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A discricionariedade dos agentes publicos vem ganhando importincia como objeto de estudo por ser questdo
relevante na gestdo e implementacéo de politicas publicas. Servidores ptiblicos enfrentam decisdes discriciondrias
de formas variadas, indo desde a constru¢do de modos criativos para gerar bons impactos sociais até, no limite
extremo, a inagdo, por medo de posterior responsabilizacdo por conduta considerada indevida. Este estudo
buscou compreender a experiéncia da discricionariedade para os servidores de carreiras de gestdo e os dilemas
existentes nessa atuagdo. Para tanto, procedeu-se a pesquisa qualitativa com especialistas em politicas publicas
do estado de Sao Paulo e gestores governamentais do estado de Pernambuco. A pesquisa de campo englobou
coleta por meio de 5 grupos focais. Na sequéncia, os dados foram analisados por meio da técnica da analise de
contetdo. Identificou-se que o principal dilema enfrentado pelos burocratas se encontra entre decidir dentro
de sua competéncia e no melhor de seu conhecimento ou a inagdo, por medo de responsabilizacio, caso a decisdo
seja julgada como ilegal ou de ma-fé. Por consequéncia, tem-se o chamado “apagdo das canetas”. Ha um constante
trade-off entre a discricionariedade e a responsabilizacdo, havendo meios pelos quais os servidores se valem para
atenuar os riscos de sofrer sancdes.

Palavras-chave: discricionariedade; experiéncia; responsabilizacdo; apagdo das canetas; trade-off.

La experiencia de la discrecionalidad: un estudio con miembros de carreras gerenciales

La discrecionalidad de los agentes ptiblicos ha ido cobrando importancia como objeto de estudio por ser un
tema relevante en la gestién e implementacion de politicas publicas. Los servidores ptiblicos enfrentan decisiones
discrecionales de diversas formas, que van desde la construccién de formas creativas para generar buenos impactos
sociales hasta, en el limite extremo, la inaccién, por temor a la responsabilizacién posterior por su conducta
considerada impropia. Este estudio buscé comprender la experiencia de la discrecionalidad en los servidores
publicos de carreras gerenciales y los dilemas existentes en ese desemperfio. Para ello, se realiz6 una investigacion
cualitativa con especialistas en politicas pablicas del estado de Sdo Paulo y gestores gubernamentales del estado
de Pernambuco. La investigacion de campo incluyo la recoleccion a través de 5 grupos focales A continuacion, los
datos se analizaron mediante la técnica de andlisis de contenido. Se identificé que el principal dilema que enfrentan
los burdcratas es entre decidir dentro de su competencia y a su leal saber y entender o la inaccién, por temor a la
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responsabilizacion, si la decision es juzgada como ilegal o de mala fe. En consecuencia, existe el llamado “apagén
de boligrafos”. Existe un constante trade-off entre la discrecionalidad y la responsabilizacidn, y existen medios a
los cuales los funcionarios recurren para mitigar los riesgos de ser sancionados.

Palabras clave: discrecionalidad; experiencia; responsabilizacion; apagon de boligrafos; compensacion.

The experience of discretion: a study with career managers in public service

The discretion of public agents has been gaining importance as an object of study because it is a relevant issue
in the management and implementation of policies. Public servants face discretionary decisions in various ways,
ranging from the construction of creative ways to generate good social impacts to, at the extreme limit, inaction for
fear of subsequent blame for conduct considered improper. This study sought to understand how the experience
of discretionary public servants in management careers takes place and their dilemmas. Qualitative research was
carried out with specialists in public policies from the state of Sdo Paulo and government managers from the state
of Pernambuco. Field research included data collection through 5 focus groups and content analysis. The results
show that the main dilemma faced by bureaucrats refers to decision-making based on their competence and current
knowledge or inaction for fear of punishment if the decision is judged as illegal or in bad faith. Consequently, there
is the so-called “apagdo das canetas, i.e., a decision paralysis. There is a constant trade-off between discretion and
blame, and public servants develop strategies to mitigate the risks of being sanctioned.

Keywords: discretion; experience; blame; decision paralysis; trade-off.

1. INTRODUGAOQ

A discricionariedade é uma importante ferramenta para o alcance dos resultados planejados por policy
makers, como pode ser destacado pelos estudos sobre burocracia de nivel de rua (Lipsky, 2010). No
entanto, compreender como se da a experiéncia do servidor publico ao se ver diante da necessidade
de utilizar sua discricionariedade é um campo que ainda carece de maior aprofundamento. Para
além de uma defini¢do calcada na literatura do direito administrativo (Mello, 2012), ou da
racionalidade instrumental da burocracia de Estado (Weber, 2000), buscou-se entendé-la como
vivéncia de trabalho de servidores publicos. Por consequéncia, desvelou-se que a agdo discriciondria
vai de margem de liberdade para decisao criativa e inteligente até espago a ser evitado, uma vez que
pode gerar responsabilizacao'! pelos 6rgaos de controles.

Percebe-se, entdo, a importancia de compreender como se da essa experiéncia em situagdo ambigua
- por um lado, tdo importante para implanta¢ao de politicas publicas e motivadora para o servidor
publico; por outro, desconfortavel, podendo levar a uma atua¢ao normatizada ou, no limite, gerar
a ina¢ao, ocasionando o chamado “apagdo das canetas” (Mendonga & Carvalho, 2022), fendmeno
relacionado com o receio de gestores publicos de sofrerem processos administrativos disciplinares
ao decidirem de determinado modo, gerando paralisia deciséria no servigo publico (Santos, 2021).
Santos et al. (2022) defendem que controles disfuncionais, que fazem emergir no servidor o medo
da responsabilizagdo, acabam por criar ambientes que desmotivam agdes criativas.

Para aumentar a complexidade da discricionariedade como experiéncia, os servidores estdo
inseridos em estruturas burocraticas as quais impdem, além da subordinac¢ao as leis, a hierarquizagao
e o controle. Esses fatores podem se tornar amarras a atuagao dos burocratas, que passam a priorizar
mais a forma como os processos serdo executados do que o fim a ser atingido (Merton, 1970). Olhando
para o campo do direito administrativo, desde a origem, ha um grande destaque para a atuagdo dos
o6rgaos de controle, quer por suas atuagdes diligentes, quer pelo temor de sangdes (Campana, 2017).
Segundo Evans e Hupe (2020), liberdade e controle se restringem mutuamente; entretanto, nao é

' O termo “responsabilizagdo na esfera piblica” guarda relagdo como a apuragio e possiveis sangoes de atos contra a administragio
publica (Lei n® 12.846/2013 - Lei Anticorrupgao).
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possivel controle total, nem a liberdade absoluta. E nessa lacuna entre controle e liberdade que se
encontra a discricionariedade.

Nesse contexto, o presente estudo nasceu da inquietacao em compreender o que leva servidores a
agirem de diferentes formas ao se verem diante de uma situagao discriciondria. Mesmo sob a égide da
lei, ha momentos que demandam interpretagéo, julgamento e decisdo por parte dos agentes publicos.
Contudo, a agdo pode se dar de diversas maneiras, seja mais arrojada, seja mais conservadora e estrita
na interpretacdo da norma. Partindo dessa inquietagdo e a fim de contribuir para o conhecimento do
que ¢ ser servidor publico no Brasil, a questao que move este estudo é: de que maneira os servidores
publicos vivenciam a discricionariedade e quais os dilemas enfrentados em tal vivéncia?

Para tal, foram escolhidos os gestores governamentais do estado de Pernambuco e os especialistas
em politicas publicas do estado de Sdo Paulo como sujeitos de pesquisa. Conquanto tenham sido
escolhidas essas duas carreiras, nao se buscou realizar uma andlise comparativa, mas sim ampliar o
conhecimento sobre a vivéncia da discricionariedade em carreiras de gestdo, uma vez que cada estado
apresenta arranjos diferentes.

