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A APLICACAO DA PRESCRICAO NO
CONTROLE EXTERNO DO TCE-AM: AVANGCOS
NA SEGURANGCA JURIDICA E EFICIENCIA
ADMINISTRATIVA

Amanda Drumond Tavares1
Claudia de Moraes Martins Pereiraz
Leda Mourao Domingoss

RESUMO

O presente artigo tem como finalidade discutir a prescritibilidade
das pretensdes de ressarcimento analisadas pelo Tribunal de Contas
do Estado do Amazonas (TCE-AM), levando em consideracédo a
evolucdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal (STF) e do
Superior Tribunal de Justica (STJ). A pesquisa tem como objetivo
compreender a aplicacdo dos prazos prescricionais nos processos
de controle externo e avaliar a adequacéo do TCE-AM as diretrizes
constitucionais da seguranca juridica. Para tanto, utiliza-se como
metodologia a analise documental de julgados relevantes, doutrinas
e a interpretacado de normas constitucionais e infraconstitucionais
aplicaveis. A partir do levantamento de decisdes paradigmaticas,
como os Temas 666, 897 e 899 do STF, da evolugdo normativa
no ambito estadual com a Emenda Constitucional n® 132/2022 e
a Nota Recomendatodria n°® 02/2023 da ATRICON, observa-se um
alinhamento progressivo do TCE-AM a jurisprudéncia consolidada.
Desse modo, conclui-se que a adocao da prescricdo quinguenal
fortalece a seguranca juridica, promove racionalidade administrativa
e reforca o papel institucional da Corte de Contas como guardia do
interesse publico.

Palavras-chave: Prescricdo; Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas; STF; STJ; seguranga juridica.

1 Mestre em Direito Ambiental pela Universidade do Estado do Amazonas (UEA). Especialista em Direito Tributario pelo Instituto
Brasileiro de Direito Tributario (IBET).

2 Doutora em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Mestre em Direito pela Universidade Federal de Pernam-
buco. Especializagao em Direito Civil e Processo Civil - UCAM, Brasil.

3 Mestre em Direito Ambiental pela Universidade do Estado do Amazonas (UEA). Pés-graduanda em Advocacia Contratual e Res-
ponsabilidade Civil pela Fundagéo Escola Superior do Ministério Publico - RS. Pés-graduada em Direito Plblico pela Faculdade
Damasio.
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ABSTRACT

The scope of this article is to discuss the prescriptibility of
compensation claims analysed by the Amazonas State Court of
Auditors (TCE-AM), considering the evolution of case law at the
Federal Supreme Court (STF) and the Superior Court of Justice
(STJ). The aim of the research is to understand the application of
limitation periods in external control processes and to assess the
adequacy of the TCE-AM to the constitutional guidelines of legal
certainty. For this purpose, the methodology used is a documental
analysis of relevant judgements, doctrines and the interpretation
of applicable constitutional and infra-constitutional rules. From the
survey of paradigmatic decisions, such as STF Themes 666, 897
and 899, the normative evolution at state level with Constitutional
Amendment No. 132/2022 and ATRICON’s Recommendation
Note No. 02/2023, a progressive alignment of the TCE-AM with
consolidated jurisprudence is observed. It is therefore concluded
that the adoption of the five-year statute of limitations strengthens
legal certainty, promotes administrative rationality and reinforces
the institutional role of the Court of Auditors as guardian of the
public interest.

Keywords: Statute of limitations; Court of Auditors of the State of
Amazonas; STF; STJ; legal certainty.

INTRODUGCAO

O Tribunal de Contas, previsto no Brasil nos diversos Textos
Constitucionais, ora com atribuicdes relevantes para o controle das
contas publicas, ora de forma mitigada, ganha especial destaque a
partir da Constituicao de 1988, quando é visto como ente autdnomo
e independente, que exerce importante papel fiscalizatério das
finangas publicas e, consequentemente, fomenta a implementagao
de direitos fundamentais por meio de politicas publicas.

Independentemente da posicdo adotada acerca da
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natureza juridica — seja o Tribunal de Contas uma Corte jurisdicional,
seja um orgdo administrativo — a importancia de suas decisdes é
evidente na medida em que reflete no conjunto de interesses de
toda a sociedade.

Abordar-se-4 ao longo do trabalho que as decisdes dos
Tribunais de Contas devem ser vistas com a importancia que
Ihes cabe, isto é, devem ser respeitadas por todos os demais, so
devendo o Poder Judiciario intervir em casos de ofensas a lei.

Dentre as diversas decisdes, destacam-se aquelas que
versam sobre o reconhecimento da prescricdo. No presente
trabalho, abordar-se-4 com énfase a matéria pertinente ao instituto
da prescricédo nas decisdes da Corte de Contas, especialmente nas
decisGes onde é reconhecida a prescritibilidade da prestacao de
contas.

Sera visto, de maneira pormenorizada, como o Supremo
Tribunal Federal (STF) e o Superior Tribunal de Justica ja abordaram
o tema em suas decisdes. De forma especial, serdo analisadas
algumas decisdes do Tribunal de Constas do Estado do Amazonas
que, em consonancia com o decidido nas Cortes Superiores, vem
adotando a possibilidade da prescritibilidade da prestacdo de
contas.

Nesta ordem e com base na doutrina especializada, bem
como nos votos dos ministros e do auditores-julgadores, pretende-
se, sem o afda de esgotar o tema, fazer a anadlise juridica dos
argumentos legais e doutrinarios que baseiam o reconhecimento
da prescricdo nos casos narrados.

2. A NATUREZA JURIDICA DO TRIBUNAL DE
CONTAS E DE SUAS DECISOES

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB)
de 1988 traz em seu texto diversos mandamentos constitutivos do
Estado de Direito. Dentre eles, destacam-se a protecao dos direitos
fundamentais e a triparticdo dos poderes, bem como a fiscalizagao
deles.

Ao disciplinar os direitos protegidos pelo ordenamento
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juridico, o Texto Maior também revela suas normas programaticas,
isto &, aquelas normas que fomentardo direitos fundamentais
sociais. E, para que haja a efetividade destas normas sdo necessarios
recursos financeiros que as possibilitardo.

Neste contexto, o Tribunal de Contas, ¢rgéo fiscalizador das
movimentagdes financeiras e patrimoniais do Estado, é verdadeiro
pilar da efetivacdo de direitos fundamentais, especialmente
daqueles previstos em normas programaticas constitucionais. No
ambito internacional, cita-se a Declaracédo dos Direitos do Homem
e do Cidadao de 1789 que em seu artigo 15 faz mencéo a Corte de
Contas como um direito natural..

Na legislagdo interna brasileira, tem-se que sua primeira
previsdo constitucional foi em 1891 (art. 89) e era um o6rgao
controlador vinculado ao Poder Executivo, conforme se extraia da
Lei n. 23 de 1891..

Ja na Constituicdo de 1934, o Tribunal de Contas passou
a ser vinculado ao Ministério Publico, como ¢rgéo auxiliar que
acompanhava a execugao do orgamento publico e julgava as contas
daqueles que eram responsaveis pelo dinheiro publico.

Contudo, no Texto seguinte houve profundo esvaziamento
das atribuicdes da Corte de Contas, pois a Constituicédo de 1937,
que implementou o Estado Novo no pais, foi vaga em relagéo a este
Tribunal, n&o o extinguiu, mas tirou-lhe for¢a de atuagéo como fiscal
das financas publicas.

Em continuidade, a Constituicdo de 1946 restabeleceu
diversas atribuicdes do Tribunal de Contas, dentre elas a de julgar
as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos.
Além disso, colocou-o como subordinado ao Poder Legislativo,
como seu auxiliar.

Em 1967, mais uma vez, as atribuicdes da Corte de Contas
sao esvaziadas e ha sua subordinacdo ao Congresso Nacional. Com
o romper da redemocratizacdo no pais, a Constituicdo de 1988
elevou o Tribunal de Contas a um patamar até entdo inalcangado

4  Artigo 15°- A sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente publico pela sua administragao.
5 (..) o orgéo teve suas primeiras atribuiges declaradas na Lei n. 23, de 30 de outubro de 1891, assinada pelo Marechal Deodoro
da Fonseca” (CASTARDO, 2007, p. 51).
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por aquele entee..

Feitas estas breves consideracdes acerca do papel
constitucional do Tribunal de Contas ao longo dos anos, destaca-
se que, atualmente o Tribunal € uma instituicdo constitucional
independente e tem como objetivo principal o zelo pela correta
aplicacao do dinheiro publico e a fiscalizacao dessa aplicacao pelos
demais entes:.

Percebe-se, pela simples andlise feita nas linhas acima que o
Tribunal de Contas tem, de fato, importante papel como garantidor
de direitos fundamentais. Ndo é por outro motivo que todas as
vezes que houve no Brasil um regime de excecéo, as fungdes e
poderes do Tribunal foram esvaziadas.

Quanto a natureza juridica, ha divergéncia doutrinaria. Uma
primeira linha de pensamento entende que o Texto Constitucional
prevé que o Tribunal ird auxiliar o Congresso Nacional e o Poder
Legislativo e ndo o coloca, como anteriormente estava sendo feito,
como subordinado ou integrante de um Poder Constitucionals.

Segundo essa corrente doutrindria, que, apesar da
nomenclatura “Tribunal”, este ente estd inserido no ambito do
Direito Administrativo e ndo integra o Poder Judiciario, assim
haveria apenas um erro de nomenclatura em relagdo ao uso do
termo “Tribunal”.

Ha, contudo, quem divirja do pensamento acima explanado,
como o jurista Jorge Ulisses que defende que estes Tribunais
possuem jurisdicdo propriamente dita e, portanto, emitem decisdes
com cunho decisorio definitivor.

Nesse ponto, defende esta segunda corrente doutrinaria que
o Tribunal de Contas como Corte diferenciada tem sua jurisdicéo

6 Ao longo da evolugao Constitucional operacionalizada no Brasil, a Corte de Contas foi gradativamente ampliando seu hall de atri-
buigoes e, consequentemente, fortificando o principio da autonomia que sempre deve servir de norte no exercicio de seu mister.
Nesse sentido, com o advento da Constituicdo de 1988, responséavel pela redemocratizagao da soberania brasileira enclausurada,
até entao, por um longo regime ditatorial, o Tribunal de Contas logrou a maior expanséao quanto a sua competéncia, como tam-
bém quanto o exercicio de seu poder jurisdicional (CICCO FILHO, 2007, p. 175).

7 O Tribunal de Contas é uma instituicao constitucional independente com missao de fiscalizar e verificar a boa aplicacéo do
dinheiro publico. E um 6rgéo integrante da pessoa juridica da Uniao, do estado ou do municipio que o tenha. As cortes de contas
do Brasil estao previstas no artigo 71 da CF/88, onde tém sua génese, pois esta insculpido que: "O controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o, ao qual compete:” (CASTARDO, 2007, p. 64)

8 Dessa forma “cumpre salientar que as Cortes de Contas séo 6rgéos auténomos e independentes. Vale dizer, ndo integram
nenhum dos trés Poderes, nem muito menos s&o subalternos ou auxiliares ao Poder Legislativo” (CARVALHO, 2003, p. 195).

9 Nesse sentido: “a atribuigdo do Tribunal de Contas é ‘meramente administrativa’, sendo a Corte de Contas classificada como
‘4rgao administrativo independente’ (CRETELLA, 1986, p. 07).

10 (...) as decistes das Cortes de Contas, no Brasil, sdo expressdes da jurisdigao. Nao jurisdicéo “especial” ou seguida de qualquer
adjetivagdo que pretenda diminuir sua forga, mas apenas jurisdicéo, & qual se pode, em homenagem ao 6rgéo prolator, referir-se
como jurisdicao de contas (CICCO FILHO, 2007, p:179).
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prevista no Texto Constitucional e que o legislador ndo usou, neste
contexto, nenhuma palavra de forma errénea, ao contréario, teve-se
intencado do constituinte em cada expressao.

Dessa forma, a Constituicdo de 1988 elevou o Tribunal de
Contas, de acordo com essa linha doutrinaria, a uma espécie de
jurisdicéo diferenciada..

Portanto, verifica-se que a natureza juridica do Tribunal de
Contas, que tem escopo no Texto Constitucional, sofre diversas
interpretagdes pela doutrina, ora colocando-o como dérgado
administrativo, ora colocando-o como Corte diferenciada.

De todo modo, interessa neste trabalho, sua funcédo de
fiscalizagdo que é exercida de forma autébnoma e independente
e que tem como um de seus objetivos zelar pelo patrimbénio
publico a fim de assegurar o bom emprego do dinheiro publico na
implementacgao de direitos fundamentais.

Passado este ponto, é necessario que se analise a natureza
juridica das decisdes dos Tribunais de Contas. Apesar de aparentar
ser uma tarefa simples a classificacdo das decisdes proferidas pela
Corte de Contas, a sua definicdo, conforme a correte adotada,
implicard em consequéncias diversas no ambito juridicon.

Portanto, verifica-se que a natureza juridica do Tribunal de
Contas, que tem escopo no Texto Constitucional, sofre diversas
interpretagdes pela doutrina, ora colocando-o como ¢érgado
administrativo, ora colocando-o como Corte diferenciada.

De todo modo, interessa neste trabalho, sua funcédo de
fiscalizagdo que é exercida de forma autébnoma e independente
e que tem como um de seus objetivos zelar pelo patrimbnio
publico a fim de assegurar o bom emprego do dinheiro publico na
implementacgao de direitos fundamentais.

Passado este ponto, é necessario que se analise a natureza

11 Nesse prisma é que se colocam os Tribunais de Contas, que a Constituicéo Federal reteve como Cortes diferenciadas, exercen-
tes de uma jurisdicao sobremodo especializada, como deflui a leitura do art. 70 da Constituigdo Federal. Conquanto as Cortes
de Contas nao figurem no rol dos érgaos componentes do Poder Judiciario (CF, art. 92, I a VII), é indisputavel que elas exercem
com independéncia, autonomia e exclusividade o segmento especifico da Jurisdigdo em matéria de fiscalizagao ‘contabil, fi-
nanceira, orgamentaria, operacional e patrimonial’ (art. 70), como érgéo de controle externo, acoplado ao Legislativo (art. 71). A
circunstancia de suas decisdes poderem, eventualmente, ser objeto de contraste ulterior pelo Poder Judiciario (por exemplo, em
agao popular em que se discuta matéria antes decidida por Tribunal de Contas) ndo enfraquece o carater coercitivo de seus jul-
gamentos, porque, de um lado, aquele contraste advém por outra razéo, a saber, a inafastabilidade do controle jurisdicional (dito
principio da ubiquidade da Justiga: CF, art. 5°, XXXV ); de outro lado, sendo certo que impende preservar a desejavel harmonia entre
as competéncias constitucionalmente estabelecidas, é forgoso admitir que aquela reviséo judicial ndo se da necessariamente, e
quando ocorra, nao podera implicar uma singela ‘substituicao’ dos critérios adotados pelo juiz de contas, por aqueles que acodem
ojuiz togado (MANCUSO, 1997, p. 75).
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juridica das decisdes dos Tribunais de Contas. Apesar de aparentar
ser uma tarefa simples a classificacao das decisdes proferidas pela
Corte de Contas, a sua definicdo, conforme a correte adotada,
implicarda em consequéncias diversas no ambito juridicon..

O Brasil, de fato, adotou o sistema de controle, denominada
de Jurisdi¢ao Unica, ou modelo inglés, pois apenas o Poder Judiciario
profere decisdes com definitividade, conforme se extrai do artigo
50, XXXV do Texto Maior.

De outro lado, existe a corrente que defende que as
decisdes proferidas pelo Tribunal sdo verdadeiros julgamentos
que tém como barreira apenas a obediéncia para julgar os temas
constitucionalmente previstos para sua jurisdig@or.

De todo modo, independentemente da natureza juridica
do Tribunal de Contas, suas decisdes podem ser divididas em
“declaratorias, constitutivas, mandamentais e condenatodrias”. Por
derradeiro, faz-se, neste trabalho, um recorte tematico acerca das
decisbes dos

Tribunais de Contas que aplicam a prescricdo. Antes,
todavia, faz-se necessario o estudo do instituto da prescricao no
ambito do direito administrativo, que rege a atividade da Corte de
Contas.

