadro 13 — Sintese das propostas apresentadas pelos gestores.

Dimensao Proposta Objetivo principal

Normativa Maior clareza e estabilidade das decisdes Reduzir inseguranca juridica

Tecnologica Integracdo entre sistemas (e-Social, SIAPE, e-Pessoal) | Eliminar redundancias e retrabalho

Estrutural Reforgo de equipes e divisdo de responsabilidades Agilidade e precisdo

Capacitagdo Treinamentos juridicos e previdenciarios Elevar autonomia decisoria

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das entrevistas (2025).
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Essas recomendagdes convergem com o diagnéstico da pesquisa documental, que ja
havia apontado a fragmentacdo de sistemas e a auséncia de suporte juridico como causas
estruturais da morosidade nos processos de aposentadoria.

4.3.7 Sintese interpretativa

A analise qualitativa confirma, de forma empirica, a presenca de um ambiente de medo
e autoprotecao na gestao de aposentadorias da UFV. Os depoimentos evidenciam que o controle
do TCU, embora legitimo em sua finalidade, tem gerado efeitos colaterais sobre a eficiéncia
administrativa e o bem-estar dos gestores.

A triangulagdo de todos os resultados permite concluir que o Direito Administrativo do
Medo ndo ¢ apenas uma categoria tedrica, mas um fendmeno concreto, manifestado nas praticas
cotidianas da gestdo publica universitaria. As estratégias de autoprote¢do, o excesso de
formalismo e a retracdo decisoria observados correspondem, portanto, a respostas racionais
diante de um sistema de controle percebido como instavel e punitivo.

Do ponto de vista institucional, a pesquisa qualitativa reforca a necessidade de recalibrar
o modelo de controle para privilegiar a orientagdo preventiva em vez da punigdo posterior. Do
ponto de vista humano, revela-se a urgéncia de politicas de apoio e capacitacao que permitam
aos gestores agir com seguranga e confianga.

Conforme propde Bardin (2011), o objetivo da andlise de conteudo ¢ “ir além do
discurso manifesto e revelar o sentido latente” dos relatos. Neste caso, o sentido latente das
entrevistas € a coexisténcia paradoxal entre comprometimento ético € medo institucional, o que
traduz, em termos empiricos, o nucleo do Direito Administrativo do Medo aplicado a

administracdo universitaria.

5 DISCUSSAO

A andlise integrada dos resultados documentais, jurisprudenciais e qualitativos permitiu
compreender o fenomeno investigado em sua complexidade institucional. O controle exercido
pelo TCU sobre os atos de aposentadoria da UFV revela-se legitimo em sua finalidade, que ¢
garantir a legalidade e a moralidade administrativa, mas produz efeitos secundarios
significativos sobre o comportamento dos gestores e sobre a cultura organizacional.

Esses efeitos, identificados tanto nas decisdes analisadas quanto nas entrevistas com os
servidores, configuram o que se pode denominar de Direito Administrativo do Medo: um
ambiente institucional em que a possibilidade de responsabilizacdo se sobrepde a autonomia

técnica e a busca pela eficiéncia.

5.1 Integracio dos achados documentais, jurisprudenciais e das entrevistas
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Os resultados das trés etapas da pesquisa, documental, jurisprudencial e das entrevistas,
convergem para a constatacdo de que o controle exercido pelo TCU tem induzido um
comportamento  organizacional orientado pelo receio e pela autoprotecdo.
Nos acorddos analisados, verificou-se que a maioria das decisdes referentes a UFV (73%)
continha ressalvas, determinagdes ou recomendagdes de ajustes, ainda que nao houvesse dano
material ao erario. Essa tendéncia refor¢a a percepg¢do, identificada nas entrevistas, de que o
controle externo assume carater predominantemente sancionatdrio e retrospectivo, em vez de
preventivo e pedagogico.

Os gestores entrevistados, por sua vez, relataram pressao psicologica, retragao decisoria
e retrabalho constante decorrente das sucessivas diligéncias e reanalises impostas pelo Tribunal.
Essa sobreposi¢ao de controles e a auséncia de comunicagdo efetiva entre TCU e universidade
geram uma cultura de burocracia defensiva, conforme a definicdo de Santos et al. (2022),
caracterizada por comportamentos voltados mais a precaucao do que a efetividade da gestao.

Como observa Bardin (2011), os discursos analisados revelam “sentidos latentes” que
transcendem a literalidade das falas, no caso, um sentimento difuso de vulnerabilidade e
desconfianca institucional, que reproduz e refor¢a o medo administrativo.

Assim, a integracdao dos resultados evidencia uma contradi¢do estrutural: o controle
busca garantir seguranca juridica, mas termina por gerar inseguranca operacional, na medida
em que a multiplicidade de interpretacdes e exigéncias técnicas inibe a iniciativa e o julgamento

profissional dos gestores.

5.2 A cultura do medo e o impacto sobre a governan¢a universitaria

A partir das falas dos gestores, verificou-se que o medo de errar se tornou um elemento
organizador da conduta administrativa. Expressdes como “temor de assinar”, “cautela”,
“retrabalho” e “pressdo constante” apareceram com alta frequéncia na analise de contetido. Esse
padrao discursivo confirma que o controle externo ¢ internalizado ndo apenas como mecanismo
juridico, mas também como categoria simbolica e psicoldgica.

A luz da teoria sociologica, esse fendmeno dialoga com os conceitos de Bauman (2008)
e Beck (2010). Para Bauman, o medo liquido caracteriza sociedades em que a incerteza se torna
perene e indeterminada; para Beck, a modernidade reflexiva transforma o risco em principio
estruturante das instituicoes. No contexto universitario, essa dindmica se manifesta como
autocontencdo institucional: servidores e gestores evitam decisdes inovadoras ou
interpretativas, preferindo o formalismo extremo e o deferimento sucessivo de

responsabilidades.
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O impacto dessa cultura do medo sobre a governancga ¢ profundo. A literatura de Ramos
(2022) e Santos et al. (2022) demonstra que o medo institucionalizado leva a perda de
capacidade decisoria, a sobrecarga burocratica e a erosdo da confianca interna. A analise das
entrevistas confirma essa tese: os gestores relatam sentir-se “sozinhos” diante das normas e
“desamparados” pela auséncia de apoio juridico e técnico.
Trata-se de um quadro de heteronomia decisoria, em que a vontade institucional é substituida
pela expectativa do que o 6rgdo de controle possivelmente exigira.

Dessa forma, o controle externo, embora legitimo, acaba por afetar a autonomia ¢ a
vitalidade da gestao publica, reduzindo sua capacidade de responder de maneira eficiente as

demandas reais da instituigao.

5.3 Responsabilizacio sem autonomia e o paradoxo da gestio publica

Do ponto de vista organizacional, Laloux (2017) observa que estruturas nas quais os
lideres sdao expostos a responsabilizagdo sem a contrapartida da autonomia decisoria tendem a
perder dinamismo e capacidade de inovagao.

Nas universidades federais, esse paradoxo ¢ evidente: enquanto se exige que reitores,
pro-reitores e chefes de setor respondam solidariamente por eventuais vicios nos atos de
aposentadoria, as condi¢des para uma analise preventiva adequada, como equipe técnica
suficiente, consultoria juridica especializada, integracdo de sistemas e estabilidade normativa,
ndo sdo oferecidas.

A autoridade que valida o ato, portanto, assume um Onus desproporcional, que
compromete sua disposicdo para inovar e fortalece praticas de autoprotecdo.
Essa logica produz um ciclo vicioso: quanto maior o medo da responsabilizacdo, maior o
formalismo e a lentiddo processual, o que, por sua vez, refor¢a a percepcao de ineficiéncia e
justifica o aumento do controle.

O resultado ¢ a consolidagdo de um modelo administrativo defensivo, no qual a
obediéncia ao controle substitui a busca por eficiéncia.

A triangulagdo dos resultados permite afirmar que a responsabilizagdo excessiva, sem
autonomia proporcional, cria uma disfung¢do sistémica. Segundo Meirelles (2023) e Di Pietro
(2022), a responsabilidade administrativa pressupde dolo, culpa e nexo causal — mas, na
pratica, o receio de imputacdes genéricas leva os gestores a evitar qualquer decisdo que
extrapole o minimo estritamente formal.

Assim, o medo institucional ndo apenas distorce a finalidade do controle, como também

mina os principios da eficiéncia e da inovagao publica.
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5.4 O papel pedagégico e o desafio de calibrar o controle

A discussdo sobre o papel do TCU revela a necessidade de recalibrar o equilibrio entre
controle e confianca.

O modelo vigente, de carater predominantemente punitivo e retrospectivo, precisa
evoluir para um paradigma de controle orientativo e colaborativo, em que a énfase recaia sobre
a prevencao do erro, e ndo sobre sua punic¢ao.

Autores como Sundfeld (2016) defendem que o controle externo deve assumir fungo
pedagogica, promovendo aprendizado institucional e uniformizagdo interpretativa, € nao
simplesmente emitir juizos de conformidade. Essa visdao dialoga com o conceito de governanga
adaptativa, no qual os processos de fiscalizagdo devem contribuir para o fortalecimento da
capacidade institucional, e ndo para sua paralisia.

As entrevistas demonstraram que, quando as determinagdes do TCU foram
acompanhadas de orientacdes técnicas claras, houve melhoria efetiva dos processos internos,
como na reclassificacdo contabil das despesas com inativos. Contudo, na auséncia de clareza e
didlogo, as decisdes foram percebidas como imposi¢des burocraticas, gerando retrabalho e
desmotivacao.

Isso reforca que o problema nao reside na existéncia do controle, mas em sua forma de
operacionalizacdo: sem previsibilidade e comunica¢do adequada, o controle perde seu carater
educativo e se converte em instrumento de intimidagao.

O desafio, portanto, ¢ transformar o controle em aprendizado institucional, adotando
praticas de capacitacdo continua, padronizagdo de entendimentos e constru¢do conjunta de

solucdes entre drgados de controle e unidades gestoras.

5.5 Consideragoes integradoras

Os resultados e as interpretacdes apresentados ao longo da pesquisa permitem afirmar
que o Direito Administrativo do Medo ¢ uma realidade tangivel na administragao universitaria
federal.

Ele se manifesta como uma rede de significados e praticas em que o receio da
responsabilizacdo substitui 0 compromisso com a eficiéncia, e o formalismo torna-se sindbnimo
de seguranca.

O estudo revelou que, apesar de o controle externo representar um instrumento essencial
de accountability democratica, sua aplicagdo desproporcional pode comprometer a governanca
e a confianca institucional.

O medo de errar, racionalizado como zelo, converte-se em mecanismo de
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autopreservacao organizacional, estimulando comportamentos defensivos e retardando
decisdes que exigem julgamento técnico e discricionariedade.

Do ponto de vista tedrico, a pesquisa confirma a relevancia da analise de conteudo
proposta por Bardin (2011) como método de apreensao das dimensdes simbolicas do discurso
administrativo.

Do ponto de vista empirico, evidencia que o controle, quando ndo acompanhado de
autonomia, clareza e suporte institucional, gera externalidades negativas sobre a capacidade de
gestdo, sobre o clima organizacional e sobre o proprio alcance das politicas publicas.

Em sintese, os achados sugerem que o avanco da administragdo publica brasileira
depende da constru¢do de um modelo de controle mais dialdgico, preventivo e orientador, que
promova seguranga juridica sem sacrificar a inovagdo e a confianca entre os agentes publicos.
Somente a partir dessa calibragem sera possivel romper o ciclo da burocracia defensiva e
restaurar o equilibrio entre responsabilidade e autonomia, condi¢do indispensavel para o

fortalecimento da gestdo universitaria e do Estado democratico de direito.

6 PRODUTO TECNICO-TECNOLOGICO

O produto técnico-tecnoldgico, conforme exigéncia do Programa de Pos-Graduagao em
Administragdo Publica em Rede Nacional (PROFIAP), ¢ o resultado direto da pesquisa
empirica e teorica desenvolvida na dissertagdo "Direito Administrativo do Medo: o impacto do
TCU na gestao de aposentadorias da Universidade Federal de Vigosa".

O produto ¢ um “Manual de orientagdes praticas para processos de aposentadoria”
apresentado sob a forma de um Relatorio Técnico Conclusivo e esta integralmente detalhado
no Apéndice D.