O artigo encontra-se dividido em seis partes, sendo a primeira a presente introdugao; a segunda
esta voltada para o levantamento da literatura sobre a discricionariedade; a terceira indica o percurso
metodoldgico realizado na pesquisa; a quarta detalha os resultados encontrados; a quinta apresenta
a discussdo dos resultados; e, por fim, a sexta traz conclusdo do trabalho.

2. 0S CAMPOS DE ESTUDO SOBRE A DISCRICIONARIEDADE

Evans e Hupe (2020) destacaram quatro diferentes perspectivas a partir das quais a discricionariedade
vem sendo estudada: a juridica, a econdmica, a psicoldgica e a sociologica.

Partindo da perspectiva juridica, a discricionariedade pode ser estudada por duas vertentes:
uma estritamente juridica e outra sociojuridica. Ao se utilizar de um conceito estritamente juridico,
a discricionariedade é entendida como uma a¢do “descontrolada, arbitraria e caprichosa’, e deve ser
evitada, pois é considerada um problema para a lei (Evans & Hupe, 2020, p. 114). Ja por meio de
uma perspectiva sociojuridica, ha uma busca por compreender como a discricionariedade ocorre
na pratica, dando relevancia aos sistemas informais e aos fatores sociais que operam no exercicio
da discricionariedade. Pela leitura de Lotta e Santiago (2017), esse campo parte de uma analise
interpretativa realizada pelo agente, sendo a discricionariedade um espago para escolhas legais
dentro das regras existentes. Olhando pela lente analitica do direito administrativo brasileiro, a
discricionariedade surge como uma escolha outorgada pela lei, sendo resultado de um “deliberado
intento do legislador de conferir liberdade & Administracao” (Mello, 2012, p. 1041), visto que as leis
ndo conseguem abarcar todas as situagdes que ocorrem na pratica (Franga, 2012).

Segundo Mascini (2020), o estudo da discricionariedade encontra-se revestido por um “paradigma
juridico’, pelo qual a discricionariedade ¢ considerada uma agao que nao é prescrita pela norma,
sendo uma ameaga a legitimidade e a previsibilidade das decisoes e, por isso, devendo ser evitada.
Com um olhar critico ao “paradigma juridico’, Mascini (2020) destaca que, por esse paradigma, a
discricionariedade é tida como desnecessaria. Identifica-se, ainda, que uma parte da literatura de
gestdo publica também se origina desse paradigma, como pode ser extraido do texto de Pires (2009,
p. 152) de que “os debates na ciéncia politica e administragdo publica se caracterizaram mais pelo
medo da tirania e abuso do poder por parte de burocracias e pelos riscos associados com a tomada de
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decisdes nao supervisionadas (unchecked), do que pelos potenciais beneficios do exercicio responsavel
da discricionariedade.

Pela perspectiva econdmica, parte-se de uma analise agente-principal, situagdo em que a
discricionariedade se mostra como um equalizador entre as demandas sociais e o arcabou¢o normativo
das politicas formuladas (Evans & Hupe, 2020). A concepgao tradicional da relagao agente-principal
considera que ha uma racionalidade e uma homogeneidade nos interesses das partes. Contudo,
atualmente, ja se percebe que diversos fatores influenciam a a¢ao discriciondria, que ¢ um processo
complexo. Por essa concepcdo atual, a discricionariedade é considerada um espago em que os
servidores podem agir com criatividade no desenvolvimento das agdes planejadas a fim de atender
as demandas sociais, as quais poderao ser supervisionadas e monitoradas, gerando a responsividade
dos servidores (Evans & Hupe, 2020).

Pela perspectiva psicoldgica, busca-se compreender as atitudes e os comportamentos dos servidores
em relacdo a politica que devem seguir. Assim, parte-se da premissa de que pode haver uma “alienagao
politica’, quando os atores nao entendem ser possivel implementar a demanda, bem como quando
ndo veem sentido ou discordam da politica, em uma atitude de “enfrentamento’, voltada para a
atitude dos agentes publicos (Evans & Hupe, 2020). Com destaque para o estudo da burocracia de
nivel de rua (Lipsky, 2010), identificam como as atitudes podem ser: contornar as regras, buscando
flexibilizar a implementa¢ao da politica; quebrar regras, nao cumprindo os regramentos existentes;
de aplicacdo rigida das normas. Evan e Hupe (2020) ressaltam que, assim como os burocratas de
nivel de rua (BNR), os gestores também estao sujeitos as mesmas questdes, tema que carece de andlise.
May e Winter (2007) observam que a compreensdo dos agentes publicos em relagdo aos objetivos e
regras das politicas formuladas e os conhecimentos que possuem sédo fatores que contribuem para a
defini¢dao das decisoes a serem tomadas.

Por fim, pela perspectiva socioldgica, sdo analisados os fatores individuais que influenciam o agente
ao exercer a discricionariedade, considerando que a identidade, a percep¢ao e o julgamento definirdo
a atuagdo. Os estudos da discricionariedade podem ser direcionados para a forma como o servidor
age ou para a capacidade das organizagdes em moldar os individuos para que se encaixem no papel
esperado (Evans & Hupe, 2020). E possivel encontrar estudos que buscam identificar os elementos
que moldam as escolhas dos burocratas (Ferreira & Medeiros, 2016) ou compreender como as regras
morais e sociais, bem como as interagdes, afetam as decisdes tomadas (Eiro, 2017; Pires & Lotta, 2019).

A discricionariedade, por ser uma a¢ao na qual se faz possivel adequar as normas as situagdes
reais, tem ganhado destaque no estudo da administragao publica ao se reconhecer a importancia da
analise e compreensdo das decises tomadas pelos agentes publicos e da forma como elas afetam as
politicas (Lotta & Santiago, 2017). Assim, os burocratas agem, com base na adequagao das normas e na
sua propria subjetividade, a fim de cumprir suas atribui¢des (Ferreira & Medeiros, 2016). Igualmente,
ante a falta de clareza das normas a serem seguidas, eles agem de acordo com os recursos disponiveis
para atender as demandas existentes (Oliveira, 2012).

Nao obstante a compreensao de que o exercicio da discricionariedade é inevitavel e necessario, ha
um temor de que os burocratas possam agir com abuso de poder ou interesses particulares (Oliveira,
2012). Emerge, assim, uma preocupagao quanto a necessidade de limites e controles para a atuagao
discricionaria. Contudo, a discricionariedade é, ainda, vista como um espaco de a¢do da burocracia
para realizar inovagdes, mobilizar pessoas e trazer maior efetividade para as organizagdes, fazendo
com que o0s processos tenham maior fluidez (Andhika, 2018; Pires, 2009). Diante disso, parte da
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literatura entende que os burocratas devem ter suas agdes controladas e limitadas, enquanto alguns
estudos se preocupam com a interferéncia do excesso dos controles na boa prestagdo do servigo
publico (Oliveira, 2012; Pires, 2009).

Atualmente, vém ganhando espago estudos que tratam sobre a paralisia administrativa e o medo
da decisao, posto que o excesso de controles acaba por tolher a liberdade de atuacgdo do servidor e,
consequentemente, ocasiona uma diminui¢ao na promogao da eficiéncia (Guimaraes, 2016; Mendonga
& Carvalho, 2022; Santos, 2021; Santos et al., 2022). Campana (2017) alerta que, ndao obstante a
preocupagao ser positiva, os controles nao conseguem, por si s6, impedir praticas arbitrarias ou ilegais
dentro da Administragdao Publica. A autora relata que o problema do controle estaria relacionado com
a “forma desordenada” e a “rigidez irredutivel” das agdes de controle. O primeiro fato tem relacao
com a disputa por espago e destaque entre os diversos 6rgaos de controle, que muitas vezes investigam,
de forma isolada, o mesmo caso. O segundo se relaciona com a constante busca dos controladores pela
punicdo, fazendo com que nao haja uma ponderagao em relagao a situagao vivenciada e a respectiva
fundamentagao. Guimardaes (2016), ao discorrer sobre o culto ao controle, refor¢a que a rigidez e a
restricdo dos entendimentos juridicos advindos dos 6rgaos de controle, sem observancia dos fins
almejados, ocasionam um aumento da ineficiéncia administrativa, porquanto direcionam o servidor
para a atuacao de menor risco, sendo esta, no limite, a inércia.