3. A PRESCRICAO NO AMBITO DO DIREITO
ADMINISTRATIVO

O ordenamento juridico brasileiro é pautado por diversas
normas principioldgicas que norteiam as relacdes juridicas e
pautam as regras que devem ser obedecidas por todos, dentre
estes principios destaca-se o da Seguranca Juridica, que pode,
inclusive, ser considerado um metaprincipio, pois ha outros

12 Dessaforma, tem-se que: Para a corrente defensora da fungao jurisdicional, somente caberia o exame extrinseco do ato e a veri-
ficagé@o de sua conformidade, ou ndo, com a Lei, pelo Judicidrio. Para a segunda, a revisao poderia, inclusive, adentrar no mérito
do ato deliberativo da Corte (CICCO FILHO, 2007, p. 177).

13 Logo, “pode-se afirmar que o direito administrativo brasileiro sofreu, nessa fase, influéncia do direito norte- americano, no que
diz respeito ao sistema de unidade de jurisdicéo e & necessidade de submisséo da Administragéo Publica ao controle pelo Poder
Judiciério” (DI PIETRO, 2006, p. 15)

14 Nesse sentido: “os pronunciamentos desses 6rgaos colegiados configuram verdadeiros julgamentos, atos judicantes aperfeicoa-
dos e impositivos, embora restritos, obviamente, s matérias constitucionalmente atribuidas a esses Tribunais” (MANCUSO, 1997,
p. 76).
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inUmeros decorrentes dele.

A Seguranca Juridica estabelece que nas relagdes juridicas
deve haver um minimo de previsibilidade, em palavras simples, quer
dizer que todos os participantes do jogo devem ser informados
previamente quais sdo as regras que devem ser seguidas, sem
surpresas.

O instituto da prescricdo é uma das expressdes da

seguranca juridica. Pois, “Dormientibus non succurrit jus”s, tem-
se, dessa forma, que o exercicio dos direitos € finito e, se néo
for exercido no tempo estabelecido em lei, ndo podera seu titular
reclama-lo.
Salienta-se que o direito prescricional € norma cogente, de ordem
publica, ou seja, fulmina de nulidade a relacédo juridica por ele
alcancado. Geraldo de Camargo Vidigal afirmava que é odiosa a
ressurreicdo de uma lide, apds inércia prolongada de quem devia
promover os atos indispensaveis ao curso do processo.:s

No ambito do direito administrativo, € salutar mencionar o
que foi decidido no Mandado de Seguranga n. 20.069 de 1976 do
Supremo Tribunal Federal, no qual o Ministro Moreira Alves asseverou
que “no direito administrativo positivo do Brasil, a regra, em matéria
de prescricéo da pretensao punitiva da Administragao Publica, é a
da sua prescritibilidade”.» Esse entendimento € acompanhado por
parte da doutrina, tais como a autora Maria Sylvia Zanella Di Pietross.

A prescricdo, no ambito do direito administrativo — e para
os fins deste trabalho, atinge a pretensao da Administragao Publica
em perseguir a reparagdo de um direito violado em razdo de sua
atitude inerte ao longo do tempo estipulado pela lei.

Conforme se vera adiante, as Cortes Superiores, a saber:
Superior Tribunal de Justica e Supremo Tribunal Federal ja se
debrucaram acerca da prescritibilidade da acdo de reparacdo de
danos a Fazenda Publica. Chegou-se a concluséo que, pelo Tribunal
de Contas ser eminentemente do ramo do direito publico, aplica-

15 Brocado latino que quer dizer: “O direito ndo socorre aos que dormem”.

16 Cf. DE CAMARGO VIDIGAL, 1995, p. 306.

17 Cf. CORDEIRO, 1997, p. 107.

18 Emdiferentes sentidos costuma-se falar em prescrigado administrativa: ela designa, de um lado, a perda do prazo para recorrer de
decisdo administrativa; de outro, significa a perda do prazo para que a Administragéo reveja os proprios atos; finalmente, indica
a perda do prazo para aplicagéo de penalidades administrativas. (DI PIETRO, 2012. p. 83).
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se, na matéria, o artigo 1° do Decreto 20.910 de 1932 que prevé o
prazo prescricional de 5 anos. Feitas estas ponderacdes, faz-se
necessario analisar, pormenorizadamente, o entendimento destas
Cortes acerca do tema.

3. ANALISE DAS DECISOES DAS CORTES
SUPERIORES (STJ E STF) SOBRE A
PRESCRITIBILIDADE DA PRETENSAO DE
RESSARCIMENTO AO ERARIO

A discussdao sobre a prescritibilidade das pretensdes
punitiva e ressarcitéria no ambito do controle externo de contas
tem sido objeto de intensa producédo jurisprudencial no Supremo
Tribunal Federal (STF) e no Superior Tribunal de Justica (STJ). O
STF, a partir de marcos como o Tema 666 da Repercussédo Geraly
, consolidou o entendimento de que a pretensdo de ressarcimento
ao erario é prescritivel quando fundada em ilicito civil, ressalvados
os atos dolosos que caracterizem improbidade administrativa,
conforme estabelecido no art. 37, § 5° da Constituicdo Federal de
1988.

No julgamento do Recurso Extraordinario (RE) n°® 669.069/
MG, o STF fixou tese juridica de grande relevancia para a
Administracdo Publica, ao afirmar que as acdes de ressarcimento
nao séo imprescritiveis quando nado decorrentes de atos dolosos
de improbidade. Tal entendimento representou uma inflexdo
significativa na jurisprudéncia até entdo dominante, que atribuia
carater imprescritivel a todas as pretensdes de ressarcimento ao
erario.

Além do Tema 666, destaca-se o julgamento do Tema 897 da
Repercussao Geral (RE 852.475/SP )2, no qual o STF fixou a tese de
que apenas os atos dolosos de improbidade administrativa estao
sujeitos a imprescritibilidade, conforme preceitua o art. 37, § 5°, da
Constituicdo Federal (BRASIL, 2020).

19 E prescritivel a agao de reparacio de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito civil.
20 Sao imprescritiveis as agdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa.
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Posteriormente, no Tema 899 da Repercussdo Geral (RE n°
636.886/SP).,, o STF reafirmou o carater prescritivel das decis6es
dos Tribunais de Contas, afastando qualquer possibilidade de
imprescritibilidade automatica para os titulos formados pelas
Cortes de Contas. Assim, sedimentou-se a aplicagéo analdgica da
Lei n® 9.873/1999, que fixa o prazo prescricional de cinco anos para
a Administragao Publica federal aplicar san¢gdes administrativas.
Igualmente relevante é o julgamento do Mandado
de Seguranca n°® 32.201/DF:, no qual o Supremo reafirmou a
necessidade da observancia de prazos prescricionais mesmo no
ambito do controle externo realizado pelos Tribunais de Contas.
Tanto o STF quanto o STJ reconhecem o carater geral da
prescricao quinquenal, disciplinada pelo Decreto n® 20.910/32, como
limite temporal para as pretensdes punitivas da Administracédo
Publica no ambito do direito administrativo sancionador, sobretudo
na auséncia de norma especifica que disponha de forma diversa.
No ambito do STJ, decisdes como as proferidas nos Temas 244 e
146, além do REsp 1.725.030/SP, reforcam a aplicacdo subsidiaria
do Decreto n® 20.910/32 em processos administrativos, inclusive
para empresas publicas e sociedades de economia mista que
prestam servicos publicos sem fins lucrativos. Ademais, ao afetar
os REsp 2.002.589/PR e REsp 2137.071/MG sob o Tema 1294, a Corte
Superior sinalizou que o referido Decreto nao se aplica a prescrigao

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 636.886/AL. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento em 20
abr. 2020. Publicagao em 24 jun. 2020. EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. REPERCUSSAO GERAL. EXECUGAO
FUNDADA EM ACORDAO PROFERIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO ERARIO.
ART. 37, § 5°, DA CONSTITUIGAO FEDERAL. PRESCRITIBILIDADE. 1. A regra de prescritibilidade no Direito brasileiro é exigéncia
dos principios da seguranca juridica e do devido processo legal, o qual, em seu sentido material, deve garantir efetiva e real pro-
tegéo contra o exercicio do arbitrio, com a imposicéo de restrigdes substanciais ao poder do Estado em relagéo a liberdade e &
propriedade individuais, entre as quais a impossibilidade de permanéncia infinita do poder persecutério do Estado 2. Analisando
detalhadamente o tema da “prescritibilidade de agdes de ressarcimento”, este SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL concluiu que,
somente sdo imprescritiveis as acdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato de improbidade administrativa
doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa — Lei 8.429/1992 (TEMA 897). Em relacéo a todos os demais atos ilicitos,
inclusive aqueles atentatérios a probidade da administragao nao dolosos e aos anteriores a edigao da Lei 8.429/1992, aplica-se o
TEMA 666, sendo prescritivel a agéo de reparacéo de danos a Fazenda Publica. 3. A excepcionalidade reconhecida pela maioria
do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL no TEMA 897, portanto, ndo se encontra presente no caso em andlise, uma vez que, no pro-
cesso de tomada de contas, o TCU nao julga pessoas, ndo perquirindo a existéncia de dolo decorrente de ato de improbidade
administrativa, mas, especificamente, realiza o julgamento técnico das contas a partir da reunido dos elementos objeto da fisca-
lizagao e apurada a ocorréncia de irregularidade de que resulte dano ao erario, proferindo o acérdao em que se imputa o débito
ao responsavel, para fins de se obter o respectivo ressarcimento. A pretensao de ressarcimento ao erario em face de agentes
publicos reconhecida em acérdéo de Tribunal de Contas prescreve na forma da Lei 6.830/1980 (Lei de Execugao Fiscal). 5. Recur-
so Extraordinario DESPROVIDO, mantendo-se a extingédo do processo pelo reconhecimento da prescricéo. Fixagéo da seguinte
tese para o TEMA 899: “E prescritivel a pretensao de ressarcimento ao erario fundada em decisao de Tribunal de Contas”. (grifo
nosso).

22 27. A solugéo que se afigura mais adequada, a meu ver, ndo ¢ a criagdo de um regime hibrido para regular a prescricdo da
pretensdo administrativa sancionadora exercida pelo TCU , mas a aplicagédo integral da regulacdo estabelecida pela Lei n°®
9.783/1999. (grifo nosso)
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intercorrente, cuja disciplina é regulada por legislagcdo especifica,
como a Lei n° 9.873/99, reafirmando a necessidade de observar os
marcos legais proprios de cada caso.

A doutrina, representada por autores como Di Pietro (2022)
e Bandeira de Mello (2018), também reforcam a necessidade de
limitacao temporal das pretensdes administrativas, ressaltando que
aimprescritibilidade fere os principios constitucionais da seguranca
juridica e da razoabilidade. Segundo Flavio Amaral Garcia (2020), a
consolidagcdo da prescricdo nas instancias de controle representa
um avanco democratico na protecao dos direitos fundamentais dos
administrados, especialmente no que diz respeito ao contraditorio
e a duracéo razoavel do processo.

Por sua vez, Marcal Justen Filho (2017) destaca ainda que
a prescricdo € um instrumento de contencao de abusos por parte
da Administracao Publica, representando garantia fundamental de
seguranca juridica.

4. O ENTENDIMENTO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO ANMIAZONAS SOBRE
A PRESCRITIBILIDADE DA PRETENSAO DE
RESSARCIMENTO AO ERARIO

A partir da consolidagcdo da jurisprudéncia das Cortes
Superiores, o Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-
AM) passou a adotar a aplicagédo da prescricdo em seus julgados.
No ambito desta Corte de Contas, a discussédo sobre a aplicacdo
da prescricdo ainda nao havia sido enfrentada até o julgamento do
Processo TCE n.° 10.725/2021, sob a relatoria do Conselheiro Luis
Fabian Pereira Barbosa. O caso tratava da cobranca executiva de
multa e alcance decorrentes da Prestacado de Contas da Prefeitura
Municipal de Sdo Gabriel da Cachoeira, referente ao exercicio
financeiro de 2000, objeto do Processo n.° 3.699/2001.

Na referida ocasido, o Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas reconheceu a incidéncia da prescricdo tanto sobre
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a pretenséo punitiva quanto sobre a de ressarcimento ao erario,
fundamentando-se no artigo 205 do Cddigo Civil de 2002, bem
como na interpretacédo conferida pelo Supremo Tribunal Federal ao
artigo 37, § 5°, da Constituicdo Federal, especialmente no que foi
decidido no Tema 899 da Repercussao Geral. O voto ainda ressaltou
a necessidade de adequagdo normativa interna, sugerindo que
a Corte de Contas elaborasse projeto de lei para inclusao, tanto
na sua Lei Organica (Lei n°® 2.423/96), quanto em seu Regimento
Interno (Resolucédo n° 04/2002), de dispositivos especificos que
disciplinem os prazos prescricionais das pretensdes sancionatoérias
e ressarcitorias, de modo a assegurar a efetividade do principio
da seguranca juridica e superar o vacuo legislativo apontado pela
Conselheira Yara Lins. Por fim, declarou-se inexequivel a cobranca
da multa e o ressarcimento dos valores imputados ao entéo
prefeito do Municipio de Sao Gabriel da Cachoeira, tendo em vista
a configuracdo da prescricéo, conforme os fundamentos juridicos
mencionados.

Outra jurisprudéncia relevante é o Processo n° 12.993/2021,
que analisou irregularidades em convénio celebrado pela Secretaria
de Producéo Rural (SEPROR). Na ocasido, o relator, Conselheiro Julio
Pinheiro, destacou expressamente os principios constitucionais da
seguranca juridica e da duracao razoavel do processo, previstos
no artigo 5°, incisos XXXV e LXXVIII, da Constituicdo Federal. No
voto, o Relator reforcou a necessidade de aplicacdo da Lei Federal
n° 9.873/1999 como pardmetro normativo subsidiario, enquanto
ndo houver regulamentacdo especifica no ambito estadual,
especialmente apods a promulgacdo da Emenda Constitucional n®
132/2023. Defendeu, ainda, que a fixacdo de um prazo de cinco
anos para a prescricdo € a medida mais adequada para assegurar a
uniformidade do sistema juridico-administrativo aplicado as Cortes
de Contas, promovendo maior seguranga juridica no controle
externo.

Também merece destaque o Processo n° 11207/2019, no quall
o Auditor Alber Furtado de Oliveira Junior, ao proferir entendimento
na Tomada de Contas Especial instaurada pela FAPEAM, reconheceu
a prescricdo intercorrente com base na paralisacdo do processo
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por mais de trés anos. Fundamentando-se na jurisprudéncia do STF,
especialmente no RE n° 636.886, destacou que a prescritibilidade da
pretensdo de ressarcimento ao erario esta alinhada aos principios
constitucionais da seguranca juridica e da duragcdo razoavel
do processo, aplicando, por analogia, os paradmetros da Lei n.°
9.873/1999 e do Decreto n° 20.910/1932.

Ja no Processo n° 14.406/2021, o Tribunal de Contas do
Estado do Amazonas reconheceu a ocorréncia de prescricdo
intercorrente em razéo da paralisagcao injustificada do processo
administrativo, adotando como parametro a disciplina estabelecida
pela Lei n® 9.784/1999, que rege o processo administrativo no ambito
federal. O Relator seguiu o posicionamento do Ministério Publico
de Contas, reconhecendo a prescrigdo tanto da pretensdo punitiva
quanto da ressarcitodria, de forma preventiva. Ainda assim, o voto
destacou a orientacédo firmada pelo Tribunal de Contas da Unido,
com base no Acorddo n® 1483/2022-Plenario, segundo a qual o
reconhecimento da prescricdo nao impede o julgamento de mérito
quanto a regularidade ou irregularidade das contas, desde que
inexistente débito, evidenciando a possibilidade de emissao de juizo
técnico mesmo em face da extingdo da pretensao sancionatoria.

O Ministério Publico de Contas (MPC), nos pareceres
emitidos nos referidos processos, vem desempenhando um papel
de destaque na consolidagdo da aplicagdo da prescricdo no &mbito
do TCE-AM, alinhando-se aos precedentes das Cortes Superiores
e reforcando o compromisso da instituicdo com os direitos
fundamentais. Importante frisar que o TCE-AM, em seus julgados
recentes, passou a citar expressamente precedentes como o RE
636.886/SP e o RE 852.475/SP, demonstrando um claro alinhamento
com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2027;
2020).