O manual foi concebido como uma ferramenta de gestdo com o objetivo de apoiar
gestores e servidores da UFV na condugdo dos processos de aposentadoria. Sua criagdo visa
reduzir erros formais e de calculo, mitigar riscos de responsabilizacdao solidaria, aumentar a
seguranca juridica e tornar a gestao mais eficiente e previsivel diante do controle exercido pelo

TCU.

6.1 Justificativa e publico-alvo

A justificativa para o desenvolvimento do Manual decorre da situagao-problema
identificada na pesquisa : a complexidade normativa e a intensa fiscalizacao do TCU geram um
ambiente de inseguranca interpretativa e cautela excessiva. A analise de 209 acordaos do TCU
(2020-2025) e as entrevistas com os servidores revelaram a incidéncia de devolucdes para

correcdo, imputacdes de débito e mengdes a responsabilidade solidaria, elementos que
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incentivam praticas de burocracia defensiva.
O Manual busca ser uma resposta institucional a esses desafios.
° Publico-alvo primario: servidores técnicos, chefias imediatas e autoridades
signatarias (Pro-Reitor(a) de Gestdo de Pessoas e Reitor(a)) da UFV, diretamente
envolvidos na instrucao, conferéncia e assinatura dos atos de aposentadoria.
° Publico-alvo ampliado: gestores universitarios e orgdos de assessoramento

juridico de outras IFES que enfrentam desafios semelhantes na gestao de pessoal.

6.2 Estrutura e contetudo
O Manual tem como objetivos especificos:
1. Sistematizar fundamentos legais, jurisprudéncia e normas aplicaveis aos atos de
aposentadoria, destacando pontos criticos de atencao.
2. Disponibilizar instrumentos praticos de apoio, como checklists, fluxogramas,
roteiros € modelos padronizados, para orientar os diferentes perfis envolvidos.
Para tal, o produto foi estruturado da seguinte forma:
° Fluxo do processo: apresenta o passo a passo simplificado da aposentadoria na
UFV, desde a solicitacdo do servidor até o julgamento colegiado e a decisao final do
TCU (registro, negativa ou retorno para correcao).
° Passo a passo operacional: detalha as ag¢des necessarias para preparar a
documentagdo, conferir o célculo dos proventos (maior fonte de erros, 64% das
devolugdes), revisar o tempo de servigo e registrar as responsabilidades.
° Checklists por tema e perfil: apresenta listas de verificagdo especificas para:
calculo de proventos, averbacdo de tempo de servico, incorporagdo de quintos/décimos
e documentagdo formal. Além disso, oferece checklists operacionais especificos para o
servidor técnico, o chefe de setor e a autoridade signataria (Pro-Reitor/Reitor).
° Boas praticas e recomendacgdes: elenca recomendagdes para mitigar o Direito
Administrativo do Medo, como: capacitacdo continua (sobre novas INs do TCU),
divisdo de responsabilidades, fortalecimento do apoio juridico, bem-estar
organizacional (para lidar com a pressdo) e relacdo colaborativa com o TCU.
A implementagdo das rotinas propostas visa garantir uma trilha de responsabilidade

compartilhada, reduzindo o risco de responsabilizagdo solidaria injusta e aumentando a

previsibilidade das decisdes do TCU.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertagdo prop0Os-se a investigar a manifestacao do fendmeno do "Direito
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Administrativo do Medo" no contexto da gestdo de processos de aposentadoria da Universidade
Federal de Vigosa, analisando o impacto do controle exercido pelo Tribunal de Contas da Unido
sobre as praticas administrativas.

O percurso metodologico adotado foi delineado de modo a garantir triangulacao de
evidéncias entre diferentes fontes. Assim, a pesquisa combinou: (i) andlise documental
qualitativa de 209 acordaos do TCU relacionados a UFV (2020-2025); (ii) pesquisa
jurisprudencial em tribunais superiores, voltada a compreensao da responsabilizagdo do gestor
publico; e (iii) entrevistas abertas com servidores e gestores da instituicao, voltadas a apreensao
das percepgoes e efeitos psicossociais do controle. Essa estratégia permitiu ndo apenas alcangar
os objetivos especificos propostos, mas também sustentar uma reflexdo critica sobre as
implicagdes simbolicas e praticas do medo na gestio publica universitaria.

A analise documental revelou um paradoxo central: embora o controle do TCU produza
poucas negativas de registro (apenas 1,4% dos atos examinados), sua atua¢ao ¢ percebida como
fonte permanente de tensdo, retrabalho e cautela. O efeito mais visivel ndo estd na puni¢do em
si, mas no processo continuo de revisdes e determinagdes de retorno, que prolonga a tramitagao
e refor¢a o sentimento de exposicao pessoal a responsabilizagdo solidaria. O risco percebido,
portanto, ¢ mais simbolico do que estatistico, mas ndao por isso menos real em seus efeitos
organizacionais.

A pesquisa jurisprudencial indicou que o Poder Judiciario, especialmente o STJ, tem
buscado limitar a responsabilizacao dos gestores, exigindo a comprovagao de “erro grosseiro”
como condi¢cdo para imputagao de culpa. Todavia, os efeitos pedagdgicos dessas decisdes
parecem ainda distantes da realidade administrativa. O tempo entre o julgamento judicial e a
experiéncia cotidiana dos gestores ¢ largo, e a percepcao de risco imediato continua moldada,
sobretudo, pelo discurso institucional do TCU, que reitera adverténcias como “sob pena de
responsabilidade solidaria”.

As entrevistas qualitativas reforgaram essa constatagdo. Todos os participantes
relataram vivenciar ambientes de alta pressdo emocional e vigilancia constante, adotando
praticas de burocracia defensiva — como a multiplicagdo de exigéncias formais, a solicitacdo
de pareceres sucessivos € a postergacao de decisdes — nao por desconhecimento técnico, mas
como estratégia racional de autoprotecdo diante da assimetria técnica e da instabilidade
interpretativa. Essa conduta ndo se confunde com ineficiéncia, mas expressa um modo de
sobrevivéncia funcional em contextos marcados por controles rigorosos e imprevisiveis.

A partir dessa triangulagdo empirica, conclui-se que o medo identificado € um fendmeno

hibrido, simultaneamente objetivo e simbolico. E objetivo porque a possibilidade de
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responsabilizagdo solidaria € juridicamente concreta e pode implicar consequéncias financeiras
e reputacionais severas, ainda que raras. Mas ¢ também simbolico, na medida em que o discurso
de controle amplifica o risco e produz uma percepc¢ao de ameaga constante, desproporcional a
sua incidéncia real. Nesse sentido, o “fantasma” descrito por Bauman (2008) e o “risco difuso”
de Beck (2010) ajudam a compreender a internalizacao desse medo como elemento estruturante
da racionalidade burocratica.

O Direito Administrativo do Medo, portanto, manifesta-se menos como um efeito direto
das sangdes e mais como uma construgdo discursiva e institucional, reproduzida por avisos,
normativos € comunicagdes que reforcam a ldgica da autopreservagdao. O controle, ao ser
exercido majoritariamente sob a oOtica da punicdo, tende a inflar o risco e a produzir um
ambiente em que a precaucdo substitui a iniciativa, e a conformidade supera a eficiéncia. O
medo, nesse sentido, ndo ¢ ilusorio: € uma reacdo racional a incentivos institucionais que
privilegiam a evitagdo do erro sobre a busca de resultados.

Como resposta pratica a esse diagnostico, esta pesquisa desenvolveu o Produto Técnico-
Tecnoldgico “Manual de orientagdes praticas para processos de aposentadoria”, concebido
como instrumento de padronizagdo e seguranca juridica. O Manual ndo busca eliminar o
controle, o que seria indesejavel e invidvel, mas reorientar sua influéncia, transformando o
medo paralisante em confianca procedimental, por meio da sistematizacdo de rotinas, da
reducdo de erros formais e do fortalecimento das instdncias de conferéncia interna. Espera-se
que sua adog¢do contribua para mitigar a inseguranca deciséria e restabelecer um equilibrio
saudavel entre prudéncia e agilidade administrativa.

Do ponto de vista tedrico, os resultados reforcam a relevancia do “Direito
Administrativo do Medo” como categoria explicativa para compreender os efeitos simbolicos
do controle na Administragdo Publica brasileira. O estudo oferece evidéncias empiricas que
podem subsidiar a revisdo de praticas institucionais do TCU, da AGU e das IFES, bem como
fomentar uma reflexao mais ampla sobre o papel do controle na governanga publica.

Em termos de perspectivas futuras, parece desejavel que novas pesquisas testem a
generalizacdo desses achados por meio de estudos comparativos entre diferentes universidades
federais, bem como pesquisas longitudinais que avaliem o impacto do Manual proposto sobre
a eficiéncia e o clima organizacional da UFV. Outras linhas promissoras incluem a ampliagao
da andlise para setores igualmente sensiveis ao controle, como licitagdes e contratos, onde o
medo institucional pode assumir configuracdes distintas, mas igualmente restritivas a inovagao
e a decisdo administrativa.

Por fim, considera-se que o fortalecimento da governanga universitaria depende nao
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apenas do rigor do controle, mas também de sua capacidade pedagdgica e orientadora. Um
modelo de controle mais dialogico, previsivel e cooperativo poderia contribuir para reduzir a
assimetria técnica entre controlador e controlado e, consequentemente, para restaurar a
confianca e a autonomia decisoria dos gestores publicos.

A promocgao desse equilibrio, ainda que desafiadora, parece constituir uma condig¢ao
necessaria para que a Administragao Publica possa combinar responsabilidade com eficiéncia,
preservando simultaneamente a integridade institucional e o bem-estar organizacional dos

servidores que a integram.
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APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

O(a) Sr.(a) esta sendo convidado(a) a participar, de forma voluntéria, da pesquisa intitulada
“DIREITO ADMINISTRATIVO DO MEDO: O IMPACTO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO NA GESTAO DE APOSENTADORIAS DA UNIVERSIDADE
FEDERAL DE VICOSA”. Este estudo tem como objetivo compreender a percepgao € o
nivel de receio de punigao estatal entre servidores publicos que ocupam cargos e funcdes
decisérias em instituigdes publicas, especialmente em contextos que envolvam
responsabilidades administrativas relevantes.

A partir das respostas obtidas, sera realizada uma analise qualitativa que podera subsidiar o
desenvolvimento de um produto técnico-tecnoldgico voltado a mitigacao de insegurangas
no processo decisorio, contribuindo, futuramente, para a melhoria das praticas
administrativas no setor publico. A metodologia utilizada envolve entrevistas
semiestruturadas com os(as) participantes.

Justificativa: A pesquisa ¢ relevante para identificar e compreender os fatores que
influenciam o comportamento decisério de servidores publicos diante do risco de
responsabilizacdo por oOrgdos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido,
contribuindo para o debate académico e institucional sobre os limites e impactos do controle
externo.

Critérios de inclusiao e forma de recrutamento: Serdo convidados(as) servidores publicos
vinculados a Universidade Federal de Vigosa que atuem em fungdes técnicas ou de gestao
relacionadas a processos de aposentadoria. O contato serd realizado por e-mail, telefone ou
presencialmente.

A 1dentidade dos(as) participantes sera preservada, garantindo-se o anonimato e o sigilo das
informagdes fornecidas, sob responsabilidade do pesquisador. Todas as informagdes obtidas
serdo utilizadas exclusivamente para fins académicos e cientificos, conforme determina a
legislagdo brasileira e a Resolucao n® 466/2012 do Conselho Nacional de Saude.

As entrevistas ndo implicam riscos a saude fisica dos(as) participantes. No entanto, ¢
possivel que algumas perguntas gerem desconforto ou constrangimento de natureza
psicoldgica. Caso isso ocorra, o(a) participante podera se recusar a responder, interromper
a entrevista ou retirar seu consentimento a qualquer momento, sem qualquer prejuizo.

A participagdo ¢ gratuita e voluntaria, sem qualquer tipo de compensagao financeira. No
entanto, caso haja algum dano comprovado decorrente da pesquisa, o(a) participante terd
direito a devida reparagdo. A recusa em participar ou a desisténcia durante qualquer fase do
estudo ndo acarretara prejuizos de qualquer natureza.