Dessa forma, a discricionariedade traz consigo a possibilidade de responsabilizagao dos agentes
quando as escolhas realizadas nao sdo consideradas as melhores - pela visao do ator controlador -,
ocasionando um constante trade-off entre evitar a responsabilizagdo e agir de forma discricionaria.
Se, por um lado, esse trade-off pode levar os burocratas a renunciarem a discricionariedade, mesmo
sendo ela desejada, por outro, os agentes que anseiam pela discricionariedade acabam por desenvolver
arranjos que possibilitem sua a¢ao, mas atenuando a possibilidade de responsabiliza¢ao dos seus atos.
Os trés principais arranjos mencionados por Hood (2020, p. 30) sdo: “[...] the pooling of discretion
to share blame, the partial or apparent delegation of discretion in order to transfer or diffuse blame
and the validation of discretion as another means of spreading or sharing blame”.

No primeiro arranjo, ocorre uma jungao de agentes decisdrios, os quais compartilhardo a
responsabilidade, ou, no limite, serdo barreiras para a responsabilizacdo individual. No segundo
arranjo, ha uma falsa delega¢ao da discricionariedade a 6rgaos externos, sem vinculagao direta com
agentes publicos, politicos ou administrativos, a¢ao que pode dificultar a delimitacao dos limites
da responsabilidade. Ja o terceiro arranjo é a validagdo externa ou semiexterna, fato que pode ser
percebido quando agentes publicos remetem suas decisdes para auditorias, sejam internas ou externas
(Hood, 2020)*

Nesse cenario, por um lado, a discricionariedade possibilita que o servidor consiga adequar as
normas existentes a realidade vivenciada, buscando o alcance do interesse publico a0 mesmo tempo
que cumpre as normas. Por outro, gera um temor quanto a possibilidade de futuras sancdes, pois essas
acdes podem ser percebidas como ndo estando na guarida da lei. Tem-se que a discricionariedade
como experiencia é, por defini¢ao, um espago organizacional de ambiguidade, em um continuum que
vai da decisdo criativa até a inagao advinda do temor quanto a responsabilizagao.

2 Foi realizada a tradugio de blame para “responsabilizacdo’, visto que o medo advindo das decisdes discriciondrias, no contexto da
administragdo publica brasileira, se refere a responsabilizagao.
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3. PERCURSO METODOLOGICO

Este estudo se propde a contribuir para a compreensdo do que é ser servidor publico no Brasil,
voltando-se para o estudo da discricionariedade a partir das suas vivéncias. Mais especificamente,
trata dos ocupantes das carreiras de gestao, que fazem parte da “casa de maquinas” da administracao
publica (Coelho et al., 2020). A carreira de gestao foi criada, inicialmente, no nivel federal, em um
momento em que se buscava modernizar a administragao publica. Esses “novos” servidores devem
adequar as normas existentes a realidade vivenciada. Torna-se, entdo, importante o exercicio da
discricionariedade, o que possibilita a escolha, dentro dos pardmetros legais, da atuagdo mais adequada
a situacdo enfrentada.

E importante compreender o papel de servidores que compéem a burocracia de médio escaldo
(BME), pois esses atores podem participar ndo apenas da formagao, mas da interpretacao da politica
que foi planejada (Cavalcante et al., 2018). Segundo Oliveira e Abrucio (2018, p. 213), “a burocracia
de médio escaldo ora comporta-se como burocracia de alto escalao, ora como aquela do nivel da
rua, diferenciando-se, a0 mesmo tempo, de ambas”. Cavalcante et al. (2018) ainda destacam que
esses atores, entre os formuladores da politica (burocratas de alto escaldao) e os implementadores
(burocratas de baixo escaldo e de nivel de rua), sdo pouco estudados, havendo diversas lacunas na
literatura. Coelho et al. (2020) descreveram a importancia da atuagdo dos servidores da “casa de
maquinas” indicando que, mesmo ndo sendo atores que estdo na ponta, suas agdes moldam o servico
que é entregue a populagio.

Este artigo traz um desenho de pesquisa cujo propdsito é compreender como a discricionariedade
¢ percebida e vivenciada por quem se vé na posicao de tomar (ou ndo) uma decisdo em carater
discricionario, mas se encontra envolto por diversas normas e acordos que devem ser respeitados, o
que torna a decisdo um momento de ambiguidades e riscos. Parte-se, para tanto, da seguinte questao
de pesquisa: de que maneira os servidores publicos vivenciam a discricionariedade e quais os dilemas
enfrentados?

Foram escolhidos servidores dentro da chamada “casa de maquinas” da Administracao Publica
(Coelho et al., 2020). Em especifico, foram convidados servidores das chamadas carreiras de gestao
dos estados de Pernambuco e Sao Paulo. Do primeiro, selecionamos gestores do cargo de Gestor
Governamental (GGOV), especialidade administrativa. Do segundo, gestores do cargo de Especialista
em Politicas Publicas (EPP). A escolha das duas carreiras se deu pelos seguintes critérios: a carreira de
Pernambuco, por ser a da autora; e a carreira de Sao Paulo, considerando ser o estado brasileiro com
a maior arrecadacao de impostos, conforme o Boletim de Arrecadagao de Tributos disponibilizado
na pagina eletronica do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ).?

Para compreender a maneira como os GGOV's e EPPs encaram o exercicio da discricionariedade,
foi utilizada a técnica de entrevista em grupo focal, tendo sido realizados 5 grupos focais, tal qual
apresentado no Quadro 1, nos meses de abril e julho de 2021. Segundo Gaskell (2008, p. 65), o objetivo
da entrevista qualitativa “é a compreensdo detalhada de crengas, atitudes, valores e motivagdes, em
relacdo aos comportamentos das pessoas em contextos sociais especificos” A entrevista mostrou-se,
entdo, uma técnica adequada para investigar os fatores relacionados com o individuo e sua experiéncia

* https://www.confaz.fazenda.gov.br/
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ao exercer a discricionariedade. Possibilita observar tanto os fatores que afetam e motivam suas agdes
como os resultados obtidos dessa experiéncia. Portanto, a entrevista em grupo focal visa a interagao entre
os participantes sobre as vivéncias e os comportamentos, sendo uma técnica que auxilia na construcio
da percepgdo dos referidos servidores sobre o tema e a forma como encaram a responsabilizagdo dos
seus atos discriciondrios. Outro destaque é que os grupos focais permitem a exploragao de temas
considerados sensiveis (Barbour, 2009). No caso do exercicio da discricionariedade, revelou-se certo
desconforto ao ser abordado e ao se relatarem as situagdes vivenciadas.

Ao se definir o desenho da pesquisa, a primeira questdo relevante foi o tamanho ideal do grupo
focal, visto ndo haver consenso na literatura, podendo variar entre 6 e 15 participantes (Trad, 2009).
Contudo, Barbour (2009) argumenta que, apesar de textos antigos definirem que o tamanho ideal
seria entre 10 e 12 pessoas, eles estavam mais voltados para pesquisas em marketing. A autora defende
que em pesquisas sociais nao seja extrapolado o numero de 8 participantes, assim como entende ser
possivel a realizagdo de grupos com 3 ou 4 individuos, a depender das caracteristicas da pesquisa.
Considerando que a inten¢ao era que houvesse uma maior profundidade nas discussdes, bem como
o fato de que foi necessaria a realizagdo de entrevistas remotas, devido 8 COVID-19, optou-se por
grupos menores com, no maximo, 6 participantes.