Com o propdsito de conferir maior seguranga juridica
ao tratamento da tematica da prescricdo no dmbito do controle
externo, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 132/2022, de
14 de dezembro de 2022, que acrescentou o § 4° ao artigo 40 da
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Constituicdo do Estado do Amazonas... Tal alteracdo normativa
buscou oferecer fundamento legal claro para consolidar o
entendimento ja adotado pelo Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas quanto a prescricdo punitiva.

O novo dispositivo fixou o prazo de cinco anos para o
exercicio das competéncias de julgamento e apreciagcdo da Corte
de Contas, estabelecendo marcos temporais objetivos para a
contagem desse prazo, seja a partir do término do prazo para
entrega da prestacdo de contas, nos casos de contas de gestao e
de governo, seja a partir da ocorréncia do fato gerador, nos demais
casos. Além disso, o texto normativo determinou a apuracédo de
responsabilidade do agente publico que, por acdo ou omissao,
venha a dar causa a prescrigao.

Com essa alteracdo constitucional, consolidou-se o
entendimento de que todos os tipos de processos sujeitos a
atuacao do TCE-AM, sejam prestacdo de contas anuais (inciso I)
ou quaisquer outras modalidades processuais (inciso II), estédo
agora sujeitos a prazos prescricionais objetivos. A norma também
trouxe de forma expressa os critérios para definicédo do termo inicial
da contagem, conforme a natureza do processo.

Além disso, com o objetivo de harmonizar os procedimentos
relacionados a prescricdo e a decadéncia no dmbito do controle
externo, o TCE-AM passou a adotar formalmente as diretrizes
constantes na Nota Recomendatoria n® 02/2023 da ATRICON,
elaborada em conjunto com o IRB, a CNPTC e a ABRACOM. As
orientagdes, inspiradas também na Resolugdo n° 344/2022 do
TCU, estabeleceram parédmetros detalhados quanto ao prazo
prescricional de cinco anos, aos marcos iniciais de contagem e
as causas interruptivas da prescricdo, criando um sistema de
referéncia que busca assegurar maior uniformidade e seguranca
juridica nas decisdes das Cortes de Contas:.

23 Anovaredagao estabeleceu: Art. 40. O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, serd exercido com o auxilio do Tribu-
nal de Contas do Estado, ao qual compete:

§4° Prescreve em cinco anos o exercicio das competéncias de julgamento e apreciagao do Tribunal de Contas do Estado do Amazo-
nas, devendo ser apurada a responsabilidade do servidor que der causa a prescrigao, iniciando-se a contagem do prazo: I — a
partir da data seguinte ao término do prazo para encaminhamento da prestagao de contas ao Tribunal, nos casos de contas de
gestao e de governo; II - a partir da data de ocorréncia do fato, nos demais casos. (grifo nosso)

24 ATRICON. Nota Recomendatdria ATRICON-IRB-CNPTC-ABRACOM n° 02/2023. Recomendagao aos Tribunais de Contas brasi-
leiros quanto & incidéncia da decadéncia e da prescri¢ao das pretensdes punitiva e de ressarcimento nos processos de controle
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A exemplo de jurisprudéncia aplicada no TCE/AM, o voto proferido
no Processo n° 13.191/2020, a Conselheira Yara Amazdnia Lins
Rodrigues dos Santos reconheceu a ocorréncia da prescricdo
punitiva e ressarcitoria, tanto em relacdo ao Concedente quanto
ao Convenente, com fundamento na Emenda Constitucional
n° 132/2022, na Nota Recomendatoéria Conjunta n® 002/2023 da
ATRICON, na Resolucao n® 344/2022 do TCU e na jurisprudéncia

interna do TCE-AM.

A Relatora destacou que, apds mais de onze anos sem atos
interruptivos ou suspensivos, o prazo prescricional foi integralmente
consumado. Ressaltou também que o TCE- AM, alinhado as
diretrizes nacionais, vem aplicando de forma obijetiva a prescricéo
quinguenal no exercicio de suas competéncias de controle externo.
Além de reconhecer a prescricdo, a Conselheira considerou que
ndo houve evidéncia de dolo, ma-fé ou atos de improbidade
administrativa por parte dos responsaveis, razdo pela qual julgou
regular a Tomada de Contas Especial, com resolucdo de meérito,

determinando ainda o arquivamento dos autos.

Como se vé&, a Emenda Constitucional n.° 132/2022 e
a posterior adesdo as diretrizes da Nota Recomendatéria n°
002/2023 refletem o esforco institucional do TCE-AM em atualizar
e adequar seus procedimentos, prevenindo excessos punitivos e
garantindo o direito ao contraditério e a ampla defesa. A definicéo
clara dos marcos iniciais para a contagem da prescri¢ao, a previsdo
de sua interrupcao, por ato inequivoco de apuragdo, bem como
a regulamentagdo da prescricdo intercorrente, demonstra uma
evolugdo normativa e procedimental que fortalece o sistema de
controle e fiscalizacdo das contas publicas no Estado do Amazonas.

Assim, ao reconhecer os limites temporais para o exercicio
de suas competéncias sancionatorias e ressarcitérias, o TCE-AM
reafirma seu papel de 6rgao de controle responsavel, comprometido
com a legalidade e a eficiéncia administrativa, contribuindo para
o aperfeicoamento do regime democratico e para a protegéo do

erario.

externo. Disponivel em: https://atricon.org.br/wp- content/uploads/2023/04/Nota-Recomendatoria-Conjunta-n-022023.pdf.

Acesso em: 20 jun. 2025.
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5.CONSIDERACOES FINAIS

A atuacdo do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
ao reconhecer e aplicar os prazos prescricionais nas prestacoes
de contas demonstra um avanco significativo na consolidacéo
da seguranca juridica e da previsibilidade no controle externo.
Essa postura institucional reforca o compromisso da Corte com
a legalidade, a racionalidade administrativa e a protecdo dos
direitos dos jurisdicionados, contribuindo para um ambiente mais
estavel e confiavel nas relagdes entre a Administragdo Publica e os
administrados.

A adocdo de tais entendimentos reflete ndo apenas a
preocupacdo com a legalidade, mas também o respeito aos
principios constitucionais da seguranca juridica e da protecéo da
confianca legitima, conforme leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2022) e Celso Antonio Bandeira de Mello (2018).

O reconhecimento da prescricdo pelo Tribunal de Contas
do Estado do Amazonas representa um avango fundamental
na consolidagdo dos direitos fundamentais e das garantias
constitucionais dos jurisdicionados. Ao adotar os entendimentos
firmados pelo STF e pelo STJ, o TCE-AM reafirma seu compromisso
com a seguranga juridica, a legalidade e a eficiéncia administrativa.

A mudancga de paradigma na atuacédo da Corte de Contas
amazonense demonstra ndo apenas um alinhamento técnico com
os Tribunais Superiores, mas também uma evolugéo institucional
voltada para a observancia dos principios constitucionais do
contraditorio, da ampla defesa e da duracéo razoavel do processo.
Por outro lado, a aplicacado dos prazos prescricionais no ambito do
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas representa um avango
significativo na consolidacéo de praticas que buscam assegurar a
seguranca juridica e a previsibilidade nas a¢cdes de controle externo.
A adocao expressa da prescricdo quinquenal, tanto punitiva quanto
ressarcitéria, reforca o compromisso da Corte de Contas com
os principios constitucionais da seguranca juridica, da legalidade
e da razoabilidade, alinhando-se a jurisprudéncia consolidada
do Supremo Tribunal Federal e as recomendacdes emanadas de
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entidades como a ATRICON e o Tribunal de Contas da Uni&o.

Além de assegurar a estabilidade das relagdes juridicas, a
adocao da prescricao pelo TCE-AM contribui para a racionalizagao
dos procedimentos administrativos, a reducdo de passivos
processuais € a promogao de um controle externo mais justo e
efetivo. Essa postura valoriza o papel pedagogico do Tribunal e
garante maior previsibilidade nas relagdes entre Administragéo
Publica e administrados.

Diante desse contexto, é possivel afirmar que o TCE-AM
tem desempenhado papel relevante na efetivacdo do Estado
Democratico de Direito, demonstrando maturidade institucional e
respeito aos direitos fundamentais.
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ACAO COMUNICATIVA E INTELIGENCIA
ARTIFICIAL: DESAFIOS ETICOS DO CHAT-
TCE NA MODERNIZAGCAO DO TCE-AM
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RESUMO

Este ensaio examina a integracéo do Chat-TCE, ferramenta de IA
do Tribunal de Contas do Amazonas (TCE-AM), & luz da Teoria da
Acdo Comunicativa (TAC) de Habermas, que valoriza o didlogo
democratico e a participagao cidada. Embora, o Chat-TCE agilize
processos via aprendizado de maquina, sua opacidade algoritmica
pode restringir a transparéncia e a accountability, configurando
uma “violéncia epistémica” (Melo et al, 2016) ao marginalizar
vozes publicas. Isso contraria a TAC, pois reduz cidaddos a meros
receptores passivos, enfraquecendo a esfera publica deliberativa.
O estudo propde medidas para harmonizar a ferramenta com
principios habermasianos: auditorias independentes de algoritmos,
capacitacado de servidores em ética digital e consultas publicas
baseadas na Sabedoria das Multiddes. Tais estratégias visam
assegurar transparéncia, inclusdo e controle social, transformando
a IA em instrumento de empoderamento, ndo apenas eficiéncia. O
TCE-AM destaca-se pela inovagao, mas deve equilibrar tecnologia
e valores democraticos. A TAC emerge como framework essencial
para governanga ética da automacdo, garantindo que avancgos
técnicos fortalegam, e ndo suprimam, o didlogo publico. Conclui-se
que o Chat-TCE pode ser um modelo de IA civica, desde que adote
praticas participativas, alinhando eficiéncia a justica epistémica.
Palavras-chave: acado comunicativa, Habermas, administragcéo
publica, participacao social, inteligéncia artificial.
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ABSTRACT

This essay examines the integration of Chat-TCE, an artificial
intelligence (AI) tool implemented by the Amazonas State Court of
Accounts (TCE-AM), through the lens of Jirgen Habermas’s Theory
of Communicative Action (TCA). The TCA emphasizes rational-
critical dialogue and citizen participation as democratic pillars,
challenging the instrumental rationality prevalent in automated
systems. Chat-TCE, which employs machine learning for procedural
instructions, enhances efficiency but raises ethical concerns,
such as algorithmic opacity, which limits transparency and public
engagement, constituting a form of “epistemic violence” (Melo
et al., 2016). This opacity undermines active citizenship, reducing
citizens to passive recipients of algorithmic decisions, contrary to
Habermasian principles. The article proposes strategies to align
Chat-TCE with TCA, including algorithmic audits, training programs
for public servants, and public consultation platforms based on the
Wisdom of Crowds Theory. These measures promote transparency,
inclusion, and accountability, ensuring Al serves as an empowerment
tool. TCE-AM is commended for its innovative approach but must
balance efficiency with democratic values. The TCA remains relevant
for guiding ethical automation, ensuring technology and citizenship
coexist harmoniously. The study underscores Chat-TCE’s potential
as a governance model, provided it is implemented with practices
that uphold dialogue and social participation.

Keywords: communicative action, Habermas, public
administration, social participation, artificial intelligence.

INTRODUGCAO

Ainteligéncia artificial (IA) tem transformado a administragao
publica, oferecendo eficiéncia e celeridade no processamento de
dados e na tomada de decisdes. No entanto, a adocdo dessas
tecnologias levanta questdes éticas e sociais, especialmente no
que tange a transparéncia, a participacéo cidada e ao impacto na
democracia. No Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-
AM), a implementacédo do Chat-TCE, uma ferramenta de IA para
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auxiliar nas instrucdes processuais, exemplifica essa tendéncia,
mas também expde desafios relacionados a interacdo homem-
maquina e a legitimidade das decisdes automatizadas.

Este ensaio analisa a integragdo do Chat-TCE as praticas
do TCE-AM, conforme noticiado em https://www2.tce.am.gov.
br/?p=67802 (acesso em 12/12/2023), sob a perspectiva da Teoria
da Acdo Comunicativa (TAC) de Jurgen Habermas. A TAC, com sua
énfase no didlogo racional-critico e na participagéo social, oferece
um arcaboucgo robusto para avaliar como a IA pode ser alinhada a
valores democraticos. O objetivo é identificar os desafios éticos
da automacéo na administracdo publica e propor estratégias
para garantir que ferramentas como o Chat-TCE promovam
transparéncia e inclusao.

“O Chat-TCE tem uma tecnologia semelhante
ao Chat-GPT, ferramenta mundialmente conhecida
por dialogar com o usuério, por meio de inteligéncia
artificial, fornecendo informacdes com base nos
dados adquiridos por meio da internet. No &mbito da
Corte de Contas, o Chat-TCE utiliza como base dados
de processos julgados, fornecendo informacdes
precisas aos servidores para auxiliar em novas
instrugdes processuais” (SILVA, 2023).

O texto a seguir adota como linha geral as premissas
cientificas da teoria da administragdo, notadamente elegendo a
Teoria da Acdo Comunicativa (TAC) de Jirgen Habermas, tendo
como objetivo identificar pensamentos criticos que estudam as
organizagdes publicas na sociedade contemporanea.

2. A VALIDADE DA TEORIA DA AGAO
COMUNICATIVA FRENTE A PARTICIPAGCAO
SOCIALEM SISTEMAS DE IA

A comunicacao livre, racional e critica — razado e acao
comunicativa — foi criada pelo filésofo e socidlogo alemao Jirgen
Habermas, como alternativa para a racionalidade instrumental,
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visando permitir a participagdo social e uma reflexdo pelo
consenso nas praticas relacionadas a administracéo publica (LUIS
GUTIERREZ e colab., 2013).

Por meio da acdo social comunicativa existe a interacado de
pelo menos dois individuos capazes de falar e agir, que estabelecem
uma relacdo interpessoal, seja ou ndo por meios verbais. Os
individuos buscam entender-se sobre uma determinada situacédo
para coordenarem, de comum acordo, seus pretensos planos
de acdo. Esse tipo de acdo social se refere, primordialmente,
na negociacdo de decisdes susceptiveis de consenso. Mesmo
frente a diversas criticas sobre a caracteristica onirica da teoria
habermasiana, € consenso que se trata de uma revolugcdo no modo
de pensar as relacdes de vida, sociedade e trabalho (ATHAYDE e
colab., 2022).

Na racionalidade comunicativa constata-se o procedimento
argumentativo no qual a razdo é implementada pela interagcéo
dos individuos em seus diferentes papéis. Os pressupostos de
tal racionalidade pressupde que todas as verdades anteriormente
consideradas validas e inabalaveis podem ser questionadas; que
todas as normas e valores vigentes tém de ser justificados; e, que
todas as relagbes sociais resultam de uma negociagdo na qual se
busca o consenso (VIZEU, 2005).

A acé&o comunicativa destaca-se como uma das principais
linhas de estudo da teoria critica. Para Habermas ¢ uma forma de
criar convicgdes comuns, orientadas para um mesmo objetivo,
definidas por todos previamente, ndo devendo favorecer um
grupo em particular. Essa teoria estuda a distorcdo sistematica
da comunicacdo e o uso do poder que isso acarreta. A acéo
comunicativa é aspecto relevante da interacdo social(LUIS
GUTIERREZ e colab., 2013).

A TAC de Habermas destaca a importancia do dialogo
e da comunicacdo para o entendimento mutuo na sociedade.
Ao aplicar essa teoria a Inteligéncia artificial, percebe-se que
o desenvolvimento ético e responsavel da IA requer uma
comunicacgao transparente entre os criadores, usuarios e demais
partes interessadas, tendo em vista que a comunicacdo entre
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homens é substituida gradativamente pela comunicagcdo homem-
maquina, esta Ultima com a capacidade de aprendizado gradual.

No caso da interagdo homem-IA, ha que se ponderar, que
ao aceitar-se que maquinas respondem a comandos de individuos,
que aprendem sozinhas, que adapta seu discurso conforme seu
algoritmo de programacéo, aceita-se que o controle social passa a
ser secundarizado as estratégias do algoritmo.

Assim, com o crescimento gradual das capacidades de
maquina de criarem, interagirem e executarem haveria ainda espaco
para a acdo comunicativa entre individuos?