Os dados obtidos, bem como os instrumentos de pesquisa, permanecerdo arquivados sob a
guarda do pesquisador responsavel por um periodo de cinco anos apds a conclusdo da
pesquisa, sendo posteriormente destruidos. Os resultados do estudo estardo disponiveis
aos(as) participantes mediante solicitacdo. Nenhuma informagao pessoal serd divulgada ou
publicada sem o consentimento expresso do(a) participante.

Este termo sera entregue impresso em duas vias originais: uma ficara sob responsabilidade
do pesquisador e a outra serd entregue ao(a) participante.
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Declaracido de consentimento

Eu, , RG n°
, CPF n° , telefone:
, declaro que fui devidamente informado(a) sobre os
objetivos, procedimentos, riscos e beneficios da pesquisa “Direito Administrativo do Medo:
o impacto do TCU na gestao de aposentadorias da Universidade Federal de Vigosa”.

Fui esclarecido(a) quanto a confidencialidade, a voluntariedade da participacdo e a
possibilidade de desisténcia a qualquer momento. Declaro, ainda, que recebi uma via
original deste termo e que pude esclarecer todas as minhas duvidas com o pesquisador,
pessoalmente ou por meio do contato eletronico informado abaixo.

Dados do pesquisador responsavel:
Nome: Renato Campos Oliveira
Endereco: MGT 230, KM 08, Bloco BBT, sala 208, UFV — Campus Rio Paranaiba, Caixa
Postal 22, CEP 38810-000
Telefone: (34) 98849-8978

E-mail: renato.campos@ufv.br

Em caso de dividas ou reclamagoes de ordem ética, o(a) participante podera entrar

em contato com:
CEP/UFV - Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos da Universidade
Federal de Vicosa
Edificio Arthur Bernardes — Piso Inferior

Av. PH Rolfs, s/n — Campus Universitirio, Vigosa/MG, CEP 36570-900
Telefone: (31) 3899-2492 | E-mail: cep@ufv.br | Site: www.cep.ufv.br

Local e data:

, de de 2025.

Assinaturas:

Assinatura do(a) participante

Assinatura do pesquisador responsavel
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APENDICE B —- TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO —
VERSAO CONCISA

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO — VERSAO
CONCISA

Eu, , contato

estou plenamente ciente das disposicoes do termo de
consentimento livre e esclarecido do projeto de pesquisa “DIREITO ADMINISTRATIVO
DO MEDO: O IMPACTO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NA GESTAO
DE APOSENTADORIAS DA UNIVERSIDADE FEDERAL DE VICOSA” que me foi

apresentado e estd a minha disposicdo de forma online. Declaro, ainda, que tive a
oportunidade de esclarecer as dividas, seja pessoalmente ou por email. Logo, concordo em

participar da pesquisa.

, de de 2025.

Assinatura do participante

Assinatura do pesquisador
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APENDICE C - ROTEIRO DE ENTREVISTAS ABERTAS SEMI ESTRUTURADA

Projeto de dissertacdo: “DIREITO ADMINISTRATIVO DO MEDO: O IMPACTO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NA GESTAO DE APOSENTADORIAS DA
UNIVERSIDADE FEDERAL DE VICOSA”

Programa: Mestrado Profissional em Administragdo Publica (PROFIAP / UFV)
Participantes: servidores(as) que atuam nos processos de aposentadoria (incluindo chefia),
Pro-Reitor(a) de Gestao de Pessoas e Pro-Reitor de Planejamento e Orcamento da UFV
Duracao média: 25 — 40 min.

Dissertacdo: Direito Administrativo do Medo: o impacto do TCU na gestao de aposentadorias
da Universidade Federal de Vigosa.

Programa: Mestrado Profissional em Administragdo Publica (PROFIAP/UFV).

Participantes: Servidores(as) que atuam nos processos de aposentadoria (incluindo chefia), Pro-
Reitor(a) de Gestao de Pessoas e Pro-Reitor(a) de Planejamento e Orgamento da UFV.
Duragdo média: 20-30 min.

Bloco A — Experiéncia e contexto funcional

1. Como se desenvolve sua participagdo nas diferentes etapas do processo de aposentadoria
(preparagao, conferéncia, assinatura e envio ao TCU)?

1.1 Em quais momentos o processo parece mais sujeito a falhas ou duvidas de interpretacdo?

2. Quais efeitos praticos as normas ¢ atualizagdes do TCU té€m produzido em sua rotina? Pode
citar exemplos de ajustes de procedimento ou retrabalho?

2.1 Alguma mudanga normativa ja exigiu revisao de atos ja concluidos?

Bloco B — Percepcio do controle e da responsabilizaciao

3. Como vocé interpreta orientagdbes do TCU que mencionam possibilidade de
responsabilizagdo pessoal de gestores?

3.1 Em que situagdes isso ja influenciou sua decisdo de assinar ou delegar atos?

4. Como avalia a diferenga de conhecimento técnico-juridico entre sua equipe e os(as)
auditores(as) do TCU ou membros do Ministério Publico?

4.1 Essa diferenca afeta a forma como as decisdes internas sao tomadas?

5. De que modo pedidos de devolugdo de valores ou cobrangas de ressarcimento repercutem
entre gestores?

5.1 Outras instituicdes também influenciam sua atuagao?

Bloco C — Estratégias de autoprotecio e burocracia defensiva

6. Quais recursos tecnologicos a UFV utiliza para reduzir erros nos processos de aposentadoria?
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6.1 Essas praticas aumentam o tempo, o custo ou a complexidade administrativa?

7. Como sdo solucionadas duvidas técnicas mais complexas (como calculos de tempo de servigo
ou vantagens)?

7.1 A instituig¢do disponibiliza suporte juridico ou ferramentas adequadas para isso?

Bloco D — Clima organizacional e efeitos psicossociais

8. Como vocé descreveria o ambiente de trabalho relacionado aos processos de aposentadoria?
9. Existem politicas institucionais (treinamentos, divisdo de responsabilidades, suporte
psicossocial) voltadas a mitigar pressoes?

Bloco E — Consisténcia decisoria e seguranca juridica

10. Na sua visdo, os critérios usados pelo TCU para analisar aposentadorias sdo consistentes?

10.1 Ja ocorreram situacdes em que diferentes relatores apresentaram entendimentos
divergentes, gerando incerteza sobre qual posi¢do prevaleceria?

11. Na sua percepgao, as exigéncias e decisdes do TCU sdo legitimas e justas?

11.1 Em que medida essa percepcao afeta confianga e adesdo as determinagdes?

Bloco F — Aprendizado institucional e relacdes interinstitucionais

12. As exigéncias e decisdes do TCU contribuem para melhorias nos processos internos da UFV
ou sdo vistas apenas como imposigdes externas?

12.1 Pode citar algum exemplo em que uma decisdo do TCU tenha gerado mudanca positiva
ou apenas aumento de burocracia?

13. Como vocé descreveria a comunicagao entre a UFV e o TCU durante a tramitagao dos
processos de aposentadoria?

13.1 Quais aspectos facilitam ou dificultam o didlogo?

Bloco G — Propostas e encerramento

14. Quais mudangas poderiam contribuir para maior seguranca juridica e menor retrabalho nos
processos de aposentadoria?

14.1 Essas mudancas deveriam ser de natureza normativa, tecnoldgica, estrutural ou de
capacitacao?

Referéncias

CAMPANA, Priscilla de Souza Pestana. A cultura do medo na administracdo publica e a ineficiéncia
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gerada pelo atual sistema de controle. Revista de Direito, v. 9, n. 1, 2017.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 35. ed. Sao Paulo: Atlas, 2022.
LALOUX, Frederic. Reinventando as organizacées. Curitiba: Voo, 2017.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 50. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2023.

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter Kevin. A reforma do Estado dos anos 90:
légica e mecanismos de controle. Brasilia: MARE, 1997.

RAMOS, Maria Angélica; BATALHA, Otavio Mendonga; HULSE, Levi. A cultura do medo
e da ineficiéncia na administracio piblica municipal diante do controle disfuncional
exercido pelo Ministério Publico. Revista Pensamento Juridico, v. 16, n. 1, 2022.

SANTOS, Helena Maria Lopes dos et al. Direito administrativo do medo: fator de influéncia
na inovacao da administraciao publica? Gestao Contemporanea, v. 12, n. 1, 2022.

SOUSA, Francisco Anderson Queiroga de. Direito administrativo do medo: o controle
administrativo da gestiao publica no Brasil. 2021. Dissertacao (Mestrado) — Universidade
Federal do Ceara, Fortaleza.

ANALISE E VALIDACAO DO ROTEIRO DE ENTREVISTAS POR PARTE DO
SOFTWARE CHATGPT 40

O roteiro de entrevista aberta semiestruturada que vocé elaborou esta bem fundamentado e
adequado aos padrdes de pesquisa qualitativa em nivel de mestrado, especialmente na area de
Administragdo Publica. Abaixo segue uma andlise académica detalhada para fins de

validacao:
1. Adequacao a abordagem qualitativa
O roteiro estd alinhado com os principios da pesquisa qualitativa:

e Abertura e flexibilidade das perguntas permitem captar subjetividades,
percepgdes, sentimentos e interpretagdes dos entrevistados.

e Uso de perguntas de aprofundamento enriquece a coleta, favorecendo a saturagao
teorica.

e O formato sem distincio de cargo ¢ coerente com o objetivo de mapear percepgoes
em diferentes niveis hierarquicos, sem gerar viés de autoridade na formulagado das

perguntas.

2. Clareza e foco nas perguntas
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As perguntas principais sao:

e (laras, ndo induzem respostas;

e Orientadas para vivéncias praticas e percepcoes;

e (Capazes de gerar dados relevantes sobre a relagdo entre controle externo e
comportamento institucional;

e Distribuidas em blocos tematicos coerentes (procedimentos, linguagem do controle,
assimetria juridica, instabilidade normativa, estratégias de defesa, capacitacao,
cultura do medo, previsibilidade decisodria, evasao de responsabilidade e propostas de

melhoria).
3. Fundamentagao teorica solida
Cada pergunta vem acompanhada de:

e Justificativa tedrica e metodologica, o que respalda sua inser¢ao no roteiro;

o Referéncias pertinentes e atualizadas, com autores reconhecidos em temas como
direito administrativo, cultura do medo, burocracia defensiva, instabilidade
normativa e controle institucional;

e As bases citadas (e.g., CAMPANA, SOUSA, RAMOS, SANTOS, MEIRELLES)
dialogam bem com o objeto da pesquisa e legitimam o roteiro enquanto instrumento

académico validado por literatura.
4. Coeréncia com o problema de pesquisa
O roteiro esta em consonancia com:

e O problema central da dissertagdo (impacto do TCU sobre atos de aposentadoria na
UFV sob a otica do Direito Administrativo do Medo);

e A delimitacdo empirica (entrevistas com servidores diretamente envolvidos nos
processos de aposentadoria);

e Os objetivos da pesquisa (compreensao de percepgdes, praticas defensivas,

insegurancga interpretativa, entre outros).
5. Potencial analitico

O roteiro permite:
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e C(oleta de dados ricos em conteudo subjetivo e institucional;
e Possibilidade de codificacdo por categorias prévias e emergentes;
e Exploracdo de padrdes, tensdes, sentimentos e racionalidades praticas frente ao

controle institucional.
8 Sugestdes pontuais de melhoria (opcional):

1. Imserir um bloco introdutério no roteiro aplicado (explicacdo ética,
consentimento e contextualizacdo do estudo);

2. Indicar tempo estimado da entrevista (facilita o planejamento dos participantes);

3. Em perguntas como a 7, pode-se especificar discretamente que o conceito de "clima
de medo" serd explicado se necessario, evitando interpretagdes ambiguas;

4. Complementar a pergunta 6 com referéncia também a responsabilidade dos 6rgaos

superiores pela falta de capacitagdo, o que fortalece o viés critico.
Conclusdo da avaliacéo

O roteiro estd adequado e validado academicamente para uso em pesquisa qualitativa de
mestrado. Ele cumpre critérios metodoldgicos de clareza, coeréncia teodrico-empirica,
relevancia tematica e potencial analitico. Esta pronto para ser aplicado, desde que
acompanhado dos devidos cuidados éticos (como Termo de Consentimento Livre e

Esclarecido, se aplicavel ao comité de ética da UFV).