Partindo de um roteiro semiestruturado (Thiel, 2014), o desenho da entrevista (Figura 1)
considerou trés blocos: o primeiro direcionado a apresentagdo dos participantes e a captagao de como
os entrevistados percebem a discricionariedade; o segundo voltado para a compreensao de como se da
o exercicio da discricionariedade; o terceiro orientado para o entendimento da forma como a atua¢do
dos érgaos de controle afeta o comportamento dos entrevistados ao agirem de forma discricionaria.

FIGURA1 DESENHO DO FLUXO DO ROTEIRO DO GRUPO FOCAL

De queforma a discricionariedade & percebida pelos servidores?

Como eles expenenciam o exercicio da discricionanedade?

Qual o impacte dos controles existentes sobre o agir discricionano?

Fonte: Elaborada pelos autores.

No primeiro bloco, solicitou-se que os servidores falassem sobre a experiéncia profissional, o
local atual de atuagdo e as atividades desenvolvidas. Questionou-se, também, a relacdo entre as suas
atividades e as normas existentes, visando identificar em que grau o exercicio da discricionariedade
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estava presente na rotina e de que forma percebiam a margem existente na sua atuagao, ou se entendiam
que essa margem era inexistente.

No segundo bloco, buscou-se, a partir das respostas anteriores, aprofundar as percepgoes sobre
as situagdes em que ndo havia norma para a demanda existente ou em que as normas engessavam
sua atuacgdo. Assim, deu-se maior aten¢ao a captacdo de exemplos de situacdes vivenciadas pelos
participantes, buscando, nos relatos, informagdes sobre satisfagdo ou desconforto ao enfrentarem
uma situagao em que precisaram agir de forma discriciondria.

Por fim, no ultimo bloco, foi indagada a ocorréncia de questionamentos, notificagdes ou
penalizagdes por 6rgaos de controle e de que forma a possibilidade desses questionamentos,
notificagdes ou penalizagdes afetava as escolhas realizadas. Perguntou-se, ainda, qual a situagdo
preferivel para o entrevistado: diante de um padrao ja definido ou quando havia maior margem
para agir — em outras palavras, se a discricionariedade era vista como uma “coisa” boa ou ruim. Vale
destacar que a atuagdo das procuradorias consultivas surgia no discurso ao se indagar sobre os 6érgaos
de controle. Por mais que esses 6rgaos nao fagam parte do controle, sua atuagdo mostrou-se muito
presente na a¢ao dos servidores.

As gravagdes foram integralmente transcritas de forma anénima, contendo apenas referéncias
quanto ao cargo do entrevistado: GGOV referente aos gestores do estado de Pernambuco e EPP aos
especialistas do estado de Sao Paulo. As pessoas selecionadas apresentaram diversidade de formacao
académica e ingressaram na carreira ha mais de dez anos. A seguir, estdo descritos os participantes
de cada grupo focal realizado:

QUADRO 1 LISTA DOS PARTICIPANTES DOS GRUPOS FOCAIS

Grupo focal Descrigao Estado Sexo Grupo focal Descrigao Estado Sexo
GGOVO1 PE M EPPO1 SP F
GGOVo2 PE M EPPO2 SP F
GF 04
GGOVo3 PE F EPPO3 SP F
GF 01 (Teste)
GGOVo4 PE F EPPO4 SP M
GGOVO5 PE M EPPO5 SP M
GGOV06 PE F EPPO6 SP F
GF 05
GGOovo7 PE M EPPO7 SP M
GGOV08 PE F EPPO8 SP M
GF 02
GGOV09 PE F
GGOV10 PE F
GGOV11 PE F
GGOV12 PE M
GF 03
GGOV13 PE M
GGOV14 PE F

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Para interpretagdo dos grupos focais foi utilizada a anélise de contetdo, visando a organizagao e
categorizagdo dos dados obtidos. Primeiramente, a analise foi organizada por meio da pré-analise,
exploragdo do material e tratamento dos resultados. Em seguida, realizou-se a inferéncia e interpretagao
dos dados (Bardin, 2011). Foi selecionado o grupo a ser pesquisado e realizada a leitura flutuante
das transcri¢des das entrevistas, com indicadores sendo criados. Nao se identificou a necessidade de
exclusao de nenhuma das entrevistas, sendo todos os 5 grupos focais objetos de analise. Posteriormente,
realizou-se a codificacao dos dados por meio da classificagdo e agregacdo do material. Utilizou-se,
para unidade de registro, a andlise temadtica; para enumeragdo, a frequéncia em que as unidades de
registro se vinculam a cada unidade de contexto; e, como técnica de analise, a analise categorial.

4, RESULTADOS

A discricionariedade é estudada de diferentes formas por diferentes disciplinas (Hupe, 2013), mas,
no mundo pratico, a experiéncia dos individuos com a discricionariedade nao é segregada, sendo
um emaranhado de conceitos e pressupostos do proprio servidor. Durante as entrevistas, cada pessoa
relatou a discricionariedade com base na sua experiéncia de vida, ou seja, a forma como lidou com
situagdes discriciondrias com as quais se deparou. Dentro dessa categoria de analise, emergiram
quatro diferentes unidades de contexto, sendo elas: receio de agir; apego as normas; respaldo juridico;
e agao justificada.

O “receio de agir” emergiu dos relatos dos entrevistados nos momentos em que havia um temor
ou hesitagao diante de uma decisdo discriciondria. Essa unidade de contexto dialoga com os trabalhos
realizados por Campana (2017), Guimaraes (2016) e Santos et al. (2022), referentes a cultura do medo
e a ineficiéncia dela advinda. Conforme ja mencionado por Andhika (2018), o ndo agir ¢ uma opgao
mais facil e confortavel para os servidores, visto que os controle tendem a responsabilizar as agdes
consideradas equivocadas, mas nada fazem em relagdo a “ndo agao”

Entre as unidades de contexto, o “receio de agir” foi a que apareceu com mais frequéncia, com 55
citagdes, com destaque para mengdes aos 6rgaos de controle favorecendo a “cultura do medo”. Essa
unidade de contexto comporta tanto os relatos genéricos acerca do temor diante de uma decisdo
discriciondria quanto exemplos de inagdo, ou seja, processos para os quais nao se dava seguimento. A
inagdo acaba por ocorrer nos momentos em que o servidor se vé numa posi¢do em que é necessaria
uma decisdo discricionaria, mas ha o medo de futura responsabilizacdo. Campana (2017) e Guimaraes
(2016) relatam que um dos problemas dos controles é exatamente a constante busca por punicao,
sem que haja um cotejo com a situagdo vivenciada pelo agente ptblico no momento da tomada de
decisao, nem com relagdo a fundamentagao utilizada. Alguns relatos aparecem na sequéncia:

O gestor puiblico ou o servidor piiblico ou o agente puiblico, ele realmente estd apagando a sua caneta,
no sentido de: - eu ndo quero tomar a decisdo sozinho, eu ndo me sinto seguro de tomar. Entdo, tem
evitado se tomar a decisdo, né? (GGOV02).

E, eu percebia ld no [cita um érgdo do Estado] que as coisas travavam. Quando chegava numa
situagdo dessa, tinha muito receio de fazer alguma coisa, né, nessa margem. E basicamente tudo
travava ali, ndo andava (GGOV09).
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Mas isso eu acho que reflete um pouco o medo, né. “Nao, mas eu vou decidir e alguém vai dizer que

essa decisdo foi errada, né.” Acho que o contexto hoje é de mais medo. E, a palavra é essa (EPP04).
O ndo fazer é, pra mim, na minha visdo, é bem predominante, na realidade no Estado (EPP07).

Duas outras questoes relativas ao medo foram observadas pelas falas dos entrevistados nos grupos
focais. A primeira guarda relagdo com a inagdo e volta-se para a dificuldade de inovar na Administragao
Publica, dialogando com o trabalho de Santos et al. (2022). A segunda questao é a “perda” de bons
servidores, pois 0s agentes passam a nao querer assumir o risco da puni¢ao por uma decisdo para a
qual ndo houve ma intencéo.