Habermas lembra da busca por consenso racional, tal aspecto
se faz fundamental ao lidar com as complexidades éticas e sociais
associadas a implementacgéo da IA. Portanto, a aplicagdo da TAC
pode contribuir para garantir que a IA seja desenvolvida e utilizada
de maneira justa, transparente, ética e, principalmente, benéfica a
sociedade.

Alternativa recorrentemente sugerida para a incluséo social na
discussao de novos aspectos da administracéo publica, é a adocéo
de plataformas de consulta publica (plataformas de gestdo de
ideias) para o norteamento da tomada de decisdes, isso com base
na teoria do saber das multiddes (MIONTEIRO M. e ZAMBALDE,
2020).

Plataformas de gestao de ideias sdo ferramentas tecnolodgicas
utilizadas no setor publico para promover a interacdo entre
instituicdes e cidadaos. Elas fornecem espagos on-line nos quais os
participantes podem propor e discutir problematicas sociais, com
o objetivo de encontrar solugdes inovadoras. Essas plataformas
sdo baseadas na Teoria da Sabedoria das Multidées, que propde
que a agregacao de informagdes obtidas de um grupo tende a gerar
melhores solucdes para os problemas do que se propostas por
qualgquer um dos membros do grupo (MONTEIRO M. e ZAMBALDE,
2020).

As plataformas de gestdo de ideias transformam a esfera
publica ao fornecer novos espacos de discussao e interacéo entre
instituicdes publicas e cidadaos. Elas permitem que os cidadaos
participem ativamente na formulacdo de politicas publicas,
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contribuindo com suas ideias e opinides.

Contudo, no caso do Chat-TCE, as conclusdes ou consensos
serdo geradas por inteligéncia artificial via aprendizado de maquina,
com pouca intervencdo humana. H& entdo consenso de multiddes
possivel num arranjar automatizado? Como insere-se neste
contexto o TAC?(ATHAYDE e colab., 2022).

Soma-se a isso as limitagbes da participacdo social
em plataformas de ideias. Uma delas é a baixa participacdo e
colaboragéo, pois nem todos os cidaddos estédo motivados ou tém
interesse em participar ativamente(FREITAS J. e MACADAR, M.,
2019).

Além disso, algumas plataformas, como no Chat-TCE,
podem ter estruturas fechadas de processo decisério, limitando
a influéncia dos participantes na tomada de decisdes (FREITAS
J., MARIE M., 2019), inibindo sugestdes de melhorias, além de
reforco da aceitagcado passiva de conclusdes ndo argumentagdes
apresentadas pela plataforma.

A Teoria da Agdo Comunicativa, proposta por Jilrgen
Habermas, destaca a importancia de um didlogo auténtico e livre
de constricdes que torne a sociedade participativa em questdes
de cidadania e decisdo publica. A crescente automatizagao dos
processos e a complexidade dos algoritmos empregados nas
novas tecnologias levantam preocupagdes quanto a opacidade que
permeia as decisdes tomadas por inteligéncias artificiais. A medida
que a sociedade abdica do entendimento sobre como esses
sistemas operam, corre-se o risco de comprometer as bases para a
acdo comunicativa eficaz, que é fundamental para uma democracia
saudavel e participativa (Vizeu, 2011) (Melo et al., 2016)

O aumento da dependéncia da sociedade em relagcdo a
tecnologia e a automatizagdo manifesta-se na maneira como
as maquinas sdo integradas aos processos de trabalho e a vida
cotidiana, alterando o conceito de cidadania. O uso de algoritmos,
muitas vezes tratados como “caixas pretas”,impede que os cidadaos
compreendam os processos que impactam suas vidas. A analise
de Melo et al. discute como a falta de transparéncia na tecnologia
pode ser vista como uma forma de violéncia epistémica, na qual
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a colonizagao do mundo da vida pelo sistema digital compromete
a autonomia do individuo (Melo et al., 2016; Almeida, 2017). Esse
fendbmeno esta ligado a teoria habermasiana, que enfatiza que a
comunicacao livre de coercitividade é essencial para a producéo de
conhecimentos subsidiarios e para o fortalecimento da cidadania
(Almeida, 2021).

Além disso, a interagdo homem-maquina deve ser reavaliada
em um contexto onde a empatia e a ética na automacédo séo
primordiais. Sempre que um sistema automatizado ndo permite
que o ser humano exercga seu papel comunicativo, a relagado entre
homem e maquina se torna desbalanceada. A falta de clareza
sobre as operagdes dos algoritmos e a predominancia da logica
instrumental nos processos automaticos ameagcam a interacdo
qualificada, que deveria ser guiada por um entendimento mutuo e
um didlogo renovador (Oliveira et al., 2015). Esse desequilibrio pode
levar a decisdes que ndo refletem as necessidades e valores da
sociedade, comprometendo assim a qualidade da cidadania.

Nesse sentido, o desafio atual reside na necessidade de
articular praticas que promovamatransparénciaearesponsabilidade
na automacéao. A Teoria da Acdo Comunicativa pode servir como
um referencial critico frente ao fendbmeno da automatizacéo. Ao
harmonizar a automatizacdo com os principios de Habermas,
torna-se possivel fomentar um ambiente em que a tecnologia e a
cidadania caminhem lado a lado, assegurando que os individuos nédo
apenas aceitem passivamente as decisdes algoritmicas, mas que
também tenham voz ativa na formacéo dessas decisdes (Manso et
al., 2024; Melo et al., 2024; Corréa et al., 2020).

3. APROFUNDAMENTO DO QUADRO TEORICO
DA ACAO COMUNICATIVA

A Teoria da Acdo Comunicativa (TAC) de Jirgen Habermas
oferece um arcabouco robusto para compreender o papel do
didlogo na promocédo de uma democracia participativa no ambito
da administracado publica. Habermas postula que a racionalidade
comunicativa emerge de um dialogo livre e sem coercgéo, no qual
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os individuos buscam entendimento mutuo e consenso (Almeida,
2021). Diferentemente da racionalidade instrumental, que prioriza
eficiéncia e controle, a racionalidade comunicativa enfatiza a
negociacéo de normas e valores compartilhados por meio de um
discurso transparente (Vizeu, 2011). Na administracdo publica,
essa teoria desafia modelos burocraticos tradicionais ao advogar
por processos decisorios inclusivos que valorizem a participacao
cidada.

A integracdo de ferramentas de IA, como o Chat-TCE
implementado pelo Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
(TCE-AM), levanta questdes criticas sobre a aplicabilidade da TAC.
Embora a IA possa aumentar a eficiéncia no processamento de
dados de julgamentos anteriores, conforme anunciado pelo TCE-
AM  (https://www?2.tce.am.gov.br/?p=67802), ela corre o risco
de marginalizar a interagdo humana central a agdo comunicativa.
Almeida (2017) destaca que a TAC exige que todas as normas sociais
estejam abertas a questionamentos e justificativas, um processo
que sistemas movidos a IA podem obstruir se suas operacoes
permanecerem opacas aos usuarios e cidadaos.

4. OPACIDADE ALGORITMICA: UM DESAFIO A
RACIONALIDADE COMUNICATIVA

A crescente dependéncia de IA na administracdo publica,
exemplificada por ferramentas como o Chat-TCE, introduz desafios
relacionados a opacidade algoritmica. Melo et al. (2016) descrevem
essa opacidade como uma forma de “violéncia epistémica”, onde
a falta de transparéncia nos processos decisérios compromete
a autonomia individual e o engajamento em debates racionais-
criticos. Quando sistemas de IA geram decisdes baseadas em
algoritmos de aprendizado de maquina, o processo torna-se uma
“caixa preta”, inacessivel a maioria dos cidadaos e até mesmo a
alguns administradores.

Essaopacidade algoritmica entra diretamente em conflitocom
a visdo habermasiana sobre uma esfera comunicativa democratica.
Habermas enfatiza que a esfera publica deve permitir que todos os
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participantes compreendam, critiquem e influenciam as decisdes
que os afetam. No entanto, a dependéncia de ferramentas como o
Chat-TCE em dados histoéricos judiciais, embora otimize operac¢des,
corre o risco de perpetuar vieses existentes e limitar o escrutinio
publico. Sem mecanismos transparentes, os cidadaos ficam
impossibilitados de contestar ou validar os resultados apresentados
pela IA.

Adicionalmente, a utilizacdo de IA na administracdo publica
reformula o conceito de cidadania. A cidadania ativa, conforme
prevista por Habermas, depende da capacidade dos individuos de
participar significativamente do discurso publico. Sistemas como
o Chat-TCE podem reduzir os cidadédos a receptores passivos de
decisbes algoritmicas, afastando-os do processo democratico.
Essa dindmica modifica os pilares do engajamento publico ao
centralizar a tomada de decisdes em sistemas técnicos.

Plataformas de gestdo de ideias, baseadas na Teoria da
Sabedoria das Multidbdes, oferecem um contraponto interessante na
busca por maior integragdo cidada. Melo et al. (2024) argumentam
que essas plataformas podem alinhar-se aos principios da TAC ao
criar espacgos inclusivos para a agcdo comunicativa. No entanto, é
crucial que suas estruturas garantam acessibilidade e influéncia real
sobre os resultados. Sem essas caracteristicas, essas ferramentas
correm o risco de cair nas mesmas limitacdes observadas com
sistemas como o Chat-TCE.

Por outro lado, o Chat-TCE, apesar de ser uma ferramenta
pioneira, apresenta limitacdes funcionais que poderiam ser
resolvidas com maior transparéncia e inclusdo. A dependéncia de
aprendizado de maquina para gerar resultados processuais pode
otimizar operagdes, mas também aliena os cidaddos do controle
e da compreensao sobre as decisdes que impactam suas vidas.
Sem mecanismos para validar os processos decisorios, a IA pode
reforcar vieses e limitar o ideal comunicativo de consenso.

Para abordar esses desafios, € essencial que ferramentas
como o Chat-TCE sejam projetadas para promover transparéncia,
responsabilidade e engajamento democratico. Isso poderia incluir
auditorias regulares dos algoritmos, programas de treinamento
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para servidores publicos e mecanismos de feedback cidadao.
Tais praticas ajudariam a alinhar sistemas de IA aos principios da
TAC, garantindo que a tecnologia sirva como uma ferramenta de
empoderamento e ndo de controle.

A implementagdo do uso do Y@bot, assistente virtual
desenvolvido pela Diretoria de Controle Externo de Tecnologia e
Informacgéo - DICETI, em 8 de abril de 2025, representa um avango
na modernizagcdo da gestdo publica. Utiliza a inteligéncia artificial
para auxiliar gestores no cumprimento da transparéncia. Porém,
retomando Habermas quanto a opacidade algoritmica emerge com
um obstaculo a racionalidade comunicativa, pois pressupde didlogo
transparente e participativo como base da democracia.

Enquanto o Chat-TCE implementa eficiéncia ao automatizar
orientacdes processuais, baseados em modelos de aprendizado
de maquina, pode tornar-se inacessivel tanto para gestores
quanto para cidadaos. Assim, o Tribunal de Contas posiciona-
se na vanguarda da inovacao tecnoldgica, so restando superar a
opacidade algoritmica, podendo elevar sua IA como um modelo
de ética e comunicativamente racional fortalecendo o espaco
democratico.

Em resumo, a integracdo de IA na administracdo publica
exige uma abordagem critica e ética. Apenas ao harmonizar os
processos automatizados com os principios da Teoria da Acéo
Comunicativa serd possivel construir um ambiente democratico,
onde tecnologia e cidadania caminhem lado a lado. A expanséo
dessa visdo permitiria que sistemas como o Chat-TCE se tornassem
ndo apenas eficientes, mas também verdadeiramente inclusivos e
participativos.

5. IMPLICACOES ETICAS E SOCIAIS DA
INTERAGAO HOMEM-MAQUINA

As implicacdes éticas da integracéo de IA na administragao
publica sdo profundas, especialmente no contexto da interacdo
homem-maquina. Oliveira et al. (2015) destacam a necessidade de
empatia e consideragdes éticas na automagao para garantir que a
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tecnologia sirva aos valores humanos.

Quando sistemas de IA como o Chat-TCE operam sem
diretrizes éticas claras, correm o risco de priorizar eficiéncia em
detrimento de justica, transparéncia e inclusdo. Por exemplo,
se os algoritmos do Chat-TCE adaptam suas respostas com
base em padrdoes aprendidos sem supervisdo humana, podem
inadvertidamente reforcar vieses sistémicos ou excluir vozes
marginalizadas, contrariando os principios da acdo comunicativa.

Libanore et al. (2024) ilustram ainda esse desafio em sua
andlise dos impactos ergondmicos da automacao, sugerindo que
sistemas mal projetados podem exacerbar desigualdades nas
interacdes homem-maquina. No contexto do Chat-TCE, a auséncia
de mecanismos para garantir que as decisdes algoritmicas reflitam
valores sociais pode levar a uma relacdo “desbalanceada”, onde
as maquinas ditam resultados sem input humano suficiente
(Oliveira et al., 2015). Esse cenério ameaca o ideal comunicativo de
entendimento mutuo, a medida que cidaddos e administradores
sdo afastados do processo decisorio.

6. ESTRATEGIAS PARA UMA INTEGRAGAO
ETICADAIA

Para alinhar a integracdo de IA aos principios da TAC,
as instituicbes publicas devem priorizar a transparéncia,
responsabilidade e inclusdo. Melo et al. (2024) defendem o
desenvolvimento de sistemas de IA que sejam n&o apenas
eficientes, mas também comunicativos, ou seja, que fornecam
explicagdes claras de seus processos e permitam criticas humanas.
Por exemplo, o Chat-TCE poderia incorporar recursos que tornem
sua loégica decisdria acessivel aos usuarios, como visualizacdes
de como os dados de entrada levam a resultados especificos.
Essa transparéncia possibilita que servidores publicos e cidadaos
se engajem em debates racionais-criticos, cumprindo a visdo de
Habermas sobre a racionalidade comunicativa (Almeida, 2021).

Além disso, a adocao de plataformas de consulta inclusivas
pode preencher a lacuna entre sistemas de IA e a democracia
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participativa. Manso et al. (2024) sugerem que plataformas
projetadas para reunir perspectivas diversas podem contrabalancar
o risco de dominagao algoritmica, garantindo que os resultados da
IA reflitam valores coletivos.

Para o TCE-AM, isso poderia envolver a integracdo do Chat-
TCE a uma plataforma de gestdo de ideias voltada ao publico,
permitindo que cidadaos contribuam para os conjuntos de dados
usados pela IA e contestem suas conclusdes. Tal abordagem
alinharia-se a teoria da sabedoria das multiddes enquanto reforcaria
o quadro da acdo comunicativa.

7.ESTUDO DE CASO: CHAT-TCE E O FUTURO DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA

A ferramenta Chat-TCE constitui um avango significativo na
integracdo da inteligéncia artificial (IA) & administracdo publica,
mas suas implicacbes éticas e comunicativas demandam uma
andlise aprofundada. Utilizando aprendizado de maquina para
processar dados e gerar instrugdes processuais, o sistema pode
aumentar a eficiéncia e a precisdo dos trabalhos administrativos.
No entanto, essa automatizacdo também levanta preocupacodes
sobre a auséncia de deliberagcdo humana nos resultados, o que
pode comprometer sua legitimidade perante os cidaddos. Essa
falta de didlogo humano pode acabar distanciando os valores
democraticos defendidos pela Teoria da Acdo Comunicativa (TAC),
COMO O CONSENSO € a hegociagao.

Para mitigar esses riscos e garantir que a ferramenta esteja
alinhada aos principios éticos, o Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas (TCE-AM) poderia implementar medidas de controle e
supervisdo. Auditorias regulares nos algoritmos do Chat-TCE se
mostrariam essenciais para identificar e corrigir possiveis vieses,
enquanto programas de capacitacdo ajudariam os servidores
publicos a interpretar e questionar os resultados gerados pela
IA. Além disso, a criagcdo de canais ativos para o recebimento de
feedback dos cidadaos sobre o desempenho do sistema fortaleceria
a transparéncia e o engajamento democratico. Essas praticas
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garantiriam que o Chat-TCE se tornasse n&o apenas uma inovagao
tecnoldgica, mas também uma ferramenta que promove e respeita
os valores comunicativos e sociais da administragéo publica.