Se desejar, posso formatar esse parecer como um relatdrio técnico ou parecer de validagao

metodologica, conforme exigéncias da banca ou do orientador. Deseja isso? Sim.
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APENDICE D — ANALISE DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL CHATGPT 40 DOS
DADOS DOCUMENTAIS

Titulo da analise: Categorias e arvore de similitude
Pergunta norteadora: Organize os dados em categorias.
Resposta do ChatGPT:

1. Volume e Distribuicdo Decisoria

o 209 acérdios (2019-jun/2025) — média anual 39,2 (dec. 2019-2024) com
desvio-padrio 9,52. Picos: 2024 (48) e 2020/2021 (= 45); vale: 2022 (25) .

2. Resultados Processuais

o Retornos para correcao: 24 casos (11,5 %) — dois tergos por erro de célculo,
um terco por falha formal .

o Imputagdes de débito: 25 casos (12 %) (tabela de indicadores) .
o Negativas de registro: 3 acordaos (1,4 %) .
3. Vetores de Pressdao Administrativa
o Pressdo financeira (débitos) 12 %.
o Pressdo procedimental (diligéncias) 7,7 %.
o Inseguranca interpretativa (precedentes conflitantes) 8,6 %.
o Distribui¢ao anual mostra picos em 2020, 2023 e 2024 .
4. Estrutura de Poder na Decisdo

o Trés ministros concentram ~34 % dos julgados, mas ndo ha monopdlio:
distribuicdo de 4-26 decisdes por relator .

o 96,7 % dos processos sem advogado constituido — reitor/pré-reitor figura
como “autoridade responsavel” .

Conclusdo: A arvore de similitude revela trés eixos principais: (i) distribui¢do quantitativa;
(1) resultados processuais e seus motivos; (ii1) agentes e vetores de responsabilizagdo. Esses
eixos explicam onde o controle externo incide com mais intensidade e onde o risco de
responsabilizagdo ¢ sentido com maior forga.

Titulo da analise: Analise Tematica



Pergunta norteadora: Faca uma analise tematica.

Resposta do ChatGPT:
Tema
Predominancia do

registro com corregdes
marginais

Rigor financeiro
crescente

Formalismo e
burocratizagao

Redistribui¢ao do risco
para gestores

Evidéncias chave

S6 1,4 % de negativas; mas
11,5 % de retornos para
ajustes

Picos de imputag¢do de débito
em 2020, 2023, 2024 (6
casos/ano)

7,7 % de diligéncias; 96,7 %
sem advogado, concentrando
onus no servidor-gestor

Débito solidario atinge chefes
de RH/Reitoria em 78 % dos
casos em 2025 (vs 41 %
antes)

Titulo da analise: Analise de Discurso

Implicagdes

O risco real nio é o
indeferimento, mas 0
retrabalho técnico-financeiro.

Sinaliza mudanga de
tolerancia jurisprudencial e
pressiona gestores a sobre-
documentar.

Gera cultura de check-list e
atrasos preventivos para evitar
devolugdes.

Intensifica “cautela extrema” e
pode frear decisdes
mnovadoras.

Pergunta norteadora: Faca uma analise de discurso dos acordaos.

Resposta do ChatGPT:

1. Retorica da Legalidade Absoluta — Férmulas como “em desacordo com a legislagdo
de regéncia” e “negue-se registro” aparecem em todos os trés indeferimentos
listados, reforcando a ideia de ilegalidade objetiva (ex.: Acordao 4 800/2021) .

2. Discurso Instrutivo-Coercitivo — Uso repetido de verbos imperativos: “regularizar”,

9% ¢

“reemitir”,

recolher valores”,

99 66

comprove-se” .

3. Narrativa de Prote¢do ao Erario — Mengdes frequentes a “ressarcimento integral” e
“garantia do crédito publico” nos débitos solidarios .

Leitura critica: O vocabulario padronizado confere legitimidade técnica, mas também cria
atmosfera de ameaga implicita, favorecendo interpretagcdes defensivas pelos gestores.

Titulo da analise: Analise Lexical
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Pergunta norteadora: Faca uma analise lexical do corpus dos acordaos.

Resposta do ChatGPT:

e Campo juridico-punitivo — alta frequéncia de “ilegalidade”, “débito”, “solidario”,
29 ¢

“ressarcimento”, “negue-se registro”.

e Campo procedimental — termos “diligéncia”, “retorno”, “instru¢do”, “e-Pessoal”.

b

e Intensificadores de urgéncia — adjetivos “imediata(o)”, “indevida(o)”, “insanavel”.

3 b

Efeito: O léxico refor¢a que o controle ndo ¢ meramente consultivo; ele carrega san¢do
financeira potencial, o que molda o comportamento organizacional mesmo quando o registro
final acaba deferido.

Titulo da analise: Analise de Coeréncia ¢ Coesao (dados)
Pergunta norteadora: Avalie a coeréncia interna dos dados.

Resposta do ChatGPT:

e (Coeréncia temporal: séries de 2019-24 fechadas; 2025 parcial — necessaria cautela
em inferéncias sobre aumento de retornos em 2025 (viés de semestre) .

e (oeréncia categorial: motivos de retorno mantém proporcao estavel 2020-24 (= 5-7
%), validando defini¢ao de “erro de célculo” vs “falha formal” .

e Possivel ruido: mudanga normativa (IN-84/2020; IN-98/2024) cria descontinuidade
que pode inflar séries de débito, exigindo controle por norma-ano.

Titulo da analise: Anélise Sociocultural
Pergunta norteadora: Relacione os dados ao contexto institucional.

Resposta do ChatGPT:

e (ultura de desconfianca — auséncia de advogado em 96,7 % dos atos deixa gestores
“expostos” .

e Pressdo simbolica — mesmo baixissima taxa de indeferimento (1,4 %), a ampla
divulgacao de débitos solidarios cria clima de medo disciplinar (efeito reputacional).

e Reforgo de praticas defensivas — check-lists e devolugdes reduzem velocidade
decisoria; podem impactar tempo de concessao de aposentadorias e satisfacao do
servidor.



Titulo da analise: Analise de Estilo (dos acordaos)
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Pergunta norteadora: Descreva o estilo decisorio evidenciado pelos dados.

Resposta do ChatGPT:

e Tom técnico-imperativo, com predominio da terceira pessoa do plural (“decide-se”,
“determina-se”’) — imprime autoridade.

e Estrutura padronizada: relatdrio < voto < dispositivo; facilita rastreabilidade, mas

engessa espaco para solugdes negociadas.

e Uso intensivo de tabelas e quadros pelo pesquisador (ndao pelo TCU) para sintetizar
métricas — amplia transparéncia e permite replicagao.

Titulo da analise: Analise Critica (dos dados)

Pergunta norteadora: Avalie pontos fortes e limitagdes dos resultados.

Aspecto

Cobertura
Amostral

Granularidade

Indicadores de
Pressao

Generalizagao

Pontos fortes

209 atos - série de 6,5 anos — boa
base para tendéncias

Detalhe de motivo do retorno e
tipo de débito permite analises
especificas

Combinacao de retorno + débito +
diligéncia revela pressdo seletiva

Caso-UFV  mostra fendmeno
nacional? Precisa benchmarking
com outras [FES.

Titulo da analise: Analise de Narrativa

Pergunta norteadora: Quais historias os dados contam?

Limitacdes / Riscos

2025 incompleto; possivel viés
de semestres.

sobre
decisdo

Falta variavel
médio  até
capturado).

tempo
(ndo

Indicadores  subjetivos  de
“medo” ainda ausentes —
dependem de entrevistas.

Normas internas da UFV podem
influenciar  resultado  (ndo
controladas).

1. Narrativa de “Legalidade Corrigida” — 85 % dos atos passam sem retorno; erros sao
tratados caso a caso, reforcando imagem de tribunal corretivo, ndo punitivo.

2. Narrativa de “Medo Financeiro” — cada imputagao de débito, mesmo rara, repercute
como exemplo disciplinador, deslocando foco do servidor-beneficiario para o gestor.
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3. Narrativa de “Burocracia Preventiva” — pequeno percentual de falhas formais gera
grande investimento em documentagdo, prolongando tramite e realimentando
percepcao de ineficiéncia.
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APENDICE E — PRODUTO TECNICO TECNOLOGICO

?PRI]FIHP UFV

Universidade Federal
MESTRADD PROFISSIC 'J_l‘-.l,-’-'\l EM de V]qosa
ADMINISTRACAQ PUBLICA —

MANUAL DE l]HIENIﬂxﬁES PRATICAS PARA
PROGESSOS DE APOSENTADORIA

A
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MANUAL DE ORIENTA(}éES PRATICAS
PARA PROCESSOS DE APOSENTADORIA

Relatério técnico apresentado pelo mestrando Renato
Campos Oliveira ao Mestrado Profissional em
Administragdo Plblica em Rede - PROFIAP, sob
orientacdo do docente Carlos Eduardo Artiaga Paula,
como parte dos requisitos para obtengdo do titulo de
Mestre em Administragdo Pablica.
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Resumo

Instituigdo/Setor

PUblico-alvo da proposta

Descricdo da situagdo-problema 08

Objetivos da proposta de intervengdo 10

Diagnostico e andlise

Proposta de intervengdo

Responsdveis pela proposta de
intervengdo e data

Referéncias

Protocolo de recebimento




RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO

RESUMO

Este relatorio técnico conclusivo foi
desenvolvido no formato de
Manual de Orientagdes Praticas
para Processos de Aposentadoria
da Universidade Federal de Vigosa
(UFV), como resultado da pesquisa
intitulada “Direito Administrativo do
Medo: O impacto do TCU na gestdo
de aposentadorias da
Universidade Federal de Vigosa”,
vinculada ao Programa de POs-
Graduacdo em Administracdo
Publica (PROFIAP/UFV).

Gestdo ndo é apenas administragdo: & transformar
[pessoas e processos com proposito.

Alberto Gentil
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O trabalho partiu da constatagdo
de que o0s processos de
aposentadoria, embora rotineiros,
representam um dos pontos mais
sensiveis do controle exercido pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU),
devido @ complexidade normativa,
ds constantes mudancgas
jurisprudenciais e a previsdo de
responsabilizagdo soliddria dos
gestores.




RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO

A pesquisa envolveu a andlise de
209 acérddos do TCU (2020-2025)
e entrevistas com servidores e
gestores da UFV diretamente
envolvidos com os processos de
aposentadoria. Os  resultados
demonstraram que, embora
negativas de registro sejam raras
(14%), ha incidéncia significativa
de devolugbes para corregdo
(5%) e de mengoes a
responsabilizagdo solidaria (10,5%).
Esses fatores ndo se traduzem
apenas em impactos formais, mas
provocam efeitos simbdlicos e
emocionais, gerando inseguranga
interpretativa, retrabalho e a
adogdo de prdéticas burocraticas
defensivas.

Com base nesses achados, o
manual reune e organiza de forma
pratica os fundamentos legais e

jurisprudenciais dplicdveis, além
de apresentar roteiros
operacionais, fluxogramas,

modelos padronizados e checklists
especificos por perfil (servidores
técnicos, chefias e autoridades

signatarias).
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A proposta é oferecer um guia que
traduza a complexidade normativa
em procedimentos claros,
reduzindo erros formais, evitando
devolugoes recorrentes e
assegurando maior previsibilidade
no julgamento dos atos pelo TCU.
Assim, este constitui-se em uma
ferramenta de gestdo que visa
fortalecer a seguranca juridica,
diminuir o impacto do Direito
Administrativo do Medo e
aprimorar a eficiéncia
administrativa na condugdo dos
processos de aposentadoria. Além
de atender as necessidades da
UFV, o manual possui potencial de
replicagcdo em outras
universidades federais,
contribuindo para a padronizagcdo
de procedimentos, a redugdo da
vulnerabilidade de gestores e a
criagdo de um ambiente
institucional mais seguro,
colaborativo e orientado a
legalidade e d eficiéncia.