E dificil se inovar no, no servigo puiblico, porque o cara fica com medo depois de fazer (GGOV07).

Por exemplo, [...] uma pessoa que era gerente-geral, que homologava os processos, muito séria,
muito responsdvel, muito competente, [...] td respondendo um processo, que a gente tem certeza de
que ela fez o que era melhor, com a maior, realmente observando todos os critérios possiveis, mas
td respondendo. E o que é que aconteceu, [...] a gente perdeu uma gerente-geral muito competente,
por qué? Porque ela, pelo que eu sei, assim, ela achou que ndo valia a pena correr aquele risco, sabe
(GGOV11).

A segunda unidade de contexto é o0 “apego as normas”, com 46 citagdes, situagdo em que o servidor
percebe que ha certa discricionariedade na sua atuagdo, mas busca se ater, de forma mais estrita, ao
disposto na lei, evitando interpreta¢des ou agdes sem uma prévia definicdo em lei. Nessa forma de
agir, preza-se pela seguranga, havendo um anseio por uma maior normatizagao, o que pode ser, ainda,
entendido como uma disfuncéo prépria de estruturas burocraticas.

De maneira geral, o apego as normas refletiu trés principais aspectos: a seguranga de tomar decisoes
predefinidas, com a priorizagao dos processos em vez dos objetivos (Merton, 1970); a situagdo em que
o risco de punigdo ¢ quase inexistente, uma brecha para nao agir, caso o caminho seja divergente da
vontade do agente publico; ou, em contraposi¢ao aos dois aspetos anteriores, uma forma de garantir
bons procedimentos e sua continuidade. Foram destacados alguns relatos dos grupos focais:

E uma garantia que eu t6 pelo menos, quando eu t6 usando a norma, eu estou ali, querendo ou
ndo, fazendo aquilo que é da vontade do povo (GGOV02).

Vocé estd seguindo ali dentro dos ritos pra qué, se eventualmente acontecer algum problema ld na
frente vocé “~ O, mas eu fiz aqui a, o by the book” (EPP04).

Entdo essa é uma, uma armadilha, né, ou esse é um, é um jeito que justamente se, é, quem ndo
quer mexer muito, usa sempre esse argumento do, da drea técnica “~ Nao, isso aqui é uma questdo
técnica que ndo se pode. Ndo, isso aqui td blindado por alguma entidade divina aqui, que ndo se
pode mexer”, sei ld o quem (EPP04).
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Na terceira unidade de contexto, “respaldo juridico’, com 49 citagdes, o servidor percebe que possui
discricionariedade e se utiliza da margem existente para executar suas atividades de acordo com o
que entende como mais adequado. Contudo, hd uma constante busca por respaldos juridicos, que
podem ser tanto decisdes realizadas anteriormente, seja internamente, seja por 6rgaos consultivos e
de controle, como também a consulta ao juridico da organizagio ou aos 6rgaos consultivos.

Nessa unidade de contexto, o servidor se utiliza de certa criatividade; contudo, ainda existe um apego
as normas existentes, visto que as decisoes serdo tomadas apenas se houver alguma decisdo anterior
ou apds o aval juridico. A valida¢ao para tomar uma decisdo discriciondria vai além da busca por
julgados anteriores que validem a decisao ou por consultas juridicas, mas busca também os “achados
negativos’, situagdes para as quais ja houve um julgamento negativo por um 6rgao de controle. Essas
decisdes dos 6rgaos de controle, com base nos relatos, em muito se sobressaem a propria lei, visto
que, em situagdes para as quais ha permissao legal, se houver um “achado negativo’, o agente decidira
pela ndo a¢ao ou, no minimo, por ndo seguir aquele caminho. Essa busca por validagao apresenta-se
nas seguintes falas dos participantes dos grupos focais:

Complementando, é que a gente chama ld de achados negativos, né. Quando a gente td na ponta,
executando, e ai vem determinadas coisas: “~ Olha, mas a gente jd tem um achado negativo aqui
pra essa agdo”. Entdo assim, a gente pode ter uma lei, ld, a gente pode estd margeado pela legalidade
sim, mas a gente jd tem um achado negativo. Entdo assim, “~ Olha, vocé pode fazer, mas vocé vai
ser responsabilizado” (GGOV06).

Eu acho que até quando a gente tenta usar da discricionariedade, a gente tenta se respaldar em

algum conceito, em algum caso semelhante, em alguma, um caso anterior, entendeu? (GGOV'14).
Eu entendo que boa parte do trabalho que a gente faz é orientado pro TCE (EPP08).

A atuacgdo advinda dessa unidade de contexto remete aos estudos de Hood (2020). O autor
relata trés arranjos pelos quais o agente publico age com discricionariedade, buscando evitar a
responsabilizacdo. Um desses é a validagao da discricionariedade por meio da validagao externa ou
semiexterna. A validagdo externa se refere as consultas realizadas aos 6rgaos de controle e consultivos
ou as verificagdes de julgamentos e jurisprudéncias. Ja a validagdo semiexterna ocorre quando a
consulta se da dentro do 6rgao, por decisdes ou por meio de consultas ao juridico da instituigao.

Ja na quarta unidade de contexto, a “agdo justificada’, com 49 citagdes, o servidor também tem
consciéncia da existéncia da discricionariedade na sua atuagao e busca utilizar a margem existente
para direcionar sua atuagdo ao objetivo que considera o melhor. Os servidores buscam justificar os
motivos das decisdes tomadas de forma a antever os possiveis questionamentos dos érgaos de controle
e consultivos. E nessa unidade de contexto que a criatividade do servidor é mais utilizada. Além disso,
diferencia-se da unidade anterior, o “respaldo juridico”, devido ao foco, ja que o servidor também
procura embasar as escolhas realizadas, no entanto, com foco em encontrar respaldos para decidir
da forma que julga a mais adequada. Portanto, enquanto no “respaldo juridico” o foco é o meio, na
“acdo justificada” o foco ¢ alcangar o objetivo.

Apenas nessa unidade de contexto hd uma tentativa de construir novos caminhos. Apesar de o
medo também estar presente, os servidores buscam se justificar e registrar os motivos que levaram a
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seguir aquele caminho, antevendo os passos dos controles. Aqui identifica-se uma aproximagao com
a perspectiva economica da discricionariedade, pela qual os servidores podem agir com criatividade
para atender as demandas (Evans & Hupe, 2020). Os servidores buscam, assim, a construgao de
caminhos para alcangar esse objetivo. O termo “engenharia juridica” emergiu em um dos grupos
focais e reflete bem a forma como os servidores atuam nas situagdes em que buscam agir de modo
criativo. Seguem relatos:

Vocés jé viram uma engenharia juridica? E aquele negécio que ninguém nunca acha que vai
acontecer, mas sai. E acontece, a gente faz uma engenharia juridica, a gente pega uma norma e faz
uma engenharia juridica e constréi o opinativo em cima daquele principio juridico que td, é, é, é
garantido na norma (GGOV02).

A gente tenta usar as normas pra conseguir emplacar, ou o nosso trabalho, ou aquilo que a gente

acha que é o correto, que, ah, o interesse puiblico, enfim, a gente tenta usar a norma (EPP05).

Eu ja usei da brecha da norma de uma maneira que [...] me parecia humanamente o melhor
(EPP083).

Como mencionado anteriormente, a fundamentagdo passa a ser um fator importante, visto que
respalda a agdo do servidor na busca do alcance do objetivo que entende ser o melhor para o Estado,
0 mais correto ou até o humanamente melhor. Importante, também, que essa fundamentagéao seja
registrada, tanto para facilitar o acesso, caso seja realizada alguma consulta ao processo, quanto para
o proprio servidor poder rememorar os fatos que o motivaram.

Mas assim, sempre tem uma forma da gente fundamentar nossas decisoes, [...]. Se for uma decisdo

legitima, tem caminhos que vocé consegue fundamento (GGOV13).