8. INICIATIVAS PIONEIRAS DO TCE-AM COM
INTELIGENCIA ARTIFICIAL

O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM)
se destaca nacionalmente pela implementacdo do Chat-TCE,
uma ferramenta de inteligéncia artificial projetada para otimizar
as instrucdes processuais. Essa iniciativa reflete o compromisso
do Tribunal com a modernizacdo e eficiéncia administrativa,
posicionando-o como um dos pioneiros na adogéo de tecnologias
avancgadas no setor publico. O uso do Chat-TCE demonstra uma
visdo estratégica focada em alcancar maior precisdo na andlise de
dados judiciais, enquanto reduz o tempo e 0s recursos necessarios
para realizar tarefas repetitivas.

Ainda assim, o impacto da ferramenta vai além da eficiéncia
operacional, ao abrir espaco para debates sobre como equilibrar
a automagado com valores democraticos fundamentais, como a
transparéncia e a participacédo cidada. Para que o Chat-TCE se
transforme em um modelo de automacéao ética, sua funcionalidade
precisa evoluir juntamente com mecanismos que permitam
maior interagcdo com os usuarios, sejam eles servidores publicos
ou cidadaos. Isso pode incluir funcionalidades que expliquem de
forma acessivel os critérios utilizados pelo sistema para tomar
decisdes, promovendo um didlogo mais aberto e participativo. Com
essas melhorias, o Chat-TCE pode estabelecer novos padrdes para
a governanga publica, alinhando-se as melhores praticas globais
enquanto reforca os valores da democracia no Brasil.

9. PERSPECTIVAS  PRATICAS  PARA
IMPLEMENTAGAO ETICADAIA

Para alinhar a implementagdo de IA aos principios da TAC
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e as melhores praticas éticas, o TCE-AM pode adotar estratégias
praticas baseadas nas referéncias fornecidas.

Transparéncia Algoritmica: Inspirado por Casiraghi (2023), o
TCE-AM deve desenvolver mecanismos que expliquem os processos
decisdrios do Chat-TCE. Isso pode incluir painéis interativos
que mostram como os dados de entrada sdo transformados em
recomendacdes, permitindo que servidores publicos e cidadaos
compreendam e critiquem os resultados. Essa transparéncia é
essencial para cumprir o ideal de didlogo racional-critico da TAC
(Almeida, 2021).

Inclusdo de Perspectivas Diversas: Roche et al. (2022)
destacam que a inclusdo de vozes diversas na formulacdo de
politicas de IA nao apenas promove equidade, mas também
melhora a eficacia das solucdes. O TCE-AM pode criar comités
consultivos com representantes de diferentes grupos sociais,
incluindo comunidades marginalizadas, para supervisionar o
desenvolvimento e uso do Chat-TCE. Esses comités podem garantir
que o sistema reflita valores éticos amplos, alinhando-se a viséo de
Habermas de uma esfera publica inclusiva (Manso et al., 2024).

Planejamento Estratégico Holistico: Mufoz et al. (2023)
defendem que o planejamento de iniciativas de IA deve integrar
tecnologia, ética e inclusdo. O TCE-AM pode adotar um plano
estratégico que combine auditorias regulares dos algoritmos
do Chat-TCE com programas de capacitagdo para servidores,
ensinando-os a interpretar e questionar os resultados da IA. Além
disso, o planejamento deve incluir metas claras para avaliar o
impacto social do sistema, garantindo que ele beneficie a sociedade
como um todo.

Avaliacdo Critica Continua: HauBler (2021) sugere que as
praticas de IA devem ser submetidas a uma analise critica continua
para identificar tensdes éticas. O TCE-AM pode instituir um
processo de revisado periddica, envolvendo especialistas em ética
e cidadaos, para avaliar se o Chat-TCE esta alinhado aos valores
democraticos. Essa abordagem reflexiva evita a “colonizacdo do
mundo da vida” por sistemas técnicos, um risco destacado por
Melo et al. (2016).
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Participacao Cidada e Incluséo: A participagéo cidada é um
pilar central da TAC e essencial para a implementacéo ética da IA.
Plataformas de gestao de ideias, baseadas na Teoria da Sabedoria
das Multiddes, podem fortalecer a agdo comunicativa ao permitir
que cidadaos contribuam para a formulagcédo de politicas (IManso
et al., 2024). No entanto, como apontado no documento original,
essas plataformas frequentemente enfrentam baixa participagéo
e estruturas decisorias fechadas. Para superar essas limitacdes,
o TCE-AM pode integrar o Chat-TCE a uma plataforma publica de
consulta, onde cidaddos possam propor melhorias nos processos
judiciais e avaliar as saidas do sistema.

Por exemplo, o TCE-AM poderia desenvolver um portal on-
line que combine o Chat-TCE com féruns de discussao, permitindo
que cidaddos comentassem sobre os dados utilizados pela IA e
sugerissem ajustes. Essa abordagem, apoiada por Roche et al.
(2022), garantiria a inclusédo de perspectivas diversas, promovendo
um consenso mais amplo e alinhado a TAC. Além disso, campanhas
de conscientizacdo publica poderiam incentivar a participacao,
abordando o desafio da baixa adeséo (Manso et al., 2024).

10.ESTUDO DE CASO: IMPLEMENTACAO ETICA
DO CHAT-TCE

O Chat-TCE representa uma inovacado significativa
na administracdo publica, mas sua implementacdo deve ser
cuidadosamente planejada para alinhar-se aos principios éticos e
comunicativos. Atualmente, o sistema utiliza dados de processos
julgados para gerar instrugdes processuais, mas carece de
mecanismos robustos para transparéncia e participacdo cidada.
Para torna-lo um modelo de implementacéo ética, o TCE-AM pode
adotar as seguintes medidas:

Auditorias Algoritmicas: Realizar auditorias independentes
para identificar vieses nos dados do Chat-TCE, garantindo que
as decisdes nao perpetuam desigualdades histéricas (Casiraghi,
2023).

Capacitagdo de Servidores: Oferecer treinamentos para
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que os servidores compreendam o funcionamento do Chat-TCE e
possam intervir quando necessario, reforcando o papel humano na
tomada de deciséo (Murioz et al., 2023).

Envolvimento Comunitario: Criar canais de feedback publico,
como enquetes e audiéncias virtuais, para que cidadaos avaliem o
desempenho do Chat-TCE e proponham melhorias (Roche et al.,
2022).

Documentacgao Etica: Publicar relatérios regulares sobre os
principios éticos que guiam o Chat-TCE, atendendo a necessidade
de avaliacdo critica continua (HauBler, 2021).

Essas medidas alinham o Chat-TCE aos principios da TAC,
garantindo que a IA seja uma ferramenta de apoio ao dialogo
democratico, e ndo um substituto para ele (Vizeu, 2011).

11. CONCLUSAO

A integracédo de ferramentas de IA, como o Chat-TCE,
na administracdo publica oferece oportunidades significativas
para aumentar a eficiéncia, mas também apresenta desafios a
democracia participativa. A opacidade algoritmica, a reducao da
participacdo cidada e a potencial perpetuacao de vieses ameagcam
os principios da Teoria da Agdo Comunicativa, que enfatiza o
didlogo racional-critico e a transparéncia (Almeida, 2021). Esses
desafios exigem uma reflexdo cuidadosa sobre como a IA pode
ser harmonizada com valores democraticos, especialmente em
instituicdes publicas como o TCE-AM.

Para enfrentar esses desafios, o TCE-AM pode liderar pelo
exemplo, implementando auditorias algoritmicas, capacitando
servidores e promovendo plataformas inclusivas de consulta
publica. Essas medidas alinham o Chat-TCE aos ideais da TAC,
garantindo que a IA seja uma ferramenta de empoderamento, e
nao de exclusdo. Como pioneiro na adogéo de IA, o TCE-AM tem a
oportunidade de estabelecer um modelo ético e participativo para
a administracéo publica, reforcando a relevancia contemporanea
dos escritos de Habermas na era da automacao.
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RESUMO

Este estudo examina a convergéncia entre os principios da
transparéncia publica e da acessibilidade digital no servigco publico
brasileiro. Parte da premissa de que o acesso a informagédo é um
direito fundamental, cuja concretizacdo requer meios acessiveis
a toda a populagdo, com atencado especial as pessoas com
deficiéncia. Fundamentado na Constituicdo Federal de 1988, na
Lei de Acesso a Informacéao (Lei n° 12.527/2011) e na Lei Brasileira
de Inclusdo (Lei n® 13146/2015), o trabalho analisa a utilizacao de
ferramentas tecnologicas, as dificuldades na implementagcédo de
portais acessiveis e a responsabilidade do Estado na promocéao
da inclusdo digital. A pesquisa é de natureza qualitativa, com
abordagem exploratdria e descritiva, pautada em anélise juridico-
documental. Adota-se como método de abordagem o dedutivo,
partindo da andlise dos fundamentos constitucionais e legais,
notadamente a Constituicdo Federal, Lei de Acesso a Informacéao
e a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia, para
compreender a inter-relagdo entre os principios da transparéncia
publica e da acessibilidade digital no servico publico. Conclui-se que
a auséncia de acessibilidade compromete o exercicio da cidadania
digital, exigindo politicas publicas e investimentos que integrem a
inclusdo como pilar da transparéncia governamental.
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ABSTRACT

This study explores the intersection between the principles of public
transparency and digital accessibility within the Brazilian public
service. It is based on the premise that access to information is
a fundamental right, which must be ensured through accessible
means for the entire population, especially people with disabilities.
Groundedinthe 1988 Federal Constitution, the Access to Information
Law (Law No. 12,527/2011), and the Brazilian Law of Inclusion (Law
No. 13,146/2015), the research analyzes the use of technological
tools, the challenges in implementing accessible portals, and the
State’s responsibility in promoting digital inclusion. The study
adopts a qualitative, exploratory, and descriptive approach through
legal-documentary analysis, using a deductive method to examine
constitutional and legal foundations. The findings indicate that the
lack of accessibility undermines digital citizenship, highlighting the
need for public policies and investments that integrate inclusion as
a cornerstone of governmental transparency.

Keywords: Digital accessibility; Public service; State responsibility;
Right to information; Social inclusion.

INTRODUGCAO

A transformacéo digital alterou profundamente as formas de
relacionamento entre o Estado e os cidadaos, especialmente no
que concerne a prestacgao de servigcos publicos e a disponibilizagéo
de informagdes institucionais. A informatizacdo da administracéo
publica tem sido celebrada como um avancgo, por trazer beneficios
como agilidade, reducéo de custos e ampliagdo da transparéncia.
Contudo, esses beneficios sé se concretizam plenamente quando
acompanhados por uma preocupacéo efetiva com a incluséo e a
acessibilidade.

A transparéncia, elemento essencial da governanca
democratica, demanda ultrapassa a simples divulgacdo de dados
governamentais. E imprescindivel que tais informacdes sejam
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apresentadas de maneira acessivel e compreensivel para todos
os cidadaos, inclusive aqueles com deficiéncia. Nesse sentido, a
acessibilidade digital assume papel fundamental, sendo um dever
legal do Estado, especialmente apds o advento da Lei Brasileira de
Inclusédo da Pessoa com Deficiéncia (Lei n® 13.146/2015), que impde
obrigagdes claras quanto a eliminagao de barreiras tecnolégicas e a
adocao do desenho universal.

Este artigo propde-se a analisar o ponto de encontro entre os
principios da transparéncia e da acessibilidade digital no &mbito dos
servicos publicos digitais. Sob uma perspectiva juridico-social, com
énfase no estudo dogmatico e normativo, busca-se compreender
como a auséncia de acessibilidade compromete a efetivacdo do
direito a informacao, agravando desigualdades sociais e limitando o
exercicio da cidadania digital por pessoas com deficiéncia. Ao final,
o estudo aponta a necessidade de politicas publicas estruturadas
e comprometidas com a inclusdo como base da transparéncia
publica.

2. RESPONSABILIDADE ESTATAL PELA
ACESSIBILIDADE: DIREITOS E DESAFIOS

A responsabilidade estatal diante da coletividade social &
um dos pilares centrais da organizagdo juridica e politica de um
Estado Democratico de Direito. No contexto da acessibilidade, essa
responsabilidade adquire contornos ainda mais relevantes, pois
envolve o compromisso com a inclusdo de grupos historicamente
marginalizados, como as pessoas com deficiéncia.

A funcdo do Estado contemporaneo ndo se restringe a
producdo normativa ou a manutencdo da ordem; seu papel é
também o de promotor de justica social e garantidor dos direitos
fundamentais. Conforme destaca Norberto Bobbio (1986)., a

legitimidade estatal esta vinculada a efetivacdo concreta dos
direitos humanos. Hannah Arendt (1958)s, por sua vez, salienta

4  BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Sao Paulo: Editora Campus, 1986. Obra classica que analisa a trajetéria e efetivagao dos
direitos humanos como condic¢ao para a legitimidade do Estado democratico.

5 ARENDT, Hannah. The Human Condition. Chicago: University of Chicago Press, 1958. A autora argumenta que a ag&o politicae a
participagéo ativa na esfera publica sdo essenciais para a democracia real.
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que a acgado politica exige nao so6 estruturas institucionais, mas
também a participagéo ativa da sociedade civil, num processo de
corresponsabilidade democratica.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou uma
ampla gama de deveres do Estado voltados a dignidade da pessoa
humana e a promocao do bem-estar coletivo. Tais deveres incluem:

a) Efetivacdo dos direitos fundamentais (arts. 5° e
6°): 0 Estado deve garantir o exercicio pleno dos direitos a vida,
liberdade, igualdade, seguranca e propriedade;

b) Promocao da equidade social e regional (arts. 170 a
193): com politicas publicas que reduzam disparidades estruturais;
c) Acesso universal a educacao e a cultura (arts. 205 a

216):incluindo mecanismos de inclusédo e adaptacéo para pessoas
com deficiéncia;

d) Direito a sauide publicaintegral e igualitaria (arts.196
a200): respeitando as especificidades de cada cidado;
e) Seguranca e protecdo a integridade fisica (arts.

144 a149): 0 Estado tem o dever de garantir a seguranca publica,
protegendo o direito a vida e a integridade fisica dos cidadaos;

f) Preservacio do meio ambiente acessivel e
sustentavel (art. 225): o Estado deve proteger o meio ambiente e
combater a poluicdo em qualquer de suas formas, assegurando a
preservacdo dos recursos naturais para as geracdes presentes e
futuras, conforme previsto nos artigos 225 e seguintes;

g) Protecdo dos Direitos Sociais (art.6°, 7°,193 e 194):
os direitos sociais dos trabalhadores, como o direito ao trabalho
digno, a previdéncia social, ao salario minimo, a protecéo contra
desemprego e a assisténcia social devem ser assegurados;

h) Administragao publicae principios (art.37): o Estado
tem o dever de assegurar uma administragdo publica exemplar que
precisa ser eficiente, transparente e servir unicamente ao interesse
publico. Para isso, deve sempre seguir os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

A acessibilidade digital insere-se nesse conjunto de
obrigacdes constitucionais, ao garantir condi¢des equitativas de
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acesso aos servicos e informagdes publicas. Amartya Sen (1999).
defende que a justica social exige ndo apenas igualdade formal,
mas também a remocao de obstaculos praticos que inviabilizem
0 acesso real a oportunidades — perspectiva que encontra eco na
ideia de acessibilidade como fator estruturante da cidadania.

Do ponto de vista da participacdo popular, autores como
Putnam (1993); e Huntington (1968)s enfatizam o papel das redes
sociais de confianca e da cooperacao entre cidaddos como fatores
que fortalecem as instituicdes e ampliam a eficacia das politicas
publicas. Assim, o envolvimento da sociedade civil na formulacao,
fiscalizacdo e melhoria de servicos acessiveis é essencial para
consolidar uma governanga inclusiva e transparente.

Além disso, a Constituicdo Federal trata da acessibilidade
sob o enfoque da responsabilidade social do Estado, que deve
assegurar o exercicio pleno dos direitos, independentemente das
limitagdes fisicas, sensoriais ou intelectuais dos individuos. Entre os
principios e dispositivos que sustentam essa obrigacao, destacam-
se:

a) Principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°,
III): fundamento do ordenamento juridico nacional, exige que o
Estado promova condi¢des materiais de vida dignas;

b) Principio da igualdade (art. 5°): obriga a eliminagao
de barreiras fisicas, digitais e sociais que impegcam o acesso de
pessoas com deficiéncia aos direitos constitucionais;

c) Direito a salide, aeducacio e ao trabalho digno (arts.
6°,7°,196,205): com adaptacdes necessarias a inclusao;
d) Acessibilidade como direito ambiental e urbano (art.