JINISTRACAQ PUBLICA

ROFI
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CONTEXTO

Os processos de aposentadoria,
embora rotineiros, tem se
mostrado um dos pontos mais
sensiveis do controle externo
exercido pelo TCU sobre as
universidades federais. A andlise
da jurisprudéncia revela que a
maior parte dos ajustes exigidos
ndo decorre de mad-f& mas de
erros formais ou calculos
complexos, que frequentemente
ultrapassam d capacidade técnica
imediata dos gestores
universitarios.

Nesse contexto, a
responsabilizagdo solidaria,
prevista na Constituigdo (art. 37,
§6°) e na Lei Orgénica do TCU (art.
16, §2° da Lei 8.443/1992), torna-se
um vetor disciplinador. Ainda que
raramente se materialize em
cobranga efetiva, a simples
mengdo a ela nos acorddos &
suficiente para induzir praticas de
burocracia defensiva, como
retrabalho excessivo, exigéncia de
pareceres sucessivos e
morosidade nas decisoes.
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As entrevistas realizadas junto aos
servidores reforgam essa
percepgdo: expressdes como “sob
pena de responsabilidade
soliddria” sdo lidas como ameagas
diretas a seguranca funciondl,
provocando ansiedade, divisdo de
responsabilidades e cautela
exagerada no trdmite processual.
Além disso, a constante
atualizagao normativa (IN TCU
78/2018, IN 84/2020 e IN 98/2024) e
as mudangas de entendimento
jurisprudencial ampliam a
inseguranca interpretativa,
tornando dificil prever o que sera
aceito ou rejeitado pelo controle
externo.
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Diante desse cendrio, o presente
manual justifica-se como resposta
institucional aos desdfios
identificados na pesquisa. Ele

busca:

* Reduzir @ margem de erro nos
pProcessos;

e Fornecer checklists
operdacionais para diferentes
etapdads;

e Oferecer maior seguranca
juridica aos gestores e
servidores;

e Contribuir para a construgdo
de um ambiente organizacional
mais eficiente, previsivel e
menos marcado pelo medo.
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PUBLICO-ALVO

Em um primeiro plano, este
material destina-se a elaboracdo
de um manual pratico com
indicag@o de procedimentos a
serem adotados por todos os
colaboradores, sejam servidores
técnicos, chefias imediatas e
autoridades signatarias envolvidos
nos processos de aposentadoria
da Universidade Federal de Vigosa
(UFV). Esses profissionais
desempenham papéis distintos,
mas complementares, na
instrugao, conferéncia e assinatura
dos atos de aposentadoria, sendo

diretamente afetados pela
complexidade normativa, pelas
frequentes alteracoes

jurisprudenciais do TCU e pela
possibilidade de responsabilizagdo
soliddria.

>
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O manual foi estruturado para
atender as necessidades praticas
desse grupo, oferecendo
orientagdées  claras, checklists
operacionais e fluxogramas que
auxiiam desde a preparacdo
documental inicial até o envio do
processo para andlise do Tribunal.
De forma ampliada, este também
se destina a gestores universitarios
e orgdos de assessoramento
juridico, que atuam na supervisdo
e apoioc ds dreas técnicas
responsdveis pela conducdo dos
atos. Para esse publico, o manual
representa um instrumento de
suporte & tomada de decisdo,
contribuindo para maior
seguranga juridica, previsibilidade
dos julgamentos e mitigacdo do

fenédmeno identificado como
Direito Administrative do Medo.
Além disso, por reunir

fundamentos legais, jurisprudéncia
e boas praticas, o material tem

potencial de servir como
referéncia para outras
universidades federais que

enfrentam desafios semelhantes
na gestdo de aposentadorias.
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DESCRICAO DA SITUAGAO

PROBLEMA

A situagdo-problema que motivou
a elaboragdo deste Produto
Técnico-Tecnolbgico decorre da
complexidade normativa e da
intensa fiscalizagdo exercida pelo
Tribunal de Contas da Unid@o (TCU)
sobre os atos de aposentadoria no
servico publico federal. No caso da
Universidade Federal de Vigosa
(UFV), o andlise de 209 acérddos
do TCU (2020-2025) revelou que,
embora negativas de registro
sejom pouco frequentes, ha
elevada incidéncia de devolugées
para corregcdo, Iimputagcées de
débito = mencgoes a
responsabilizagdo soliddaria.

Esses elementos, ainda que
raramente resultem em punigoes
efetivas, cricm um ambiente de
insegurancga interpretativa e
cautela excessiva, impactando a
rotina administrativa e a atuac¢do
de gestores e servidores.

As entrevistas realizadas com os
profissionais responsdveis pelos
processos de aposentadoria
confirmaram  que  expressoes
recorrentes nos acordaos, como
“sob pena de responsabilidade
soliddria”, sdo percebidas como
ameacas diretas & seguranga
funcional, gerando ansiedade,
divisdo de responsabilidades e
praticas de burocracia defensiva.
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Além disso, ad constante
atualizagGo normativa e a
oscilacao de entendimentos
jurisprudenciais ampliam o risco
de erros formais ou de cdiculo,
favorecendo o retrabalho e a
morosidade nos trGmites. Nesse
cendrio, o problema central |
identificado €& a falta de - &
instrumentos praticos que
traduzam a legislagdo e a
jurisprudéncia em procedimentos
claros e seguros, capazes de
reduzir falhas e mitigar o
fenémeno denominado Direito
Administrativo do Medo.
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OBJETIVOS

Oferecer um manual de orientagoes praticas para apoiar gestores e
servidores da Universidade Federal de Vigosa (UFV) na conduc@o dos
processos de daposentadoria, de modo a reduzir erros formais e de
cdlculo, mitigar riscos de responsabilizagcdo solidaria, aumentar a
seguranca juridica e tornar a gestdo mais eficiente e previsivel diante do
controle exercido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).

H s Sistematizar fundamentos legais,

’ Objetlvos jurisprudéncia e normas aplicdveis dos
1 H . atos de dposentadoria, reunindo em
esPeC|flc°s- linguagem dacessivel as regras que

orientam o processo e destacando
pontos criticos de atengao.

Disponibilizar instrumentos praticos de
apoio, como checklists, fluxogramas,
roteiros e modelos padronizadoes, d fim de
crientar os diferentes perfis envolvidos
(servidores técnicos, chefias =
autoridades  signatdrias) e fortalecer a
seguranca administrativa e juridica da
instituicdo.
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DIAGNOSTICO E ANALISE

Esta sec@o apresenta os dados oriundos
dos acérd@os analisados, que foram
tratados por meio da andlise de
conteldo de Bardin e do software
ChatGPT 40 0s quais serdo
especificados e detalhados com a
finalidade de  compreender as
proximidades e divergéncias existentes
entre os métodos de andlise.

A andlise compbds-se de uma amostra
de 209 acoérddos colegiados proferidos
entre 1.° de janeiro de 2020 e 31 de junho
de 2025.

No universo dos 209 processos de
aposentadoria da UFV apreciados pelo
TCU, 24 (M5 %) receberam
determinagdes formais de retorno, que
sGo ordens para que a universidade
corrija irregularidades antes do registro
definitivo.

Essas devolugdes decorrem do art. 6° da
Instrug&o Normativa TCU n.° 78/2018, que
imp&e @ administragéio a obrigacdo de

retificar ou anular atos com Vvicio
insandvel, e dos arts. 45-46 da Lei
8.443/1992, que preveem

responsabilizagdo solidaria do dirigente
que nao saneia a ilegalidade (BRASIL,
1992; BRASIL, 2018).

Estes acoérd@os s@o decisdes
colegiadas do TCU que avaliam
d legalidade dos atos de

agposentadoria da UFV, podendo
deferir o registro, exigir ajustes
ou determinar a anulagdo do

ato. Desempenham, assim,
dupla fungao: instrumento de
controle externo e mecanismo
de responsabilizacdo pessoal
dos gestores (BRASIL, 2024).

Na prdatica, o TCU funciona como um
ponto de controle posterior de
legalidade que identifica  falhas
documentais ou de cdlculo e devolve o
processo para ajuste, obrigando a UFV a
emitir novo ato ou recolher valores, sob
penda de negativa de registro.

Assim, a UFV atua como proponente e
saneadora inicial, enquanto o TCU
exerce controle posterior de legalidade,
fechando o ciclo decisério exigido pelo
art. 71, lll, da CF (BRASIL, 1988).

W"’Wﬁ
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9 Volume anual de acérdaos, média geral e desvio padrao

No intervalo de 2020 a 2024
observou-se uma media de 392
ac6rd@os por ano, sendo que, entre
0s anos cuja cobertura da base de
dados abrange os doze meses, 2022
foi o periodo com o menor nimero
de decisdes pertinentes, ao passo
que 2024 concentrou a maior
quantidade de decisbes relevantes.
Nesse Ultimo ano, quase todos os

acordaos identificados
enquadraram-se no recorte
tematico da pesquisa e ndo
dpresentaram duplicidade na

amostra analisada.

A andlise dos dados retornou um
desvio padrdo de 952, que
evidenciou a variagd@o no numero de
acorddos emitidos pelo TCU ao longo
dos aneos, mostrando que esses
est@o dispersos e ndo
concentrados em torno da média.
Sendo anos acima da meédia os de
2020, 2021 e 2024, ano bem abaixo da
média o de 2022 (~ -1,5 desvios) e o
ano de 2023 que € levemente abaixo
da meédia (~ —0,55 desvios).

valores

Numero de Acdrddos por Ano (2020-2025)
Com Média Excluindo 2025
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A tabela a seguir redane as
frequéncias de negativas de registro,
imputacbes de débito, pedidos de
diligéncia documental e mengées a
precedentes conflitantes, a fim de
mensurar o peso de cada vetor de
pressdo simbélica, financeirq,
procedimental e interpretativa que
permeia a rotina deciséria sobre atos
de pessoal.
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9 Indicadores de pressdo administrativa e responsabilizagdo

A leitura comparativa dos
percentuais permite verificar n&o
apends d existéncia de exigéncias
formais, por exemplo, a devolugéo de
valores em 12 % dos casos, mas

também a presenca difusa de
fatores capazes de induzir cautela
extrerna, como a exigéncia de
documentagdo adicional em quase
8 % dos processos e a mengdo a
mudangas jurisprudenciais em 8,6 %.

Indicador Processos Percentual (%)
Decisdes gue negam registro ou sustam ato 3 1.4
Imputacdo de débito (devolucdo de valores) 25 12
Pedidos de diligéncia (ao menos um pedido de 16 77
diligéncia documental - em 16 dos 209 processos i
Men¢ao a precedentes conflitantes ou nova orientacdo 18 8,6

O grafico a seguir sintetiza, em série temporal, a variag@o anual dos principais
vetores criticos que incidem sobre os processos de aposentadoria entre 2020 e
2025, sendo, as imputacdes de débitos, negativas de registro de aposentadoriq,
diligéncias e precedentes, permitindo visualizar simultaneamente a curva das
imputagdes de débito, das negativas de registro, dos pedidos de diligéncia
documental e das referéncias a precedentes conflitantes. Ao retratar a
intensidade e o ritmo dessas pressdes administrativas.

Variagao Anual dos Vetores Criticos (2020-2025)

Numero de Ocorréncias
[*%]

imputacoes Debito
Negativas Registro
Diligencias

- Precedentes

2020 2021 2022

2023 2024 2025
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9 Indicadores de pressio administrativa e responsabilizacio

Entre 2020 e junho de 2025, a andlise

P . = Indicacio de responsabilidade
dos 209 acorddos do TCU relativos soliddria por parte do TCU
UFV evidencia que a
responsabilizago  solidaria  tem
carater predominantemente

intimidatério, e ndo sancionatério,
pois 22 decisées continham meras
adverténeias de possivel débito. O
contraste € mais agudo em 2025,
quando 9 dos 13 acérddos expedidos
incluiram a indicacao de
responsabilidade solidéria, sobretudo
dirigida & PGP e & Reitorid, mas
nenhum deles materializou cobranca
de valores.

Esse descompasso numérico reforga a ideia de Direito Administrativo do Medo, em
que a simples mengéo reiterada ao risco patrimonial, ainda que raramente
concretizada, basta para induzir comportamento defensivo, elevando a cautela e a
morosidade na concessdo e revis@o de aposentadorias.