Até pra vocé revisitar o que é que fez vocé decidir. Se chega uma pergunta desse ponto “~ Por que
que é que vocé decidiu assim?”. Se vocé ndo registrou. Por isso que é importante vocé, vocé, tudo

0 que vocé vai fazendo, vocé fundamenta e regustra (GGOV12).

Sempre tentar pensar em respaldo, porque, né, caso algum, alguém procure alguma coisa, né, é, td

tudo registrado, eu tenho como provar de, enfim (EPP06).

O conhecimento sobre o tema e a confianga ao tomar uma decisdo também foram fatores que
influenciavam os entrevistados nos momentos em que tiveram uma “atuagao justificada”

Eu pego esses principios, mas, mas eu, eu tenho que me sentir confortdvel com a decisio que eu to
tomando (GGOV12).

Vocé tem que tomar a decisdo tando seguro. Ndo, eu, eu, é isso aqui, se alguém me perguntar eu
vou dizer isso (GGOV13).
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Nessa perspectiva, a “atua¢do justificada” origina-se, principalmente, de dois fatores: a vontade
de agir no alcance do fim que entende ser o melhor e dispor de conhecimento para tanto. Com base
nesses dois fatores, o agente serd capaz de buscar fundamentagdes para sua atuagdo. Conquanto
os burocratas nao estejam despidos do medo da responsabilizag¢ao, buscavam antever um possivel
questionamento, fundamentando e registrando suas acgoes.

Outro fator que surgiu com grande destaque nos grupos focais foram os momentos em que 0s
burocratas mencionaram realizar o desenvolvimento de respostas conjuntas para as situagdes de
discricionariedade, seja entre atores de um mesmo setor, seja com a jungdo de servidores de diversas
areas. A conversa e a constru¢ao conjunta se mostraram importantes, principalmente nos momentos
em que as decisdes eram mais delicadas. Essa atuagdo se vincula a um dos arranjos para a evasao da
responsabilizagdo definidos por Hood (2020), o agrupamento de discricionariedade para compartilhar
a responsabilizacao. Os servidores procuram, dessa maneira, construir um entendimento conjunto
que, em alguns casos, fara com que a responsabilidade também seja dividida.

Entdo eu acho que essa troca é muito rica e existe muito dentro da SAD |[...], de buscar o que, a

melhor solugdo, conversando mesmo, trocando experiéncia para outras dreas (GGOV03).

Escuto muito os colegas, porque ds vezes eles abrem sua visdo, coisas que vocé ndo percebe antes.
Entdo a gente se retine nas questoes polémicas e acontece sim de ser voto vencido e eu vou pela, pela

maioria, porque eu vejo que é a melhor coisa a ser feita (GGOV05).

Entre os resultados encontrados, emergiu uma segunda categoria de andlise, que se relaciona com
o sentimento relatado ao agir de forma discriciondria, com duas unidades de contexto. Por um lado,
em 18 citagdes, a discricionariedade foi relacionada como uma agao satisfatoria; por outro, vinculou-se
a uma a¢ao desconfortavel em 83 citagdes. Algumas percepgoes:

Na realidade ndo ia precisar nem da gente, né. Hoje em dia jd botava um robé af e ia fazer, né, jd,
ja alguém ja definiu, né. Assim, eu acho boa, acho boa, acho importante, é, tendo em vista como é

que, que sdo as nossas leis (GGOV12).
A gente pode fazer para que o governo acontecer, em tiltima instancia, né (EPP04).

Entdo é, é o agente publico vive nessa corda bamba: “- Eu fago a coisa certa, eu faco tudo na

legalidade, mas eu posso ser responsabilizado por algum entendimento” (GGOV05).

Olha, eu ndo vou assinar esse convénio, ndo vou ser gestora desse convénio, porque daqui a X anos
o TCE vai cair em cima de mim (EPP02).

No tocante as relagdes com 6rgaos de controle, surgiu uma nova categoria de analise, com duas
unidades de contexto. A primeira unidade de contexto relaciona-se com as situagdes em que a
atuacao foi colocada de maneira positiva, estando elas conectadas a um processo de construgdo de
entendimentos conjuntos para a melhoria dos processos, sendo identificadas 17 citagdes. A seguir
estdo retratadas algumas dessas citagdes:
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A gente td tendo a oportunidade de, de, de colocar, né, esses questionamentos, essas discorddncias.
[...] Quando vocé tem acesso a um Tribunal de Contas, vocé pode explicar o seu ponto de vista,

ou a PGE, é muito interessante quando vocé tem, assim, essa, essa possibilidade, né (GGOV11).

Eles realmente fizeram uma andlise dos processos pra entender se tinha algum processo dentro do
que eu desempenhava, né, no programa, que poderia ser melhorado, aprimorado ou que gerava
algum risco pra entrega do programa, pro desenvolvimento do programa. Entdo essa foi uma
excegdo (EPP06).

A segunda unidade de contexto remete as experiéncias negativas, as quais estiveram mais presentes
nas entrevistas, aparecendo em 83 situagdes. Entre os principais argumentos levantados, foram
identificados dois principais motivadores: uma atuagao distante dos 6rgaos de controle e consultivos;
e uma atua¢do mais focada em identificar problemas em vez de compreender a situagdo vivenciada.

Os caras vivem meio numa redoma assim, num entende é, quem td ld na ponta, é, 0 que, o que, 0
que o cara tem que resolver pra poder, é, a escola funcionar direito, [...] o hospital ter condicoes de
receber os pacientes, as vitimas de, de, enfim. Ai os cara chega depois e fica dizendo “- oa, isso aqui
td errado, que tu fizesse, porque tu fez”. “= Sim, tu visse na hora ld, no dia que eu tava ld, que o
prédio ia desabar e eu tinha que tomar uma decisdo na hora, ndo podia ficar esperando a assinatura

do diretor que liberasse o empenho pra poder” (GGOVgf07).
Mas eu acho que é porque também eles trabalham, é, assim, em cima do mundo perfeit (GGOVgf08).

A gente vai ficando mais medroso, né. Ai é, que é esse que eu acho que é o contexto da, da
judicializagdo nociva (EPPgf04).

Nao existe essa relagdo, assim, eles sdo muito distantes dos servidores e do Executivo. [...] ds vezes eu
gostaria que o Tribunal estivesse mais presente, porque ajudaria a inibir algumas, algumas posturas,

assim. Jogassem mais dessa forma, né (EPPgf06).

5. DISCUSSAQ

A discricionariedade é uma a¢ao intrinseca ao agente publico, uma vez que as leis ndo conseguem
abarcar todas as possibilidades existentes para sua concretiza¢do (Franca, 2012). Existem, dessa
forma, situagdes em que o gestor publico terd certa margem de liberdade para decisdo, visando a
“Otima gestdo da coisa publica” (Franga, 2012). Nao obstante, essa liberdade esta circunscrita pelos
regramentos existentes, configurando a decisao discriciondria como um espago organizacional de
ambiguidade. Indo além, a atuagdo é cercada de medo e de uma cultura de punitivismo, que encerra
um envoltério de responsabilizagdo sobre a atuagdo do burocrata (Campana, 2017; Guimaraes, 2016;
Pires, 2009; Santos et al., 2022).

As diferentes formas de atuagdo identificadas neste trabalho se relacionam com a seguranga do
burocrata em agir, e aqueles que mais utilizam a criatividade tém como caracteristica a justificativa e
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o registro dos motivadores da sua decisao. Essas agdes visam antever possiveis questionamentos dos
o6rgaos de controle, registrando, antecipadamente, as respostas aos questionamentos identificados.