225): demandando medidas que favorecam o uso equitativo de
espacos e plataformas.

Portanto, a responsabilidade estatal no campo da
acessibilidade transcende a formalidade legal, exigindo atuagéao
proativa na construgdo de uma sociedade efetivamente inclusiva,

6 SEN, Amartya. Development as Freedom. Oxford: Oxford University Press, 1999. Sen defende que o desenvolvimento deve ser
medido pela ampliagao das liberdades individuais, incluindo o acesso real a oportunidades.

7  PUTNAM, Robert D. Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy. Princeton: Princeton University Press, 1993.
Putnam demonstra que redes de confianga e capital social fortalecem instituicées e resultam em governos mais eficazes e
participativos.

8 HUNTINGTON, Samuel P. Political Order in Changing Societies. New Haven: Yale University Press, 1968. Huntington destaca a
importancia da estabilidade institucional para garantir inclus&o e participagao politica em sociedades em transformagao.
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em que a cidadania digital seja assegurada para todos.

21. A LEI BRASILEIRA DE INCLUSAO:
FUNDAMENTOS E DESDOBRAMENTOS

A Lei n® 13146, de 6 de julho de 2015, conhecida como Estatuto
da Pessoacom Deficiéncia, constitui um marco legal naconsolidagéo
de direitos voltados a inclusdo plena de pessoas com deficiéncia no
Brasil. Inspirada na Convencéo Internacional sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia da ONU, essa norma reafirma a dignidade
humana como principio norteador, promovendo a igualdade de
oportunidades e combatendo todas as formas de discriminacaos.

O Estatuto estabelece diretrizes para a construcdo de uma
sociedade acessivel em multiplas dimensdes, incluindo o espacgo
fisico, os meios de transporte, a comunicacdo, 0s servicos
publicos e, especialmente, os ambientes digitais. Ao atribuir carater
obrigatorio a acessibilidade, a legislagdo impde ao Estado e a
iniciativa privada o dever de adequar suas estruturas e plataformas
a diversidade humanate.

Entre os principais avancos da Lei Brasileira de Inclusao,
destacam-se:

1. Acessibilidade universal: A norma determina a eliminacédo
de barreiras que dificultem o acesso de pessoas com deficiéncia
a ambientes fisicos e digitais, abrangendo desde edificios publicos
até paginas eletronicas de 6rgaos governamentais;

2. Reconhecimento da capacidade civil: A legislacao
assegura as pessoas com deficiéncia o direito de tomar decisdes
sobre sua proépria vida, com apoio quando necessario, respeitando-
se sua autonomia e vontade;

3. Inclusaoeducacional: Garante o acesso a educagao
em todos os niveis de ensino, promovendo adaptagdes pedagodgicas

9  BRASIL. Lei n® 13146, de 6 de julho de 2015. Lei Brasileira de Incluséo da Pessoa com Deficiéncia (Estatuto da Pessoa com De-
ficiéncia). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/
lei/l13146.ntm. A LBI representa o principal avanco legislativo nacional no campo dos direitos das pessoas com deficiéncia,
incorporando os principios da Convencao da ONU ao ordenamento juridico brasileiro.

10 FILHO, Romeu Kazumi Sassaki. A nova lei brasileira de inclusdo da pessoa com deficiéncia: comentérios a Lei n° 13146, de 6 de
julho de 2015. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. Comentérios detalhados sobre a LBI, com énfase nos dispositivos
voltados & remogao de barreiras sociais, urbanisticas e tecnoldgicas.
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e estruturais em instituicdes de ensino regulares;

G, Direitos no trabalho: Estimula a inclusédo profissional
por meio de politicas de empregabilidade, cotas, ambientes
adaptados e protecdo contra o preconceito;

5. Acesso a saude e a assisténcia social: Prevé
atendimento especializado, reabilitagdo e oferta de tecnologias
assistivas como forma de promogéo do bem-estar e da autonomia.

Ao regulamentar a acessibilidade como obrigacédo legal e
ndo como uma simples recomendacéao técnica, a Lei n® 13:146/2015
inaugura um novo paradigma de inclusdo, no qual a deficiéncia
deixa de ser tratada apenas como limitacédo individual e passa a
ser compreendida também como resultado da interagdo com
barreiras sociais e tecnoldgicas«. Isso inclui, necessariamente,
a acessibilidade digital — fundamental para a cidadania em uma
sociedade cada vez mais informatizada.

A atuacdo do Estado nesse cenario ndo se resume a
fiscalizacéo. Exige-se planejamento, investimento e implementagéao
de medidas concretas, com foco na criacdo de servicos publicos
digitais que sejam acessiveis a todos. A omissdo nesse aspecto
implica violagéo direta dos direitos fundamentais assegurados pela
Constituicéo e pelo préprio Estatuto.

Assim, a Lei Brasileira de Inclusdo consolida-se como
instrumento essencial para promover uma sociedade mais justa e
igualitaria, na qual a acessibilidade digital € entendida ndo como um
diferencial, mas como um direito inalienavel de todo cidadao.

3.ACESSIBILIDADE DIGITAL: FUNDAMENTOS
JURIDICOS E IMPLICAGOES LEGAIS

A acessibilidade digital € um componente essencial para a
efetivacao dos direitos fundamentais na sociedade contemporéanea,
especialmente diante da crescente digitalizacdo dos servicos
publicos e privados. Nesse contexto, o acesso pleno e equitativo

11 SILVA, J. Direitos das Pessoas com Deficiéncia. Porto Alegre: Fabris, 2020. O autor reforga a mudanga de paradigma trazida pela
LBI, que passa a considerar a deficiéncia como resultado das interagées com o meio ambiente e ndo apenas como uma limitagao
pessoal.

EDICAO 2025



REVISTA TCE-AM | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO AMAZONAS

aos recursos disponiveis na internet representa uma extensdo
natural do direito a informacéo, a cultura e a cidadania.

Sob a perspectiva juridica, a acessibilidade digital encontra
respaldo em uma série de normas constitucionais, legais e infralegais.
A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, como principios
fundamentais da Republica, a dignidade da pessoa humana (art. 1°,
III) e a igualdade de todos perante a lei (art. 5°). Tais dispositivos
impdem ao Estado o dever de eliminar barreiras que impecam o
exercicio pleno dos direitos por parte de qualquer cidadao, inclusive
no ambiente digital. Segundo Pinto (2019)-, “a acessibilidade digital
€ essencial para garantir a participacéo plena e efetiva das pessoas
com deficiéncia na sociedade digital”. Esta perspectiva reflete a
percepgado de que a acessibilidade nao é apenas uma questao de
conveniéncia, mas um direito fundamental (Silva, 2020):.

A Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia (Lei
n° 13.146/2015) reforca esse entendimento ao definir acessibilidade
como condicado essencial para o exercicio dos direitos e liberdades
fundamentais. Em seu artigo 63, por exemplo, a legislagao obriga os
sites mantidos por 6rgaos publicos ou por empresas que prestam
servicos a coletividade a disponibilizarem seus conteudos em
formatos acessiveis, de acordo com as normas técnicas nacionais
e internacionais.

A Constituicdo Federal Brasileira (Brasil, 1988)s preconiza a
igualdade e a ndo discriminagao, pilares para resguardar os direitos
das pessoas com deficiéncia. Nesse contexto, a acessibilidade
digital surge como uma extensdo do direito a acessibilidade ja
garantido constitucionalmente, assegurando a todos o mesmo
acesso a informacéao e a cultura (Nascimento, 2018 ).

No plano tedrico, a acessibilidade digital vai além da mera

2 PINTO, R. Acessibilidade digital: uma andlise juridica. In: CONGRESSO NACIONAL DE DIREITO DIGITAL, [s. d.]. O autor discute
a acessibilidade digital sob a 6tica do direito constitucional e da efetivacao dos direitos fundamentais.

13 SILVA, R. Acessibilidade digital: principios e praticas. [S. |.]: Editora Moderna, 2020. Apresenta os fundamentos juridicos e prati-
cos da acessibilidade digital como uma obrigagéo legal e um principio ético.

14  BRASIL. Lei n°® 13:146, de 6 de julho de 2015. Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia. O artigo 63 estabelece que
paginas de internet publicas ou de empresas que prestem servigos essenciais devem obedecer padrées internacionais de aces-
sibilidade.

15 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Documento constitucio-
nal que estabelece a igualdade e dignidade como fundamentos do Estado brasileiro.

16 NASCIMENTO, A. Direitos das pessoas com deficiéncia: acessibilidade digital como extens&o do direito & acessibilidade. Revista

de Direito Digital, v. 5, n. 2, p. 45-60, 2018. autora defende que a acessibilidade digital ¢ um prolongamento légico do direito &

acessibilidade garantido constitucionalmente.
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adaptacao tecnoldgica, englobando também dimensdes culturais
e sociais. Para que a inclusdo digital seja efetiva, é preciso uma
abordagem que nao se limite a técnica, mas que também incentive
uma cultura verdadeiramente inclusiva na criacdo de conteudos

digitais (Souza, 2017)x.

Entre essas normas, destacam-se as Diretrizes
Acessibilidade para Contetdo da Web (WCAG), desenvolvidas pelo
World Wide Web Consortium (W3C). As WCAG fornecem critérios
técnicos que orientam a construcao de paginas digitais que
possam ser compreendidas, navegadas e operadas por todas as
pessoas, inclusive aquelas com deficiéncia visual, auditiva, motora

ou cognitiva (Santos, 2019 ).

A acessibilidade digital, portanto, ndo pode ser tratada como
mera conveniéncia ou valor estético. Trata-se de um dever juridico
e ético, que se insere no marco mais amplo da inclusdo social e do
respeito aos direitos humanos. Como observam estudiosos da area
(Pinto, 2019; Silva, 2020)», negar o acesso aos ambientes digitais
equivale a restringir o exercicio da cidadania em sua dimenséo mais

moderna.

Apesar dos avancos legais, ainda sdo evidentes os desafios
na aplicagédo das normas de acessibilidade digital. Fatores como
a falta de capacitacéo técnica, auséncia de cultura organizacional

y

inclusiva, e os custos associados a adaptacdo de sistemas e
conteudos dificultam a efetividade das medidas propostas (Almeida,
2021). Nesse cenério, é fundamental que o poder publico atue
com planejamento e fiscalizacdo, promovendo a conscientizacao
de gestores e servidores quanto as exigéncias legais e sociais da

acessibilidade.

Portanto, garantir a acessibilidade digital & assegurar o
exercicio pleno da cidadania, especialmente no contexto da
transparéncia publica e do direito a informacgéo. Trata-se de um

17 SOUZA, L. Incluséo digital e acessibilidade: desafios contemporaneos. [S. I.]: Editora Académica, 2017. Enfatiza que a inclusdo

digital deve se basear em uma cultura de produgéo de contetido digital verdadeiramente inclusivo.

18 SANTOS, J. Implementagéo de acessibilidade digital segundo as WCAG. [S. I.]: Editora Técnica, 2019. Apresenta as diretrizes do

W3C como base técnica obrigatoria para a acessibilidade de contetidos digitais.

19 SILVA, J; SILVA, R,; PINTO, R. Estudos sobre acessibilidade digital e cidadania. Diversas obras citadas no artigo. Os autores
destacam o papel da acessibilidade digital como instrumento de incluséo e condigéo para a cidadania plena
20 ALMEIDA, F. Acessibilidade digital: desafios e perspectivas. [S. I.]: Editora Juridica, 2021. Analisa os principais entraves a imple-

mentagéao da acessibilidade digital no setor publico e propde caminhos para sua efetividade.
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imperativo juridico e social, que exige o engajamento continuo do
Estado, da sociedade civil e do setor privado para a construcéo de
uma internet inclusiva e democratica.

31. FERRAMENTAS DE ACESSIBILIDADE
DIGITAL: INSTRUMENTOS PARA INCLUSAO

As ferramentas de acessibilidade digital sdo dispositivos
€ recursos essenciais para promover a inclusdo de pessoas com
deficiéncia nos ambientes virtuais. Tais instrumentos possibilitam
a navegagdo, a compreensdo e a interagcdo com conteldos
eletrénicos, assegurando que o direito ao acesso a informagéao e
aos servicos publicos seja exercido de maneira efetiva, conforme
preveem as normas legais e as diretrizes internacionais.

A diversidade de deficiéncias exige solugdes variadas e
adaptaveis, que atendam as necessidades especificas de cada
usuario. Dentre as ferramentas mais relevantes, destacam-se:

1.Leitores de tela: Tecnologias como o NVDA (NonVisual
Desktop Access) e o JAWS (Job Access With Speech) convertem
o conteudo textual exibido em tela em audio ou braile, permitindo a
navegacao autdnoma de pessoas cegas ou com baixa visdo. Sites
publicos devem ser projetados para funcionar plenamente com
esses programas.

A acessibilidade da informacao em portais de transparéncia
publica exige compatibilidade com leitores de tela, permitindo o
acesso universal (Souza, 2020):..

2. Textos alternativos para imagens: A insercdo de
descricdes breves e objetivas para imagens (alt text) possibilita
que leitores de tela informem aos usuarios o conteudo visual. Essa
pratica é recomendada pelas Diretrizes WCAG e é crucial em portais
governamentais que utilizam graficos, logotipos e infograficos.

E crucial empregar texto alternativo em sites de transparéncia
publica para tornar as informacdes visuais acessiveis a todos

21 SOUZA, M. Tecnologias Assistivas para Acessibilidade Digital. Floriandpolis: UFSC, 2020. O autor descreve detalhadamente o
funcionamento de leitores de tela e suaimportéancia para a autonomia de pessoas com deficiéncia visual no acesso a informagéo
digital.
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(Carvalho, 2018 ).

3. Contraste de cores adequado: O uso de cores com
contraste suficiente entre o texto e o fundo é fundamental para
pessoas com baixa visdo ou daltonismo. A conformidade com o
contraste minimo (4.5:1 para textos regulares) facilita a leitura e
evita a exclusao visual.

O contraste de cores esta inclusa nas praticas mais simples
e eficazes para potencializar a acessibilidade visual nos sites
(Mendes, 2017 ).

G, Navegacao por teclado: Pessoas com deficiéncia
motora frequentemente dependem de teclados ou dispositivos
alternativos para navegar. Por isso, todos os elementos interativos
dos sites — como links, botdes e formularios — devem ser operaveis
sem o uso de mouse.

Um dos principios essenciais da acessibilidade digital é
permitir a navegagao exclusiva pelo teclado (Nogueira, 2019 )..

5. Legendas e transcricbes para contelidos
audiovisuais: Para garantir o acesso de pessoas surdas ou com
deficiéncia auditiva a videos e audios institucionais, € essencial a
disponibilizagdo de legendas sincronizadas e transcricdes textuais
completas.

As legendas e transcrigdes sdo imprescindiveis para que as
pessoas com deficiéncia auditiva possam acessar completamente
o conteudo audiovisual (Ferreira, 2020)zs.

Essas ferramentas néo apenas ampliam o alcance das
informacgdes publicas, mas também atendem ao dever legal imposto
a administracao publica. No Brasil, o nivel de conformidade mais
exigido para sites governamentais € o WCAG 2.1 — Nivel AA, padréo
reconhecido internacionalmente (Lima, 2019 )z.

A implementacdo sistematica dessas solugdes contribui

22 CARVALHO, A. Acessibilidade na Web: Principios e Praticas. Sdo Paulo: Novatec, 2018. A obra aborda os fundamentos da aces-
sibilidade na web, destacando a obrigatoriedade do uso de textos alternativos para imagens.

23 MENDES, P. Acessibilidade Web: Fundamentos e Aplicacbes. Porto Alegre: Bookman, 2017. O autor explora critérios técnicos
como contraste de cores e seu impacto na leitura e navegagéo por usuarios com deficiéncia visual.

24 NOGUEIRA, C. Inclusao Digital e Acessibilidade. Sao Paulo: Atlas, 2019. A autora ressalta a necessidade da navegacgéo por teclado
para inclusao de pessoas com mobilidade reduzida, apontando diretrizes e praticas de desenvolvimento acessivel.