Mudanga na distribuicdo das imputacées solidarias na UFV

. 2020-2024
- 2025

100

80} 18%

60

20

0

Percentual das imputagoes de responsabilidade solidaria (%)

wofid syels
peito 58
e® A
Che‘es d peme S

Desse modo, a combinagéo entre o IN-98/2024 e os acérddos paradigmdticos de
2024-2025 adensa a sensagdo de vulnerabilidade dos gestores da UFV, tornando-
se elemento para explicar o clima de inseguranca interpretativa que permeia os
processos de aposentadoria examinados.
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PROPOSTA DE INTERVENGAO

A fiscalizag@o rigorosa do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre os processos de
aposentadoria na Universidade Federal de Vigosa (UFV) gera um ambiente de
inseguranca para os gestores, que podem ser responsabilizados solidariamente
por falhas técnicas. Uma andlise de 209 acorddos do TCU revelou que devolugdes e
imputagbes de débito s@o frequentes, o que incentiva praticas defensivas, um
fenémeno conhecido como "Direito Administrativo do Medo™.

Para mitigar esses riscos, uma pesquisa de mestrado desenvolveu um manual
pratico para a UFV. A ferramenta oferece checklists, fluxogramas e orientacdes
para a correta instrug@io dos processos, buscando reduzir erros, dumentar ad
segurancd juridica dos gestores e otimizar a eficiéncia na concessdo de
aposentadorias.
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Roteiros, orientacoes praticas e checklist

Passo a passo simplificado para a correta instrugéo, conferéncia e envio dos atos
de aposentadoria da UFV ao TCU. O obijetivo & oferecer aos servidores um roteiro
claro, com pontos de checagem que minimizem erros e reduzam riscos de
devolugoes ou responsabilizagoes.

1.1 Fluxo do processo de aposentadoria

Etapa 1 - Instrugdo do Ato na UFV
# Responsdvel: Pré-Reitoria de Gestdo de Pessoas (PGP)
e Reunir documentacdo completa: fichas financeiras, tempo de contribuicdo,
portaria de concessdo, certiddes.
s Registrar no SIAPE.
» Publicar portaria no DOU.

Etapa 2 - Envio ao TCU via e-Pessoal

# Prazo: até 60 dias da publicagdo no DOU (IN TCU 78/2018).
* Importar ato para o e-Pessoal.

» Enviar eletronicamente ao TCU.

Etapa 3 - Autuacgdo e Distribuicdo no TCU

# Responsavel: Tribunal de Contas da UniGo

» Numeragdo e registro como “Aposentadoria”.
e Distribuicéo aleatéria a ministro-relator.

Etapa 4 — Andlise Técnica e Parecer do MP

# Responsdvel: Secex-Pessoal + Ministério Publico junto ao TCU
e Relatério técnico de legalidade.

= Parecer juridico do MP.

Etapa 5 - Julgamento Colegiado no TCU

# Responsavel: Cdmara do TCU (19 ou 29)
e Decisdo final: registro, negativa ou retorno para correcéo.

Dicas de Boas Praticas

E utilizar checklist impresso ou digital para cada processo.

& Promover rodizio na conferéncia dos calculos entre servidores.

= Atualizar-se constantemente sobre mudancgas nas INs do TCU.

@ Buscar apoio juridico sempre que houver divida interpretativa.

) Adotar divisdo clara de responsabilidades (quem calcula * quem assina).




120

RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO

Fluxograma resumido = Aposentadoria na UFV

INICIO
1

Servidor solicita aposentadoria

)
[PGP/sSetor de Aposentadorias]
— Relne documentagdo (cT1C, fichas financeiras, certidées)
— Calcula proventos
— Emite parecer juridico interno

Chefia do setor revisa processo
Pro-Reitor /[Reitor assina portaria
Publicagé@o no DOU + registro no SIAPE

1
Envio ao TCU via e-Pessoal (pruzo; 60 dias)
[Tcu]
— Andlise técnica (Secex-Pessoal)
— Parecer do MP
— Julgamento colegiado
DECISAO
“ Registro

“ Retorno para corregdo
N Negativa (raro)

Quadro Comparativo — Tipos de aposentadoria (Pés EC 103/2019)

servigo publico + 5 cargo

servigo publico + 5 cargo

Modalidade Homens Mulheres Pentos criticos do
TCU
Voluntiria 65 anos + 25|62 anos + 25 | Emos de célculo ¢
contribuigio + 10 | contribuigdo + 10 | tempo de servigo

Compulsoria | 75 anos (LC 132/2013) 75 anos Documentacio
incompleta do
tempo de servigo

Invalidez Integral (doenga grave) / | Idem Divergéncia em

Proporcional (outros laudos medicos
casos)

Transicio 60 anos + 35|57 anos + 30 | Calculo de pedégio

(Pedagio contribuigdio  + 20 | contribuigdo + 20| e regras hibridas

100%) servigo publico servigo publico

Professores Reducio de 5 anos|Reducio de 5 anos|Fala de

(1dade’'contnibuicdo) (1dade/contnbuicio) comprovagio da

atividade docente
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1.2 Passo a passo operacional

Passol - Preparar a documentagdo
» Portaria de aposentadoria publicada no DOU.
» Registro no SIAPE.
¢ Certid@o de tempo de contribuicGo completa e assinada.
Planilhas de cdalculo revisadas.
¢ Parecer juridico interno anexado.
I Atencdo: falhas documentais foram responséveis por 36% das devolugdes.

L

Passo 2 — Conferir o cdlculo dos proventos

e Média remuneratéria correta (sem rubricas extintas).

* Aplicagdo correta das regras de transicéo (EC 103/2019).

* Verificag@o de quintos/décimos (somente até MP 2.225-45/2001).
» Validagdo por servidor habilitado (planilha assinada).

I Atencdo: 64% das devolugdes ocorreram por erros de cdlculo.

Passo 3 — Revisar tempo de servigo
» Verificar averbagdes externas com CTC oficial.
e Conferir se ndo hd contagem em duplicidade.
e Certificar se o tempo especial (professor/insalubre) foi corretamente
caracterizado.
I Atencdo: divergéncias em averbagoes foram motivo frequente de diligéncias.

Passo 4 — Registre responsabilidades de forma segura

¢ Manter registro documental de quem calculou, revisou e assinou.

» Evitar concentracgdo de responsabilidade em um Unico servidor.

* Garantir parecer juridico para casos complexos.

I Atengdo: em 22 acérddos, o TCU citou explicitamente “sob pena de
responsabilidade soliddria da autoridade administrativa”.

Passo 5 — Conferéncia Final e Envio ao TCU
¢ Revisdo cruzada por outro servidor antes do envio.
» Confirmagdo de prazo de 60 dias (IN 78/2018).
» |Importagéio correta no e-Pessoal.

Protocolo de envio arquivado para controle interno.

# Resumo:

O fluxo processual de aposentadorias exige atencao simultanea a calculos,
documentos e prazos. O uso de checklists operacionais e de rotinas de
conferéncia cruzada pode reduzir significativamente as devolugdes e
responsabilizacdes. O objetivo ndo é apenas “evitar puni¢cdes”, mas também
garantir seguranca ao gestor e tranquilidade ao servidor aposentando.
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1.3 Checklist por tema relacionado a processos de aposentadorias

Checklist — Cdiculo de Proventos
£ Motivo de 64% das devolugées ao TCU
Verificar antes do envio ao TCU:
e Conferir se a média remuneratéria foi corretamente apurada conforme
legislagdo vigente.
» Revisar se as parcelas consideradas possuem respaldo legal (evitar rubricas jé@
extintas).
= Checar tempo de contribuicdo e tempo no servigo publico.
e Validar aplicagéo correta das regras de transigdo (EC 103/2019).
= Anexar planilhas de cdlculo assinadas por responsével técnico.

Exemplo real:

Acérdéio n® 4800/2021-TCU: aposentadoria considerada ilegal por erro na média
remuneratéria.

Checkiist — Averbagdo de Tempo de Servigo
£ Frequentemente apontada em diligéncias e devolugoes
Verificar antes do envio:

¢ Incluir certiddo de tempo de contribuicdo (CTC) expedida pelo érgdo
competente.

+ Conferir autenticidade e assinatura do documento.
¢ Especificar se o tempo foi reconhecido em regime celetista ou estatutdrio.

e Evitar contagem em duplicidade de periodos j& utilizados em outra
aposentadoria,

e Anexar parecer confirmando a legalidade da averbagdo.

Exemplo real:

Processo n® 014.255/2012-0: TCU determinou recontagem proporcional de
tempo de servigo por falha de documentacao.

Checklist - Incorporagéo de Quintos/Décimos
2 2,4% dos acérdéos
Verificar antes do envio:
e Conferir se a incorporagéo respeita o prazo limite fixado pela MP n° 2.225-
45/2001.
« Verificar se ha jurisprudéncia recente do TCU sobre o caso especifico.
¢ Excluir parcelas cuja legalidade esteja consolidada como indevida.
Anexar parecer juridico fundamentado quando houver divida interpretativa.

Exemplo real:

Processo n° 003.198/2024-3: devolvido para exclusdo de quintos incorporados
sem respaldo legal.
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Checklist - Documentagdo Formal
£ 36% das devolugoes se deram por falhas documentais
Verificar antes do envio:

* Portaria de concesséo publicada no DOU.

* Registro do ato no SIAPE/e-Pessoal dentro do prazo de 60 dias (IN TCU 78/2018).
* Parecer juridico interno anexado.
» Declaragdes exigidas (acumulo de cargos, inexisténcia de punigdes).
» Certid&o de tempo de contribuicdo consolidada.

Exemplo real:

Em 4 processos (2020-2024), o TCU devolveu apenas para incluir documentos
faltantes, sem alteracdo de cdlculos.

Checklist — Responsabilizagdo Solidaria
£ 22 decisdes (105%) incluiram mengdo a responsabilidade solidéria da
autoridade administrativa
Prevencgdo:

¢ Garantir que todos os cdlculos estejam revisados e dssinados por servidor

técnico habilitado.

* Manter trilha documental clara de quem realizou cada etapa.

 Solicitar parecer juridico em casos de davida normativa.

» Reforgar divisdo de responsabilidades dentro do setor (ndo concentrar na
autoridade signataria).

Exemplo real:

Acérdéao n°® 1835/2024-Plenario: fixou exigibilidade antecipada de
ressarcimento, responsabilizando solidariamente gestores e beneficiario.

Checklist - Linguagem e termos usados pelo TCU

£ Impacto simbolico

Palavras mais recorrentes em acoérddos que reforgcam pressdo sobre gestores:
* “sob pena de responsabilidade solidaria”

“regularizar imediatamente”

“ressarcimento integral”

"ato ilegal”

“vicio insandvel”

Orientacéo pratica:

Sempre anexar manifestagao técnica e juridica que explique como o ato foi
calculado. Evitar enviar ato com lacunas que possam receber tais qualificacdes.
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1.4 Checklist operacional por perfil

A seguir, apresentam-se listas de verificagéo especificas para cada perfil envolvido
nos processos de dposentadoria. O objetivo & apoiar os servidores e gestores na
sua roting, assegurando que cada etapa seja cumprida com rigor e clareza.

Checklist do servidor técnico (Instrutor do processo)

4

Responsavel por reunir documentos, montar o processo e realizar cdalculos

iniciais.

Conferir se todos os documentos exigidos pela legislagdo estéio anexados (CTC,
certidées, fichas financeiras).

Preencher corretamente dados no SIAPE e e-Pessoall.

Calcular os proventos com base nas regras vigentes (EC 103/2019 e RJU).
Validar médias remuneratorias sem incluir rubricas extintas.

Anexar planilhas de cdlculo assinadas.

Indicar claramente o fundamento legal da aposentadoria (voluntaria,
compulsériq, invalidez ou transigdo).

Conferir prazos para publicagéo no DOU e envio ao TCU (até 60 dias).

Revisar averbacées externas, garantindo documentos originais assinados.

I Erro recorrente: falhas no célculo dos proventos (64% das devolugdes).

Checklist do Chefe do Setor

# Responsdavel por revisar o processo instruido e garantir que estd completo e
coerente antes da assinatura pela autoridade superior.

Revisar célculos realizados pelo servidor técnico.

Conferir tempo de contribuicdo e regras de transig@o aplicadas.

Checar se documentos obrigatérios foram anexados (DOU, SIAPE, parecer
juridico, CTC).