Por um lado, a inagdo ou uma a¢ao em desacordo com o que os burocratas entendem como a
mais adequada também se mostrou presente na atuacao dos servidores. Em muitos momentos,
a promessa de puni¢do se mostrou tdo presente que prevalecia o medo em vez do desejo de tomar a
decisdo. Conforme defendido por Campana (2017) e Guimaraes (2016), essa paralisia do servidor, o
chamado “apagao das canetas” (Mundim, 2020), ocasiona uma diminuigao da promogao da eficiéncia.

Por outro lado, ndo obstante o medo, existe a compreensdo da importancia e inevitabilidade
da discricionariedade, realizando constantemente o trade-off entre a discricionariedade e a
responsabilizacao. Dessa forma, os burocratas utilizam arranjos visando a evasao da responsabilizacdo
(Hood, 2020).

FIGURA 2 TRADE-OFF ENTRE A DISCRICIONARIEDADE E A RESPONSABILIZAGAO

Dfscncronariedade Responsabilizacs
cdo

Fonte: Elaborada pelos autores com base em Hood (2020).

Ao longo deste estudo, foi identificada a utilizagao de dois desses arranjos. Um deles ¢é a busca
pelo compartilhamento da responsabilidade, a partir da realizagdo de um agrupamento para tomar
as decisoes discricionarias (Hood, 2020). Com base nos dados obtidos, identificou-se que, na pratica,
ocorre esse compartilhamento da responsabilidade. Os entrevistados demonstraram recorrer a outros
servidores, membros da mesma equipe, de outros setores ou superiores, ao se verem diante de decisdes
mais complexas. Dessa maneira, empenham-se na construgdo conjunta da decisao, buscando um
consenso sobre a melhor forma de atuar.

O segundo arranjo identificado foi realizar valida¢des externas e semiexternas, por meio de
consultas aos 6rgaos consultivos ou aos setores juridicos do 6rgao, para fundamentar as decisdes
tomadas. Na atuagao classificada como “respaldo juridico”, muitas das decisdes tomadas pelos
entrevistados foram fundamentadas em consultas, sejam diretas ou em decisdes anteriores, aos 6rgaos
consultivos ou aos setores juridicos do 6rgao.

A importancia da discricionariedade ¢ mencionada nas entrevistas e alguns servidores buscam
utiliza-la em prol da melhor gestao publica. Percebeu-se que o medo estd presente na maquina
publica, e os burocratas inseridos nesse meio se adéquam as suas agdes. Enquanto uns preferem
isentar-se ou s6 agir numa leitura estrita da norma, outros buscam a agdo inovadora, numa leitura
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heterodoxa da norma. O risco do agente é inerente a sua fun¢io. Cabe-lhe, entretanto, usar ou nao
o espago da discricionariedade que, como vimos, ¢ ambiguo por natureza. Portanto, sua vivéncia é
identificada com uma dupla concep¢ao. Por um lado, é necessaria e motivadora, possibilitando que
os burocratas tenham alguma margem de criatividade na sua atuagdo. Mas, por outro, hd o constante
risco advindo da responsabilizacio, que, por vezes, inibe a atuac¢ao do servidor. Esta pesquisa revelou
a discricionariedade como um espago organizacional a ser evitado, pois causa desconforto.

6. CONCLUSAO

O propdsito deste trabalho foi analisar a discricionariedade pelo prisma da experiéncia do agente
publico, ao se ver diante de uma situagdo para a qual cabe uma decisao discriciondria. Para as carreiras
de gestdo, a discricionariedade se mostra latente, uma vez que surgiram no intuito de criar servidores
publicos qualificados e aptos para o processo decisorio. Assim, agir de forma discriciondria, com
uma atuagao mais criativa e em busca da 6tima gestdo da coisa publica, seria um dos fundamentos
para a sua existéncia.

A partir dos dados obtidos, identificou-se como principal dilema o trade-off entre evitar a
responsabilizacdo e agir de forma discriciondria, existindo diferentes formas de atuagdo, as quais se
graduam em uma escala que vai desde a inagao até uma atuacao mais criativa e direcionada ao fim
publico. As escolhas relacionam-se com a seguranga do burocrata em agir — aquelas mais préximas
da ina¢do partem do receio da responsabilizagao das suas agdes; e as que mais utilizam a criatividade
tém como caracteristica a justificativa e o registro dos motivadores da sua decisao.

O presente trabalho busca contribuir com o conhecimento do que é ser servidor publico ao
pesquisar, pela perspectiva dos préprios agentes, os dilemas enfrentados e as escolhas realizadas.
Compreender como cada dilema afeta o individuo e as estratégias utilizadas para a agao discricionaria
abre uma agenda de pesquisa voltada para o nivel individual, por exemplo, motiva¢ao, sofrimento
e satisfacdo no trabalho, como também para o nivel institucional, podendo ser analisado como as
politicas publicas sdo afetadas.

Como limitagoes ao trabalho, é possivel destacar a dificuldade de realizar generalizagdes, haja vista
a complexidade da Administragao Publica brasileira, sendo dificil sua caracterizagdo e generalizagao.
Além disso, houve a necessidade de realizar uma delimitagdo da literatura a ser utilizada, uma vez
que sdo feitas escolhas metodoldgicas no andamento da pesquisa. Dessa forma, existem temas que
podem ser investigados a partir do olhar que sera concedido aos dados, a exemplo dos estudos sobre o
processo decisorio, a criatividade e o insulamento burocratico. Ademais, a propria escolha do grupo de
pesquisa restringe os resultados, visto que apenas servidores do Poder Executivo, especificamente
de carreiras de gestdo, foram entrevistados.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 58(4): €2023-0209, 2024

16



RAP

REFERENCIAS

Andhika, L.R.(2018). Discretion and decentralization:
public administrators dilemmas in bureaucracy
innovation initiatives. Otoritas: Jurnal Ilmu
Pemerintahan, 8(1), 17-31.

Barbour, R. (2009). Grupos focais: cole¢do pesquisa
qualitativa. Bookman.

Bardin, L. (2011). Andlise de contetido. Edi¢oes 70.

Campana, P. D. S. P. (2017). A cultura do medo na
administragdo publica e a ineficiéncia gerada pelo
atual sistema de controle. Revista de Direito, 9(1),
189-216.

Cavalcante, P. L. C,, Lotta, G. S., & Yamada, E.
M. K. (2018). Exploring mid-level bureaucracy:
a tentative typology. Revista Brasileira de Ciéncia
Politica, 26, 187-222. https://doi.org/10.1590/0103-
335220182605

Coelho, E D. S., Corréa, V., Lisboa, R. L., & Resch,
S. (2020). A casa de maquinas da administragdo
publica no enfrentamento a covid-19. Revista de
Administragdo Publica, 54(4), 839-859. https://doi.
0rg/10.1590/0034-761220200382

Coelho, E de S., Lemos, M., & Rodrigues, A. L. (2020,
24 de maio). Humanizando a maquina publica:
ligdes da pandemia para a gestdo de pessoas nos
governos. Estadao. https://www.estadao.com.br/
politica/gestao-politica-e-sociedade/humanizando-
a-maquina-publica-licoes-da-pandemia-para-a-
gestao-de-pessoas-nos-governos/

Eir¢, E (2017, outubro). O Programa Bolsa-Familia
e os pobres “ndo merecedores” poder discriciondrio e
os limites da consolidagdo de direitos sociais (Boletim
de Analise Politico-Institucional, n. 13). Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada. https://repositorio.
ipea.gov.br/handle/11058/8124

Evans, T., & Hupe, P. (2020). Perspectives on
discretion: an introduction. In T. Evans, & P. Hupe
(Eds.), Discretion and the quest for controlled freedom
(pp- 17-22). Palgrave Macmillan.

Ferreira, V. da R. S., & Medeiros, J. J. (2016). Fatores
que moldam o comportamento dos burocratas
de nivel de rua no processo de implementagdo
de politicas publicas. Cadernos EBAPE.BR, 14(3),
776-793.