25 FERREIRA, J. Acessibilidade Digital: Implementagao e Desafios. Rio de Janeiro: LTC, 2020. Aponta a auséncia de legendas e
transcrigdes como barreira critica & acessibilidade e discute sua obrigatoriedade em plataformas institucionais.

26 LIMA, J. Diretrizes para a Acessibilidade Digital. Rio de Janeiro: Forense, 2019. O autor analisa os padrées WCAG e sua obrigato-
riedade nos sites da administragéo publica brasileira, com foco no nivel AA como exigéncia minima legal.
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diretamente para o fortalecimento da cidadania digital e da
governanga inclusiva. Mais do que simples adequagdes técnicas,
elas representam um compromisso concreto com os direitos
humanos, a equidade e a democratizacao do acesso a informacao.

A TRANSPARENCIA PUBLICA E
ACESSIBILIDADE DIGITAL

A transparéncia publica juntamente com a acessibilidade
digital sdo a base para promover a incluséo e a plena cidadania. No
Brasil, esses pilares estao diretamente ligados & democratizagao da
informacao e ao respeito pelos direitos das pessoas com deficiéncia.
Abaixo, exploramos como transparéncia e acessibilidade digital se
cruzam, com base em referéncias e decisdes judiciais brasileiras.

A transparéncia publica ¢ a obrigagdo dos governos de
apresentar informacdes sobre suas agdes e decisdes de maneira
explicita e acessivel. A Lei de Acesso a Informacédo (LAI - Lei n®
12.527/2011) é um marco que assegura o direito ao acesso a dados
publicos. Conforme a LAI, o Estado tem o dever de garantir uma
gestao transparente da informacao, facilitando seu amplo acesso e
divulgacao (Brasil, 2011).s.

A acessibilidade digital busca garantir que pessoas com
deficiéncia possam interagir com conteldos online de forma
igualitaria. A Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia
(LBI - Lei n°® 13.146/2015), ou Estatuto da Pessoa com Deficiéncia,
reforca essa necessidade. O artigo 63 da LBI determina que sites
de empresas e 6rgdos governamentais no Brasil devem assegurar
acesso total as suas péaginas na internet para pessoas com
deficiéncia, seguindo as melhores praticas e diretrizes internacionais
de acessibilidade (Brasil, 2015 )zs.

A importancia da acessibilidade digital em sites de
transparéncia publica tem sido firmemente estabelecida pela

27 BRASIL. Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informagdes previsto na Constituicdo Federal. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2011. Conhecida como LAI, a norma estabelece os principios da transparéncia ativa e passiva, obrigan-
do drgaos publicos a divulgarem e fornecerem informagées.

28 BRASIL. Lei n° 13.146, de 6 de julho de 2015. Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia. O artigo 63 da LBI exige que os
sites da administragéo publica estejam em conformidade com padrdes internacionais de acessibilidade digital.
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jurisprudéncia brasileira. Decisdes judiciais reiteram a obrigacédo do
Estado de garantir que as informagdes publicas sejam acessiveis a
todos os cidadaos.

Em um caso marcante, o Superior Tribunal de Justica (STJ)
reafirmou que a acessibilidade & um direito fundamental das
pessoas com deficiéncia, e sua auséncia representa uma violacéo a
dighidade humana (STJ, REsp 1.213.492/DF)..

De modo similar, o Tribunal Regional Federal da 42 Regido
(TRF4) decidiu que a faltade acessibilidade em sites governamentais
impede o usufruto integral dos direitos por pessoas com deficiéncia,
impondo ao Estado o encargo de adequacgao (TRF4, Apelacao Civel
5002368-86.2018.4.04.7200 )so.

A unigo da transparéncia publica com a acessibilidade digital
é crucial para que todos os cidadaos possam acessar informacdes
governamentais de maneira justa e inclusiva. A legislacéo brasileira,
respaldada por uma solida jurisprudéncia, impde ao Estado a
responsabilidade de garantir que os portais de transparéncia sejam
acessiveis. Como Silva (2020) conclui, “a acessibilidade &€ um direito
inalienavel e indispensavel para a construgdo de uma sociedade
verdadeiramente inclusiva”s.

No Brasil, os sites de transparéncia publica sdo vitais para a
prestacdo de contas e para permitir que cidaddos acompanhem
a gestdo dos recursos publicos. Para que todas as pessoas,
incluindo aquelas com deficiéncia, consigam acessar esses dados,
diversas ferramentas de acessibilidade tém sido adotadas. A seguir,
exploramos algumas dessas ferramentas e suas referéncias.

Os sites de transparéncia publica devem aderir as Diretrizes
de Acessibilidade para Contetido Web (WCAG), desenvolvidas pela
Web Accessibility Initiative (WAI) do World Wide Web Consortium
(W3C)=. Essas diretrizes sdo o padrao internacional amplamente

29 STJ. REsp 1.213.492/DF. Relator: Ministro Paulo de Tarso Sanseverino, julgado em 21 jun. 2016. O julgamento reafirmou a acessibi-
lidade como expressao da dignidade humana e como direito inalienavel das pessoas com deficiéncia.

30 TRF4. Apelagéo Civel 5002368-86.2018.4.04.7200. Relator: Des. Federal Candido Alfredo Silva Leal Junior, julgado em 10 dez. 2019.
O acdrdao determinou que a omissao estatal quanto & acessibilidade em sites oficiais viola o direito & informagéo e a igualdade
de acesso.

31 SILVA, R. Acessibilidade digital: principios e praticas. Editora Moderna, 2020. O autor sustenta que a acessibilidade deve ser vista
como um direito basico e estruturante para a inclusao social no meio digital.

32 W3C. Web Content Accessibility Guidelines (WCAG) 2.1. Disponivel em: https://www.w3.org/WAI/WCAG21/quickref/. WCAG
fornecem parédmetros técnicos e funcionais para garantir que contetidos web sejam acessiveis a pessoas com diversas defici-
éncias.
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aceito para criar conteudo web acessivel.

No cenario brasileiro, muitos portais de transparéncia publica
ja& implementam essas ferramentas. O Portal da Transparéncia
do Governo Federal, por exemplo, segue as diretrizes WCAG e
oferece uma gama de recursos para aprimorar sua acessibilidade.
Conforme o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido (CGU), “o portal foi concebido para ser acessivel e inclusivo,
garantindo que todas as pessoas tenham acesso as informacdes
publicas” (CGU, 2021)s.

5. DESAFIOS NA IMPLEMENTAGCAO DE
POLITICAS ACESSIVEIS E INCLUSIVAS NO
SETOR PUBLICO.

Embora o arcabouco juridico brasileiro estabeleca normas
claras sobre acessibilidade, a efetivacao desses direitos no ambito
digital ainda enfrenta diversos entraves. A distancia entre o texto
legal e a pratica cotidiana da administracdo publica revela um
cenario marcado por desigualdades estruturais, falta de capacitagéo
técnica e escassez de investimentos direcionados a inclusao.

Um dos principais desafios reside na auséncia de cultura
institucional voltada a acessibilidade. Muitos érgaos publicos ainda
tratam o tema como uma obrigacdo secundaria ou meramente
formal, sem incorpora-lo como parte integrante da estratégia de
gestao e da promocéo da cidadania. A acessibilidade digital, nesse
contexto, & frequentemente negligenciada ou implementada de
maneira fragmentada, sem planejamento continuo.

Além disso, destaca-se a deficiéncia na formacédo de
profissionais publicos. Desenvolvedores, designers, gestores e
servidores nem sempre estdo familiarizados com as diretrizes de
acessibilidade ou com o uso de ferramentas adaptativas. A caréncia
de capacitacdo adequada compromete a qualidade das solucdes
implementadas, resultando em portais e sistemas que, embora

33 CGU. Portal da Transparéncia: Diretrizes de Acessibilidade. Brasilia, 2021. Documento oficial da Controladoria-Geral da Unido que
apresenta as diretrizes de acessibilidade adotadas no portal do Governo Federal.
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digitalizados, ndo atendem de forma equitativa a todos os usuarios.

Outro  obstaculo recorrente refere-se aos limites
orcamentarios e a auséncia de prioridade politica. Projetos de
acessibilidade, principalmente no campo digital, muitas vezes
sdo deixados em segundo plano diante de outras demandas
administrativas. No entanto, a falta de investimento compromete
ndo apenas a inclusdao, mas também a eficiéncia e a transparéncia
do servico publico, agravando desigualdades sociais ja existentess..

Ha ainda a questéo da fiscalizagéo e da responsabilizagao.
Apesar das leis em vigor, o controle sobre o cumprimento das
exigéncias de acessibilidade digital ainda € limitado, tanto por parte
dos orgdos de controle interno quanto do sistema de justica. A
auséncia de mecanismos efetivos de monitoramento contribui para
a permanéncia de praticas excludentes.

Para superar esses desafios, € necessario adotar uma
abordagem multidimensional e intersetorial, que envolva:

a) Planejamento estratégico com metas especificas
de inclusao digital;

b) Capacitagao continuada dos agentes publicos;

c) Participacéao ativa da sociedade civil;

d) A integracao de politicas publicas de acessibilidade

com iniciativas de transformagcéao digital.

A construgao de um ambiente institucional acessivel passa,
portanto, pela mudanga de paradigma. A acessibilidade nao deve
ser vista como custo ou obstaculo técnico, mas como expresséo do
compromisso do Estado com a cidadania, a equidade e os direitos
fundamentais, especialmente no contexto da transformacao digital
da administragdo publicass.

34 ALMEIDA, F. Acessibilidade digital: desafios e perspectivas. Editora Juridica, 2021. O autor examina as dificuldades enfrentadas
pelos o6rgaos publicos na aplicagéo pratica das normas de acessibilidade, destacando questdes orgamentarias e estruturais.

35 SARMENTO, D.; SOUZA NETO, C. P. de. Direitos constitucionais e seus multiplos significados: estudos em homenagem a J. J.
Gomes Canotilho. Belo Horizonte: Forum, 2014. coletanea destaca a responsabilidade constitucional do Estado na promocéo de
politicas publicas inclusivas e defende a efetivagéo dos direitos fundamentais sob uma dtica democratica e pluralista.
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6.0 CONTROLE DAACESSIBILIDADE DIGITAL
NA GESTAO PUBLICA: O PAPEL DO TRIBUNAL
DE CONTAS E DO MINISTERIO PUBLICO DE
CONTAS

A acessibilidade digital € um pilar cada vez mais essencial
para uma gestéo publica verdadeiramente inclusiva. Nesse cenario,
o Tribunal de Contas (TC) e o Ministério Publico de Contas (MPC)
emergem como guardides cruciais da conformidade e da boa
aplicacéo dos recursos publicos, garantindo que os servicos digitais
do Estado cheguem a todos os cidadaos, sem barreiras.

Os Tribunais de Contas, em sua missao fiscalizatéria e
de controle externo, desempenham um papel multifacetado na
promogcao da acessibilidade digital:

1.Auditoria e Fiscalizagdo Rigorosas: Os TCs avaliam
minuciosamente se os o6rgdos e entidades publicas estdo em
conformidade com as leis e normas de acessibilidade digital.
Isso inclui a verificacdo de portais, aplicativos e servigos online,
assegurando que sejam compativeis com tecnologias assistivas,
oferegcam recursos como legendas e audiodescricao, e atendam as
necessidades de pessoas com deficiéncia.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por exemplo, ja
realizou extensas fiscalizagdes nesse campo, em 2024 realizou um
levantamento de 367 érgéos federais para “avaliar a acessibilidade
digital nos portais, aplicativos moéveis e servigos publicos digitais
oferecidos.”s

2. Emissio de Recomendagdes e Orientagoes
Estratégicas: Para além da fiscalizacdo, os Tribunais de Contas
atuam proativamente, publicando guias, manuais e notas
recomendatdrias. Esses documentos servem de apoio aos gestores
publicos, auxiliando-os na implementagao das melhores praticas de
acessibilidade digital e na corregdo de falhas identificadas.

3. Aplicagao de Sangdes e Determinagao de Corregoes:
36 TCU. Fiscalizagéo avalia acessibilidade digital em mais de 300 ¢rgéos federais — Noticias | Portal TCU. Disponivel em: https://

portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/fiscalizacao-avalia-acessibilidade-digital-em-mais-de-300-orgaos-federais. Levantamento
de 2024 promovido pelo TCU que diagnosticou o grau de acessibilidade digital nos servigos publicos digitais federais.
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Em casos de descumprimento das normas de acessibilidade,
os Tribunais de Contas nado hesitam em aplicar multas e outras
penalidades aos gestores responsaveis. Mais importante, eles
determinam as corregdes necessarias para que as plataformas e

servicos se tornem efetivamente acessiveis.

4. Inducdo de Politicas Publicas Inclusivas:
auditorias e relatérios dos Tribunais de Contas séo ferramentas
poderosas para identificar lacunas nas politicas publicas de
acessibilidade digital. A partir dessas anadlises, os Tribunais
podem propor melhorias significativas, contribuindo para uma
administracdo mais equitativa e acessivel. Iniciativas como o
projeto “Ano da Pessoa com Deficiéncia no Controle Externo

Brasileiro” do TCU reforgcam esse compromissoss.
5. Monitoramento de Convénios

sua concepgao.

O Ministério Publico de Contas (MPC) opera com
independéncia junto aos Tribunais de Contas, atuando como o
zelador da lei e da correta aplicacdo dos recursos publicos. Sua

contribuicao para a acessibilidade digital é vital:

1.Proposicao de Agoes e Representagées: O MPC tem a
prerrogativa de instaurar processos e representar perante o Tribunal
de Contas sempre que identificar irregularidades no cumprimento
das normas de acessibilidade digital por parte de gestores publicos.

2. Emissao de Pareceres Juridicos Qualificados:
Em todos os processos que tramitam nos Tribunais de Contas
relacionados a acessibilidade, o MPC emite pareceres juridicos,
analisando a conformidade dos atos administrativos com a

legislacéo pertinente.

3. Defesa Incondicional do Interesse Publico:
Ministério Publico de Contas atua na defesa dos direitos das

37 TCU. Acessibilidade | Portal TCU. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/acessibilidade Pagina oficial dedicada as agées do TCU

voltadas & promogéo da acessibilidade digital, incluindo projetos institucionais estratégicos.
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e Contratos:
A fiscalizacdo estende-se também a contratos e convénios,
garantindo que os produtos e servicos adquiridos ou desenvolvidos
para o setor publico ja contemplem a acessibilidade digital desde
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pessoas com deficiéncia, buscando assegurar que elas tenham
acesso pleno e irrestrito aos servigos e informagdes digitais
oferecidos pelo Estado.

b, Acompanhamento Estratégico de Auditorias:
Os membros do MPC participam ativamente e acompanham
as auditorias realizadas pelos Tribunais de Contas na area de
acessibilidade digital, contribuindo com sua expertise juridica e
fiscalizatoria para um controle mais robusto.

5. Promocao da Conscientizacio e Boas Praticas:
Muitos Ministérios Publicos de Contas lideram iniciativas de
conscientizacdo sobre a importancia da acessibilidade digital,
modernizando seus préprios portais com recursos inclusivos e
participando ativamente em eventos e comités técnicos dedicados
ao tema.

O Ministério Publico de Contas do Estado do Amazonas
(MPC/AM) dispde o seguinte tema:

Por isto, este Ministério Publico de Contas visa a garantia
desse direito a todas as pessoas com deficiéncia e com mobilidade
reduzida, de forma que seja garantido o pleno acesso as vias e aos
espacos publicos, ao mobilidrio urbano, a construcédo e a reforma
de edificios e aos meios de transporte e de comunicagaoss.

Em sintese, a sinergia entre o Tribunal de Contas e o Ministério
Publico de Contas € indispensavel para transformar a acessibilidade
digital de um mero preceito legal em uma realidade concreta na
gestao publica, garantindo que a inclusdo e a igualdade de acesso
sejam alcancadas por todos os cidadaos.

7. ANALISE E DISCUSSAO

O conteudo apresentado oferece uma reflexdo abrangente
sobre a responsabilidade do Estado na promocéo da acessibilidade,
tanto fisica quanto digital, fundamentada na Constituicdo Federal

38 MPC-AM. Acessibilidade — Ministério Publico de Contas do Amazonas. Disponivel em: https://mpc.am.gov.br/mpc-acessibilida-
de/. Trecho da declaragao oficial do MPC/AM que evidencia seu compromisso com a acessibilidade ampla, incluindo a digital e
informa sobre a atuag&o do MPC/AM na promog&o da acessibilidade fisica e digital como direito de cidadania.
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de 1988 e na Lei Brasileira de Inclusdo (Lei n® 13.146/2015)s:.
Inicialmente, destaca-se que a acessibilidade ndo é¢ um favor,
mas um direito fundamental, diretamente vinculado aos principios
constitucionais da dignidade da pessoa humana (art. 1°, III) e da
igualdade (art. 5°)., que norteiam todo o ordenamento juridico
brasileiro.