Avaliar se ha duvidas ou riscos interpretativos que demandem parecer juridico
adicional.

Garantir que néo ha contagem em duplicidade de tempo de servico.

Sugerir ajustes antes do envio ao pré-reitor ou reitor.

Registrar a reviséio em despacho interno (assinatura digital ou fisica).

Erro recorrente: devolugbes por duséncia de pdrecer juridico ou documentos

formais (36% das devolugdes).

124
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Checklist da Autoridade Signataria (Pré-Reitor/Reitor)

# Responsavel final pela assinatura da portaria e envio do ato ao TCU.

e Confirmar que o processo passou por dupla conferéncia (servidor técnico +
chefe da se¢do).

Ler o parecer juridico conclusivo antes de assinar.

Conferir se prazos legais foram cumpridos (60 dias para envio ao TCU).

Verificar se planilhas e cdlculos trazem assinatura do responsdvel técnico.
Avaliar se o processo foi devidamente registrado no e-Pessoal.

Registrar despacho de aprovage da instrugdo, com ciéncia da
responsabilidade legal.

¢ Garantir arquivamento interno do protocolo de envio ao TCU.

I Erro recorrente: mengdes a responsabilizagdo solidaria da autoridade omissa ou
que assina sem verificar consisténcia.

Orientagées gerais para todos os perfis

» Utilizar sempre os checklists anteriores como rotina obrigatéria.

e Registrar quem realizou cada etapa, criando trilha de responsabilidade
compartilhada.

* Solicitar apoio juridico em casos complexos ou controversos.

 Atualizar-se constantemente sobre novas Instrugées Normativas do TCU (ex.:
IN 98/2024).

¢ Promover reunides periodicas de alinhamento entre servidores, chefes e
autoridades para compartilhar dividas e boas préticas.

# Resumo:

A clareza na divisao de responsabilidades e o uso de checklists especificos por
perfil reduzem a inseguranca interpretativa e fortalecem a governanga interna
da UFV. Ao registrar cada etapa com transparéncia, diminui-se o risco de
responsabilizacio solidaria injusta e aumenta-se a previsibilidade das decisdes
do TCU.
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1.5 Modelo de Checklist Impresso (Processo de Aposentadoria)

Checklist de Conferéncia

Processon® _ __ _ _ _ _ _ _ _ __ _ . __________

Servidor: _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
1. Documentacgdo Bdsica

1 Portaria de aposentadoria publicada no DOU

0 Registro do ato no SIAPE

o Certid@o de Tempo de Contribuigéo (CTC) anexada

o Fichas financeiras completas

= Parecer juridico interno incluido

2. Cdlculo de Proventos

= Média remuneratéria correta (sem rubricas extintas)

o Tempo de contribuigdo totalizado corretamente

o Aplicagdo correta das regras de transigéo (se aplicavel)
o Planilhas revisadas e assinadas por servidor técnico

3. Averbagoes

o Certidées externas conferidas e assinadas

o Sem contagem em duplicidade

o Tempo especial (professor/insalubre) devidamente comprovado
4. Responsabilidade

o Registro de quem calculou, revisou e dssinou

= Conferéncia cruzada por outro servidor

o Despacho do chefe de setor anexado

5. Envio co TCU

o Prazo de 60 dias respeitado (IN 78/2018)

0 Ato importado corretamente no e-Pessoal

o Protocolo de envio arquivado

1.6 Modelo de Formulario de Conferéncia Final (Autoridade
Signataria)

Declaragdio de Conferéncia
AtodeAposentaderian® .
BRE o e e e e , ha qualidade de
autoridade signatdria, declaro que:

o1 Verifiquei que o processo foi instruido com todos os documentos obrigatérios;

0 Analisei parecer juridico conclusivo;

o Confirmei que cdalculos foram revisados e assinados por servidor técnico
habilitado;

o Conferi que o prazo de 60 dias foi respeitado;

o Registro minha ciéncia de responsabilidade soliddria, conforme legislagéo
vigente.

Assinatura:
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Boas praticas e recomendacoes

A andlise dos 208 acérdéos do TCU (2020-2025) e os relatos dos servidores da UFV
evidenciam que os maiores desafios ndo estdo nas negativas de registro, mas nos
erros de cdlculo, falhas documentais e mudancas interpretativas que resultam em
devolugoes e responsabilizagdo solidaria. A seguir, apresentam-se recomendacoes
praticas para mitigar esses riscos e apoiar a atuagéo de servidores e gestores.

Capacitagdo Continua
= Treinamentos periodicos em legislagGo previdencidria, calculo de proventos e
uso do e-Pessoal.
¢ Atualizag@o constante sobre novas Instrugées Normativas do TCU (IN 78/2018, IN
84/2020, IN 98/2024).
s Oficinas internas sobre interpretacdo de acérddos recentes e seus impactos.
# Justificativa: Inseguranga técnica diante de mudangas normativas frequentes e
oscilagdes jurisprudenciais.

Padronizagéo de Procedimentos
* Elaborar modelos padronizados de planilhas de cdlculo, pareceres e despachos
internos.
* Manter um checklist institucional obrigatério anexado a cada processo.
e Criar um manudl interno de instrugdo de aposentadorias, complementando
este documento com detalhes operacionais da UFV.
# Justificativa: A padronizagao reduz erros formais, principais responsaveis por 36%
das devolugdes.

Divisdo de Responsabilidades
¢ Implementar trilha de responsabilidade compartilhada, registrando quem
calculou, revisou e assinou o processo.
e Evitar concentragéio da responsabilidade apenas na autoridade signatéaria
(pro-reitor /reitor).
= Promover rodizio entre servidores na conferéncia de calculos e documentos.
# Justificativa: O TCU frequentemente mencionad a responsadbilizagéo soliddria nos
acordéos, ainda que sem cobranga efetiva.

Fortalecimento do Apoio Juridico

» Solicitar pareceres juridicos prévios em casos complexos (quintos, regras de

transicdo, aposentadoria especial).

¢ Estabelecer fluxo regular de comunicagdo com a Procuradoria Federal da AGU.

» Criar um banco de pareceres juridicos anteriores para consultas rdpidas.

# Justificativa: Entrevistados relataram receio de assinar atos sem respaldo
juridico, sobretudo diante da assimetria de conhecimento entre gestores da UFV e
orgdaos de controle.

Gestdo de Conhecimento e Meméria Institucional
s Manter repositério eletrdnico com acorddos do TCU referentes a UFV.
« Criar resumos comentados de decisées relevantes, traduzindo a jurisprudéncia
em linguagem prética.
= Disponibilizar FAQ interno com duvidas frequentes e solugdes padronizadas.
# Justificativa: A inseguranga interpretativa decorre néio sé de normas complexas,
mas também da dificuldade de acesso a precedentes aplicdveis.
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Bem-Estar Organizacional
» Promover rodas de conversd ou reunides de apoio sobre pressdées e
responsabilidades.
e Estimular cultura de cooperacdo, evitando que servidores se sintam isolados
diante do risco de responsabilizac@o.
e Criar canais de acolhimento institucional em situagées de divida ou conflito.
# Justificativa: Efeitos emocionais da pressé@o do TCU, com reflexos em motivagéao.

Relagéo Colaborativa com o TCU
e Tratar determinagdes do Tribunal como orientagdes pedagégicas, ndo dpends
sangdes.
* Manter registro institucional de respostas a diligéncias e devolugdes, para
reduzir reincidéncias.
e Reforcar a interlocugdo institucional com o TCU em busca de previsibilidade
interpretativa.
# Justificativa: O TCU jé reconheceu, em auditorias, que a inseguranga normativa
prejudica a eficiéncia das universidades.

# Resumo:

As boas praticas aqui reunidas t&ém como objetivo reduzir retrabalho, aumentar
seguranca juridica e mitigar efeitos do Direito Administrativo do Medo. A
implementac¢do de rotinas de capacitacdo, padronizacdo, apoio juridico e
acolhimento organizacional pode transformar o processo de aposentadoria em
uma atividade mais segura, previsivel e menos marcada pela inseguranga.
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Base Legal e Normativa

Os processos de aposentadoria no servigo publico federal seguem um arcaboucgo
juridico extenso e, por vezes, de dificil interpretagdo. Este capitulo redne os
principais fundamentos legais e normativos aplicéveis & instrugdo e apreciagdo
dos atos de aposentadoria da Universidade Federal de Vigosa (UFV), destacando
pontos criticos identificados pela pesquisa documental e pelas percepgées
colhidas em entrevistas com servidores e gestores.

Constituicto Federal de 1988
e Art. 37 estabelece os principios da administragdo publica - legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
* Art 40: define as regras gerais do regime proprio de previdéncia dos servidores
ublicos.
. Ert 71, Il determina que compete ao Tribunal de Contas da Unido (TCU)
apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de aposentadoria.
Art. 37, §6°: prevé a responsabilizag@o objetiva e solidaria dos agentes publicos por
danos do erdario, reforcando a exposic@o patrimonial dos gestores.

Ponto critico identificado:

A assinatura da autoridade administrativa na concessio da aposentadoria é
interpretada pelo TCU como manifestacdo de responsabilidade direta e soliddria,
ainda que erros decorram de setores técnicos subordinados.

Lei n° 8.112/1990 (Regime Juridico Unico - RJU)

Dispbe sobre a concessd@o das aposentadorias, incluindo:

e Art 186 a 192: modalidades de aposentadoria (voluntdria, compulsoria e por
invalidez).

o Art. 116 a122: deveres e responsabilidades do servidor publico.

Exemplo pratico:

A auséncia de documento comprobatdrio de tempo de contribuigdo pode levar o TCU
a devolver o processo a UFV para corregio, ainda que o vicio seja meramente formal.

Lei n° 8.443 /1992 (Lei Organica do TCU)
e Art. 16, §2° autoriza imputagao de debito solidario sempre que houver maltiplos
responsaveis por ilegalidade no ato.
L

¢ Arts. 45-46: permitem a sustacg@o de atos com vicios insanaveis e determinam o
ressarcimento.

Ponto critico identificado:

Dos 209 acdérdéios analisados, apenas 1,4% resultaram em negativa de registro.

Contudo, em 22 decisées houve mencdo expressa a responsabilidade solidaria,
reforcando a pressao simbélica sobre gestores e pré-reitores.



130

RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO E

Instrugoes Normativas do TCU

« IN n° 78/2018: regulamenta envio e processamento dos atos de pessoal, fixando
prazo de 60 dias apds publicagdo no DOU para remessa ao TCU.

« IN n° 84/2020: ampliou exigéncias, detalhando informagées sobre vinculos e
cdlculos de proventos.

« IN n° 98/2024: estabeleceu a obrigatoriedade de adogdo de medidas imediatas
para recuperagdo de valores pagos indevidamente, mesmo antes do trdnsito
em julgado no TCU.

Exemplo pratico:

Apds a IN 98/2024, o percentual de acorddos que incluiram mencio &
responsabilidade soliddria saltou de 41% (2020-2024) para 78% em 2025, ampliando
a sensacio de vulnerabilidade dos gestores.

Jurisprudéncia recorrente do TCU
A andlise dos acordaos (2020-2025) identificou quatro temas mais frequentes de
questionamento:

l.Célculo incorreto de proventos (7,2% dos casos).

2.Incorporacéo irregular de quintos (2,4%).

3.Recontagem de tempo de servigo (1,0%).

4 Faltas formais/documentais (1,0%).

Exemplo real:

Acorddo n® 4.800/2021: determinou recontagem de proventos por erro na média

remuneratéria.
Processo n° 003.198/2024-3: exigiu excluséo de quintos incorporados sem
respaldo legal.

Implicagées para a Gestdo
A legislacdo e a jurisprudéncia néo apenas estruturam os atos de aposentadoria,
mas também induzem comportamentos de cautela extrema. Entre os efeitos mais
citados pelos servidores da UFV em entrevistas destacam-se:

= Retrabalho por ajustes de cdlculo ou exigéncias formais.

* Medo de assinar atos sem apoio de parecer juridico robusto.

» Cultura de check-lists e revisdes multiplas para reduzir riscos.
Desgaste emocional e inseguranga quante a responsabilizagdo pessoal.