A experiéncia da discricionariedade: um estudo com membros das carreiras de gestdo

Franc¢a, V. R. (2012). Fundamentos da
discricionariedade administrativa. In M. S. Z. Di
Pietro, & C. A. Sundfeld (Eds.), Atos administrativos,
bens publicos e intervengdo administrativa na
propriedade (pp. 1277-1298). Revista dos Tribunais.

Gaskell, G. (2008). Entrevistas individuais e grupais.
In M. W. Bauer, & G. Gaskell (Eds.), Pesquisa
qualitativa com texto, imagem e som: um manual
pratico (pp. 64-89). Vozes.

Guimardes, F. V. (2016, 31 de janeiro). O direito
administrativo do medo: a crise da ineficiéncia
pelo controle. Direito do Estado. http://www.
direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-
vernalha-guimaraes/o-direito-administrativo-do-
medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle

Hood, C. (2020). Discretion and blame avoidance.
In T. Evans, & P. Hupe (Eds.), Discretion and the
quest for controlled freedom (pp. 23-40). Palgrave
Macmillan.

Hupe, P. (2013). Dimensions of discretion: specifying
the object of street-level bureaucracy research. dms-
der moderne staat-Zeitschrift fiir Public Policy, Recht
und Management, 6(2), 23-24.

Lipsky, M. (2010). Street-level bureaucracy: dilemmas
of the individual in public service. Russell Sage
Foundation.

Lotta, G., & Santiago, A. (2017). Autonomia e
discricionariedade: matizando conceitos-chave
para o estudo de burocracia. BIB. Revista Brasileira
De Informagao Bibliogrdfica Em Ciéncias Sociais,
83, 21-42.

May, P.J., & Winter, S. (2007). Politicians, managers,
and street-level bureaucrats: influences on policy
implementation. Journal of Public Administration
Research and Theory, 19(3), 453-476. https://doi.
org/10.1093/jopart/mum030

Mascini, P. (2020). Discretion from a legal
perspective. In T. Evans, & P. Hupe (Eds.), Discretion
and the quest for controlled freedom (pp. 121-141).
Palgrave Macmillan.

Meirelles, H. L., Azevedo, E. A. de, Aleixo, D. B,,
& Burle, J. E., Filho. (1966). Direito administrativo
brasileiro (2a ed.). Revista dos Tribunais.

Mello, C. A. B. de (2012). Discricionariedade:
fundamentos: natureza e limites. In R. K. Merton
(Ed.), Sociologia: teoria e estrutura. Mestre Jou.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 58(4): €2023-0209, 2024

17



RAP

Mendonga, M. S., & Carvalho, M. S. (2022). A nova
lei de improbidade administrativa: reflexdes a partir
do fendmeno do chamado “apagdo das canetas”.
Revista Avant, 6(1), 99-119.

Mundim, G. A. (2020). “Apagdo das canetas™: gestor
publico, controle e midia. (Dissertagdo de Mestrado).
Fundagédo Getulio Vargas, Sdo Paulo, SP, Brasil.

Oliveira, A. (2012). Burocratas da linha de frente:
executores e fazedores das politicas publicas. Revista
de Administragdo Piiblica, 46(6), 1551-1573. https://
doi.org/10.1590/S0034-76122012000600007

Oliveira, V. E. de, & Abrucio, F. L. (2018). Burocracia
de médio escaldo e diretores de escola: um novo
olhar sobre o conceito. In R. Pires, & G. Lotta (Orgs.),
Burocracia e politicas puiblicas no Brasil: intersegdes
analiticas. (pp. 207-225). Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada.

Pires, R. R. C. (2009). Burocracia, discricionariedade
e democracia: alternativas para o dilema entre
controle do poder administrativo e capacidade de
implementacéo. Cadernos Gestdo Puiblica e Cidadania,
14(54), 147-187. https://doi.org/10.12660/cgpc.
v14n54.44190

| A experiéncia da discricionariedade: um estudo com membros das carreiras de gestdo

Pires, R. R. C., & Lotta, G. (2019). Burocracia de
nivel de rua e (re)produgao de desigualdades sociais:
comparando perspectivas de analise. In R. R. C. Pires
(Org.), Implementando desigualdades: reprodugdo de
desigualdades na implementagdo de politicas publicas
(pp- 127-152). Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada.

Santos, H. M. L. dos, Chagas, M. L. das, Machado, R.,
& Polet, T. (2022). Direito administrativo do medo:
fator de influéncia na inova¢do da administracao
publica? Revista Gestio Contempordnea, 12(1),
88-112.

Santos, R. V. dos. (2021). Direito administrativo do
medo: risco e fuga da responsabilizagio dos agentes
publicos. Thomson Reuters Brasil.

Thiel, S. V. (2014). Research methods in public
administration and public management: an
introduction. Routledge.

Trad, L. A. B. (2009). Grupos focais: conceitos,
procedimentos e reflexdes baseadas em experiéncias
com o uso da técnica em pesquisas de saude. Physis,
19(3), 777-796.

Weber, M. (2000). Economia e sociedade: fundamentos
da sociologia compreensiva. Universidade de Brasilia.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 58(4): €2023-0209, 2024

18


https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/235813
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/235813
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/235813

RAP A experiéncia da discricionariedade: um estudo com membros das carreiras de gestdo

Carolina Soares dos Santos

Mestra em Gestéo de Politicas Publicas pela Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades da Universidade de Sao
Paulo (EACH USP); Gestora Governamental do Estado de Pernambuco. E-mail: carolina.soares@sad.pe.gov.br

Andrea Leite Rodrigues

Livre docente em Comportamento Organizacional pela Universidade de Sao Paulo (USP); Doutora em
administracdo de empresas pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV EAESP); Professora do Programa de Mestrado
em Gestao de Politicas Publicas da Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades da Universidade de Sao Paulo
(EACH USP) e do Programa em Administracio da Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz da
Universidade de Sao Paulo (ESALQ USP). E-mail: andrealeiterodrigues@usp.br

Milton Morassi do Prado

Mestre em Gestédo de Politicas Publicas pela Escola de Artes Ciéncias e Humanidades da Universidade de Sao
Paulo (EACH USP); Mestre em Ciéncias Policiais de Seguranga e Ordem Publica pelo Centro de Altos Estudos
Superiores da Policia Militar do Estado de Sao Paulo (CAES); Major da Policia Militar do Estado de Sao Paulo.
E-mail: milton.morassi@gmail.com

CONTRIBUIGAO DOS AUTORES

Carolina Soares dos Santos: Conceituagdo (Lideranca); Curadoria de dados (Lideranca); Analise
formal (Lideranca); Investigacao (Lideranca); Metodologia (Lideran¢a); Administra¢ao de projeto
(Lideranga); Supervisao (Lideranga); Validagao (Lideranga); Escrita - rascunho original (Lideranga);
Escrita - revisao e edi¢do (Lideranca).

Andrea Leite Rodrigues: Conceituagao (Lideranga); Curadoria de dados (Igual); Analise formal
(Igual); Investigacdo (Igual); Metodologia (Lideranga); Administracao de projeto (Igual); Supervisao
(Lideranca); Validagdo (Lideranga); Escrita - rascunho original (Igual); Escrita - revisdo e edigdo
(Lideranga).

Milton Morassi do Prado: Conceituagao (Suporte); Validagao (Suporte); Escrita - rascunho original
(Suporte); Escrita - revisao e edigdao (Suporte).

DISPONIBILIDADE DE DADOS

O conjunto de dados que da suporte aos resultados deste estudo nao esta disponivel publicamente.

AGRADECIMENTOS

A autora Carolina Soares dos Santos agradece ao Governo de Estado de Pernambuco por autorizar
a sua disponibiliza¢ao em tempo integral para a realizagdo do mestrado.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 58(4): €2023-0209, 2024

19


https://orcid.org/0009-0008-6839-978X
https://orcid.org/0000-0002-8750-4679
mailto:andrealeiterodrigues@usp.br
https://orcid.org/0009-0005-4056-0816
mailto:milton.morassi@gmail.com