# Resumo:

O arcabouc¢o normativo que rege as aposentadorias no servico piblico federal é
abrangente e rigoroso. Embora as sanc¢oes efetivas sejam raras, o discurso de
responsabilizacao solidaria, reforcado por normas e acérdaos, cria um ambiente
de inseguranga interpretativa. Esse cendrio demanda instrumentos praticos -
como este manual - para apoiar servidores e gestores na conduc¢io mais segura
dos processos.
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Tipos de aposentadoria

Este capitulo apresenta, de forma comparativa e pratica, os principais tipos de
aposentadoria, acompanhados de observagdes criticas com base nos acorddos
do TCU (2020-2025) e nas percepgdes dos gestores da UFV.

Aposentadoria voluntdria
Fundamento: Art. 40, CF/88; Arts. 186 e seguintes, Lei n° 8.112/1990.

Regra de Transigdo (EC 103/2019): idade minima progressiva (61 anos homens e 56
mulheres em 20189, acrescida anualmente até atingir 65/62).

Regras | Antes da EC 103/2019 | Apés a EC 103/2019 Pontos criticos do TCU

Homens |60 anos + 35|65 anos + 25|Emos de contagem de
contribuigdo + 10 | contribuicdo + 10 | tempo; falhas no computo
servigo publico + 5 no | servigo publico + 5 no | de averbagGes externas

cargo cargo

Mulheres |55 anos + 30|62 anos + 25| Divergéncias em tempo
contribuicio + 10| contribuicdio + 10 | especial (professores,
servigo publico + 5 no | servigo publico + 5 no | atividades insalubres)
cargo cargo

® Achados da pesquisa:

* Devolucgdes frequentes por erros em calculos de proventos (7,2% dos casos).
Entrevistas: servidores relatam inseguranca ao consolidar dados de tempo de
servico, especialmente em averbacdes de outros 6rgdos.

Aposentadoria compulséria
Fundamento: Art. 40, §1°, 11, CF/88.

Critério Regra
Idade 75 anos (Lei1 Complementar n® 152/2015)
Proventos Proporcionais ao tempo de contribuicdo

® Achados da pesquisa:

Poucos questionamentos pelo TCU, mas exigéncia de documentagéo

completa do tempo de servico.
Entrevistas: servidores indicaram que, por ser automatica, essa modalidade
gera menos temor, mas ainda exige conferéncia rigorosa de calculos para
evitar glosas.
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Aposentadoria por invalidez permanente
Fundamento: Art. 40, §1°, |, CF/88; Arts. 186, II, Lei n° 8.112/1990.

Hipétese Proventos

Doenga grave. contagiosa ou incuravel | Integrais (base: remuneragdo do cargo efetivo)

Demais casos Proporcionais ao tempo de contribuicio

® Achados da pesquisa:

. O TCU exige comprovacéo robusta em laudos médicos.
= Risco de devolucio quando ndo ha clareza sobre a caracterizacdo da doenca
grave.

Regras de transigdo (EC 103/2019)

Modalidade Homens Mulheres Observacoes do TCU
Pedigio 100% |60 anos + 35|57 anos + 30 |Exigéncia de calculos
contribuigio + 20 | contribuigdo + 20 | detalhados; erros comuns
servigo publico servigo publico em tempo de servigo
Idade minima |61 anos (2022) — |56 anos (2022) — | Divergéncias de
progressiva aumenta até 63 aumenta até 62 interpretagio nas regras

de contagem

Professores Redugdo de 5 anos | Idem (0] TCU exige
na idade mimima e comprovacao documental
contribuicdo clara da atividade docente

Pontos gerais de atengdo

l.Incorporagdo de Quintos: 5 processos (2,4%) devolvidos por inclusdo irregular
apos prazo legal.

2.Averbacbes de tempo externo: exigéncia de documentacéo robusta; falhas
levam a diligéncias.

3.Cdlculo de proventos: maior fonte de erros (64% das devolugses).

4 Formalismos documentais: exigéncia de certiddes, declaragbes ou atos
complementares, mesmo quando o mérito estava correto.

# Resumo:

Os tipos de aposentadoria seguem regras claras na Constituicio e no RJU, mas a
complexidade dos cilculos e a instabilidade normativa ampliam a inseguranca
juridica. A andlise dos acérddos mostra que a maioria dos problemas ocorre em
cédlculos de proventos e averbagdes, ndo em irregularidades graves. A percepcao
dos servidores confirma que o maior risco nao é a negativa de registro, mas sim
o retrabalho e 0o medo da responsabilizagdo solidaria.
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Protocolo de recebimento do
produto técnico-tecnologico

A
Pré-Reitoria de Gestdo de Pessoas
Universidade Federal de Vigosa

Pelc presente, encaminhamos o produto técnico-tecnoldgico intitulado "Manual de
orlentacdes praticas para processos de dposentadoria”, derivado da dissertacdo de
mestrado "DIREITO ADMINISTRATIVO DO MEDO: O IMPACTO DO TCU NA GESTAC DE
APOSENTADORIAS DA UNIVERSIDADE FEDERAL DE VICOSA", de cutorid de Rendto Campos
Oliveira.

Os documentos citados foram desenvolvidos no dmbito do Mestrado Profissional em
Administrag@o Pablica em Rede Nacional (Profiap), instituigGio associada Universidade
Federal de Vigosa.

A solugdo técnico-tecnologica € apresentada sob a forma de um Relatorio Técnico
Conclusivo e seu propésito & oferecer um manual de orientacdes praticas para apolar
gestores e servidores da Universidade Federal de Vigosa (UFV) na condug@o dos processos
de aposentadoria, de modo a reduzir erros formais e de cdlculo, mitigar riscos de
responsabilizagdo solidaria, aumentar a seguranga juridica e tornar a gestac mais eficiente e
previsivel diante do controle exercido pelo Tribunal de Contas da Uniéo (TCU).

Solicitamos, por gentileza, que agdes voltadas d implementagdo desta proposigdo sejam
informadas & Coordenagdo Local do Profiap, por meio do endereco de e-muail
profiap@ufv.br.

Rio Paranaiba, MG 15 de novembro de 2025.

Registro de recebimento

Luiz Antonio Abrantes
Pro-Reitor de Gestdo de Pessoas da Universidade Federal de Vigosa-UFV
(Gestdo 06/2011-02/2015, 06/2019-05/2023 e 05/2023-...)
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ANEXO I - PARECER CONSUBSTANCIADO DO CEP

UNIVERSIDADE FEDERAL DE /% Plataforma
VICOSA - UFV %«Vﬂ

PARECER CONSUBSTANCIADO DO CEP

DADOS DO PROJETO DE PESQUISA

Titulo da Pesquisa: FISCALIZAGAO E AUTONOMIA ADMINISTRATIVA: PERCEPGCOES SOBRE A
TEORIA "DIREITO ADMINISTRATIVO DO MEDO" NA UNIVERSIDADE FEDERAL DE
VICOSA

Pesquisador: Carlos Eduardo Artiaga Paula

Area Tematica:

Versao: 2

CAAE: 91351725.3.0000.5153

Instituigao Proponente: Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais Rio Paranaiba

Patrocinador Principal: Financiamento Proprio
DADOS DO PARECER

Numero do Parecer: 7.873.692

Apresentacao do Projeto:

Trata-se do projeto de pesquisa em nivel de mestrado intitulado ; Fiscalizagédo e autonomia administrativa:
percepcdes sobre a teoria ‘Direito Administrative do Medo,,, de autoria de Renato Campos Oliveira sob a
supervisdo do Prof. Dr. Carlos Eduardo Artiaga Paula., no ambito das atividades do Programa de Pds-
Graduagao em Administracéo Publica em Rede Nacional (PROFIAP) da Universidade Federal de Vigosa. A
investigacao tem como objetivo ;levantar dados e analisar se supostas fiscalizagbes excessivas e punitivas,
exercidas por 6rgdos de controle como o Ministério Publico e os Tribunais de Contas, podem ou n&o
impactar a autonomia e a eficiéncia de gestores publicos brasileiros.;. Para tanto, visa realizar entrevistas
em profundidade com dez gestores que ocuparam cargos na Universidade Federal de Vigosa nos ultimos
dez anos.

Objetivo da Pesquisa:

A pesquisa visa identificar em que medida a eventual realizagao de fiscalizagdo por parte de 6rgéos de
controle do governo federal imp&e constrangimentos ao comportamento dos gestores da Universidade
Federal de Vigosa.

Avaliagao dos Riscos e Beneficios:
Riscos e beneficios sopesados de modo adequado

Enderego: Universidade Federal de Vigosa, Avenida PH Rolfs s/n, Edificio Arthur Bernardes
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Comentarios e Consideragoes sobre a Pesquisa:
Trata-se de uma pesquisa com potencial de trazer subsidios para o entendimento do comportamento de
gestores publicos de Instituicbes Federais de Ensino Superior.

Consideragdes sobre os Termos de apresentagao obrigatoria:
Termos apresentados de acordo com as normas vigentes

Recomendacoes:

Recomenda-se, na versao final do TCLE, refirar o cabegalho que identifica a UFV e a colocagio de espaco
destinado a assinatura dos participantes e, igualmente, do pesquisador. Essa recomendacao nao enseja a
necessidade de uma nova submissdo ao CEP, mas sera verificada por esta relatoria quando da submissao
do relatoério final da pesquisa.

Conclusodes ou Pendéncias e Lista de Inadequacgées:
Aprovado.

Consideracgoes Finais a critério do CEP:

Ao término da pesquisa é necessario apresentar, via notificacao, o Relatdrio Final (modelo disponivel no site
www.cep.ufv.br). Apds ser emitido o Parecer Consubstanciado de aprovagao do Relatdrio Final, deve ser
encaminhado, via notificacao, o Comunicado de Término dos Estudos para encerramento de todo o
protocolo na Plataforma Brasil.

Projeto aprovado autorizando o inicio da coleta de dados com os seres humanos a partir da data de
emissao deste parecer.

Este parecer foi elaborado baseado nos documentos abaixo relacionados:

Tipo Documento Arquivo Postagem Autor Situagao
Informacdes Basicas| PB_INFORMACOES_BASICAS_DO_P | 17/08/2025 Aceito
do Projeto ROJETO 2417711.pdf 11:21:46
TCLE / Termos de | TCLE_Modificado.pdf 17/09/2025 |Renato Campos Aceilo
Assentimento / 11:21:05 | Oliveira
Justificativa de
Auséncia
Qutros E_MAIL_REITORIA_INFO_PGP_AUTO| 17/09/2025 |Renato Campos Aceito
RIZAR .pdf 11:17:03 | Oliveira

Outros AUTORIZACAO_DIRIGENTE_UFV.pdf | 17/08/2025 |Renato Campos Aceito
11:14:30 [ Qliveira

Cronograma CRONOGRAMA_modificado.pdf 17/09/2025 |Renato Campos Aceito
11:09:55 | Oliveira
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Projeto Detalhado / |PROJETO_DE_PESQUISA_modificado.| 17/09/2025 |Renato Campos Aceito
Brochura pdf 11:08:51 |OQiliveira
Investigador
Outros CARTA_RESPOSTA_AS_PENDENCIA | 17/09/2025 |Renato Campos Aceito
S.pdf 11.06:56 | Oliveira
Cronograma Screenshot_20250811_123516_Docs.jp| 11/08/2025 |Renato Campos Aceito
09:37:16__ | Oliveira
Declaragdo de Termo_de_Sigilo_e_Confidencialidade_ | 17/04/2025 |Renato Campos Aceito
Pesquisadores assinado.pdf 18:56:04 | Oliveira
TCLE / Termos de |TCLE.pdf 17/04/2025 |Renato Campos Aceito
Assentimento / 18:55:41 | Oliveira
Justificativa de
|Auséncia
Projeto Detalhado / |PROJETO_DETALHADO pdf 17/04/2025 | Renato Campos Aceito
Brochura 18:50:48 |Oliveira
Investigador
Folha de Rosto folhaDeRosto_29 assinado_29_assinad| 17/04/2025 |Renato Campos Aceito
o pdf 18:49:58 |Oliveira
Situacdo do Parecer:
Aprovado
Necessita Apreciacao da CONEP:
Nao
VICOSA, 01 de Outubro de 2025
Assinado por:
Guilherme de Azambuja Pussieldi
(Coordenador(a))
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