A analise dos tedricos como Bobbio (1986)« e Arendt (1958 ).
reforca a ideia de que a legitimidade do Estado decorre da protegao
dos direitos fundamentais e da promog¢ao do bem comum. Essa
concepgdo transcende o mero cumprimento de leis, exigindo a
implementacao de politicas publicas efetivas, capazes de reduzir
desigualdades e assegurar oportunidades reais de participacéo
social para todos, especialmente para pessoas com deficiéncia.

A Lei Brasileira de Inclusdo surge como instrumento central
nessa missao, pois obriga o poder publico e a iniciativa privada a
adotar praticas que eliminem barreiras fisicas, comunicacionais e
tecnolodgicas«:. No entanto, o desafio vai além da norma escrita. A
efetividade dessa legislacdo depende da articulacédo entre Estado,
sociedade civil e setor privado, exigindo uma cultura de incluséo,
conforme argumenta Putnam (1993).. sobre o papel do capital
social.

No ambiente digital, a acessibilidade se torna ainda mais
urgente. A exclusdo digital representa uma nova forma de
segregacdo, que afeta o acesso a informacéo, a transparéncia
publica e aos servigos governamentais. As diretrizes internacionais,
como as WCAG:s, e as exigéncias da Lei de Acesso a Informacéo

39 BRASIL. Lei n® 13.146, de 6 de julho de 2015. Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia. Estabelece os direitos das pes-
soas com deficiéncia, obrigando o poder ptblico e a iniciativa privada a remover barreiras e promover acessibilidade em todas
as esferas.

40 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Documento fundamental que assegura a dignidade e a igualdade

como fundamentos da Republica, conferindo forga normativa & promocéo da acessibilidade.

BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Sao Paulo: Editora Campus, 1986. Obra que destaca a efetivacéo dos direitos humanos
como condigéo para a legitimidade do Estado moderno.

ARENDT, Hannah. The Human Condition. Chicago: University of Chicago Press, 1958. A autora enfatiza a importancia da partici-

pacéo publica e da agéo politica como componentes centrais da cidadania democratica.

FILHO, Romeu Kazumi Sassaki. A nova lei brasileira de incluséo da pessoa com deficiéncia: comentarios a Lei n° 13.146. Sao Paulo:

Editora Revista dos Tribunais, 2016. Obra que interpreta e detalha os dispositivos da LBI, com foco na eliminagao de barreiras.

44 PUTNAM, Robert D. Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy. Princeton: Princeton University Press, 1993. O au-
tor desenvolve a teoria do capital social, defendendo que redes de cooperagao fortalecem a democracia e a participacéo cidada.

4
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45 W3C. Web Content Accessibility Guidelines (WCAG) 2.1. Disponivel em: https://www.w3.org/WAI/WCAG21/quickref/. Diretrizes
técnicas reconhecidas mundialmente para garantir acessibilidade em conteutdos digitais.

EDICAO 2025



REVISTA TCE-AM | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO AMAZONAS

(Lei n°® 12.527/2011). sdo fundamentais para garantir que portais
publicos sejam acessiveis a todos, sem excecao.

A discussdo revela, portanto, que a responsabilidade do
Estado vai além do cumprimento formal das leis. E imperativo
garantir condi¢des estruturais, tecnoldgicas e sociais que promovam
a participacado plena e igualitéaria dos cidaddos. A auséncia de
acessibilidade ndo é apenas uma falha administrativa, mas uma
violagdo dos direitos humanos, como tem sido reconhecido pela
jurisprudéncia nacionals.

Por fim, percebe-se que o fortalecimento da acessibilidade,
seja fisica, educacional ou digital, esta intrinsecamente ligado a
construcéo de uma sociedade democréatica, inclusiva e socialmente
justa. O Estado, nesse sentido, ndo pode se omitir, pois sua omissao
compromete diretamente os fundamentos da republica e a
efetividade dos direitos fundamentais assegurados na Constituicao.

8. CONSIDERAGCOES FINAIS

A andlise conduzida neste trabalho evidencia que a
transparéncia no setor publico e a acessibilidade digital séo
conceitos intrinsecamente ligados e inseparaveis no panorama
da administragao publica contemporanea. Nao basta a existéncia
de portais online ou a divulgacdo de dados, para que o principio
da publicidade seja plenamente atendido, é essencial que essas
informacdes sejam disponibilizadas em formatos que permitam
o0 acesso de todos os cidaddos, em especial as pessoas com
deficiéncia ou com desafios no uso de tecnologias digitais
padronizadas.

A Lei Brasileira de Inclusdo (LBI) impde ao Estado a
responsabilidade de garantir paridade no acesso a informagéao.
Consequentemente, ¢ um imperativo desenvolver e manter
plataformas digitais que obedecam as normas técnicas de
acessibilidade. A omissdo nesse dever ndo apenas fere, mas

46 BRASIL. Lei n® 12527, de 18 de novembro de 2011. Lei de Acesso a Informagao. Determina a obrigatoriedade da transparéncia
ativa e passiva na administracao publica, incluindo formatos acessiveis.

47 STJ. REsp 1.213.492/DF. Relator: Ministro Paulo de Tarso Sanseverino, julgado em 21 jun. 2016. Decis&o que reconhece a acessibi-
lidade como componente essencial da dignidade da pessoa humana e como direito fundamental.
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também impede a concretizagédo de direitos fundamentais, como
a plena cidadania, a igualdade de oportunidades e o proprio acesso
a informacao, logo, é necessaria a adocao de politicas publicas
estruturadas, que contemplem:

» Planejamento estratégico com metas de incluséo digital;

» Capacitacédo continuada de servidores publicos e equipes
técnicas;

» Fomento a produgao de conteudo digital acessivel desde a
concepcéo (design universal);

» Destinacdo orgcamentaria especifica para acessibilidade;

» Monitoramento ativo pelos Tribunais de Contas e controle
social efetivo.

Tais medidas devem ser acompanhadas de indicadores de
desempenho e avaliacdo de impacto, com o objetivo de comprovar
sua efetividade.

Nesse contexto, este artigo propds-se a analisar o ponto de
encontro entre os principios da transparéncia e da acessibilidade
digital no ambito dos servigcos publicos digitais, destacando que a
intersecdo entre esses valores ndo se mostrou apenas desejavel,
mas necessaria para a consolidagdo de uma gestdo publica
efetivamente inclusiva. Ao investigar como a acessibilidade digital
poderia viabilizar o exercicio do direito a informacéo por todos
os cidadaos, evidenciou-se que garantir o acesso equitativo aos
conteudos publicos digitais constituiu condi¢cao indispensavel para
que a transparéncia se realize de forma plena e democréatica.

Adicionalmente, destaca-se que ha iniciativas institucionais
que demonstram, por meio de estudos comparativos, a efetividade
do cumprimento dos direitos a transparéncia e a acessibilidade
digital. Um exemplo emblematico foi a fiscalizacdo conduzida pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), em 2024, que avaliou 367 6rgéos
federais quanto a conformidade de seus portais e servigos digitais
com os padrées de acessibilidade. O relatério apontou avancos
significativos em diversos 6rgaos que haviam sido anteriormente
notificados, evidenciando a melhoria dos indicadores de
acessibilidade digital apds a implementagao de medidas corretivas.
Esses resultados reforcam que o controle externo, quando aliado
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a politicas publicas efetivas, pode gerar impactos concretos na
ampliagdo do acesso a informagao por todos os cidadaos, inclusive
aqueles com deficiéncia, consolidando o direito a cidadania digital
plena.

Em concluséo, a edificacdo de uma administracao publica
que seja verdadeiramente democratica e inclusiva transcende a
mera aderéncia formal & legislacdo. E fundamental que o poder
publico adote uma abordagem proativa, implementando politicas
publicas transversais, destinando recursos para a capacitacdo
técnica e para a infraestrutura digital adaptada. Acima de tudo, é
crucial que a acessibilidade seja reconhecida como um componente
estruturante para a materializacao efetiva da transparéncia publica.
Somente por meio desse compromisso abrangente sera possivel
fomentar uma cidadania digital que abrace a diversidade humana
e contribua ativamente para a diminuicdo das disparidades no
acesso aos direitos e servicos publicos.
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BOAS PRATICAS ADOTADAS PELO TRIBUNAL
DE CONTAS DO ESTADO DO AMAZONAS:
MECANISMOS DE IMPACTO E EFICIENCIA NA
GESTAO PUBLICA
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RESUMO

O presente estudo investiga como as metodologias adotadas
pelo Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE Amazonas)
influenciam a andlise das Prestacdes de Contas (PC) e os impactos
dessas abordagens na transparéncia, eficiéncia e governanga
publica. O problema central da pesquisa se refere a compreender
a efetividade dessas estratégias no aprimoramento da gestéo
publica e na responsabilizacdo dos gestores. A pesquisa, de
natureza bibliografica e documental, busca identificar e descrever
as praticas adotadas pelo TCE Amazonas, analisando documentos
oficiais, como relatérios de auditoria e pareceres técnicos, e fontes
externas, como reportagens e publicagcdes. A metodologia inclui
a revisdo de literatura sobre fiscalizacdo, andlise documental e
andlise de conteudo, com énfase na midia e na percepcéo publica
das acdes do TCE Amazonas. Os resultados demonstram que essas
abordagens melhoram a transparéncia, fortalecem a governanca
e contribuem para o controle social. Além disso, o estudo revelou
0s mecanismos de impacto adotados pelo TCE Amazonas e sua
influéncia na eficiéncia da gestdo publica. A pesquisa também
forneceu recomendacgdes para a melhoria continua das praticas
de fiscalizac&o e auditoria, tanto no Amazonas quanto em outros
estados.

Palavras-chave: TCE Amazonas, Presta¢cdes de Contas, metodologias
de fiscalizacdo, mecanismos de impacto, transparéncia, eficiéncia,
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governanga publica, auditoria.

ABSTRACT

This study investigates how the methodologies adopted by the Court
of Auditors of the State of Amazonas (TCE Amazonas) influence
the analysis of Financial Reports (FR) and the impact of these
approaches on transparency, efficiency, and public governance.
The central problem of the research refers to understanding the
effectiveness of these strategies in improving public management
and holding managers accountable. The research, of a bibliographic
and documentary nature, aims to identify and describe the
practices adopted by TCE Amazonas, analyzing official documents
such as audit reports and technical opinions, as well as external
sources such as news articles and publications. The methodology
includes a literature review on auditing, documentary analysis, and
content analysis, with an emphasis on media and public perception
of TCE Amazonas’ actions. The results demonstrate that these
approaches improve transparency, strengthen governance, and
contribute to social control. Furthermore, the study revealed the
impact mechanisms adopted by TCE Amazonas and their influence
on the efficiency of public management. The research also provided
recommendations for the continuous improvement of auditing and
oversight practices, both in Amazonas and in other states.
Keywords: TCE Amazonas, Financial Reports,auditing methodologies,
impact mechanisms, transparency, efficiency, public governance,
auditing.

INTRODUGCAO

A andlise das Prestagdes de Contas (PC) configura-se como
um instrumento essencial no controle das financas publicas, ao
assegurar que os recursos estatais sejam aplicados de maneira
legal, transparente, eficiente e responsavel. No contexto brasileiro,
os Tribunais de Contas exercem papel estratégico nesse processo,
atuando como instituicbes autdbnomas de fiscalizagdo e controle
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externo nas esferas federal, estadual e municipal. Entre suas
atribuicdes, destaca-se a verificagdo da regularidade contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da administragéo
publica, bem como a promocao de praticas que fortalecam a boa

governancga.

No ambito estadual, o Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas (TCE-AM) tem se consolidado como agente fundamental
na defesa dos principios constitucionais da legalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia e transparéncia. Sua atuagédo torna-se
ainda mais relevante em um cenario contemporaneo marcado
por crescentes demandas sociais por integridade, accountability
e resultados concretos na gestdo publica. Contudo, a efetividade
desse desempenho esta diretamente condicionada a qualidade das
metodologias e das praticas de auditoria e fiscalizagdo adotadas

pela instituicao.

Nesse sentido, a presente pesquisa busca responder a
seguinte questao-problema: As boas praticas adotadas pelo TCE-
AM tém produzido impactos significativos — positivos ou negativos
— na efetividade e no aprimoramento dos mecanismos de impacto

e eficiéncia na gestdo publica estadual?

A justificativa do estudo esta ancorada na necessidade de
compreender os efeitos reais dessas praticas sobre a administracéo
publica, particularmente no que tange a promocéo de uma cultura
institucional alicercada na ética, na responsabilidade e na eficiéncia.
A investigacao revela-se relevante ao abordar uma tematica central
da administracdo publica contemporanea: a aplicacdo adequada e
estratégica dos recursos publicos. Ao analisar a atuagdo do TCE-
AM sob a oética da inovacgao, da transparéncia e do controle social,
este estudo também busca oferecer contribuicdes praticas e
tedricas que reforcem os pilares da governanca democratica e do

aperfeicoamento das instituicdes de fiscalizagao.

Parte-se da hipotese de que a adocdo de boas praticas
institucionalizadas pelo TCE-AM contribui de maneira significativa
para a qualificacdo dos processos fiscalizatorios, fortalecendo a
responsabilizacao dos gestores, a ampliagdo do controle social e a

eficiéncia administrativa.
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O objetivo geraldo estudo consiste em analisar de que modo as
boas praticas implementadas pelo TCE-AM influenciam o processo
de fiscalizagao e seus efeitos sobre a transparéncia, a eficiéncia e a
governanga publica. Para alcancgar tal finalidade, foram definidos os
seguintes objetivos especificos: i) Identificar as principais praticas
adotadas pelo TCE-AM, com foco nas metodologias e ferramentas
que garantem maior efetividade e transparéncia na analise das
contas publicas; ii) Verificar a replicabilidade dessas praticas em
outros Tribunais de Contas brasileiros, considerando os fatores
que favorecem seu éxito em diferentes contextos institucionais;
i) Avaliar os impactos concretos dessas agdes sobre a qualidade
da governanga publica, com base na literatura especializada,
documentos oficiais, relatérios e pareceres técnicos.

Além de sua contribuicéo tedérica ao campo dos estudos sobre
controle externo, auditoria publica e accountability, esta pesquisa
apresenta um carater aplicado, ao propor recomendagdes que
visam o aprimoramento dos procedimentos de fiscalizacdo. Dessa
forma, busca-se nado apenas qualificar a atuacédo dos Tribunais de
Contas, mas também fortalecer os mecanismos de cidadania ativa
e o controle social na administragcéo publica brasileira.

2. METODOLOGIA

Esta investigacdo adota uma abordagem qualitativa de
carater critico-interpretativo, com o propdsito de compreender,
de forma aprofundada, como as boas praticas adotadas pelo
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM) na analise
das Prestagdes de Contas impactam a gestéo publica, promovendo
— ou nao — maior eficiéncia, transparéncia e responsabilidade
administrativa. A escolha pela abordagem qualitativa se justifica
pelacomplexidade do fendbmeno investigado, que envolve dindmicas
institucionais, praticas administrativas e processos de fiscalizagado
que ndo podem ser apreendidos apenas por métricas quantitativas.

O estudo se ancora em métodos bibliograficos, documentais
e analiticos, orientando-se pelas contribuicdes tedricas de Triviios
(1987), Bardin (1977), Bauer e Gaskell (2008), Godoy (1995), Franco
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(2008), Gomes (2007) e Minayo (2007), que fundamentam a
investigacdo qualitativa aplicada as ciéncias sociais e as praticas
institucionais.

O primeiro movimento metodoldgico consistiu em uma
revisdo bibliografica critica, indispensavel para situar a pesquisa no
campo das discussdes contemporaneas sobre controle externo,
prestacdo de contas, governancga, accountability, auditoria e boas
praticas em Tribunais de Contas. Conforme Trivifios (1987), esse
processo é essencial para identificar os principais referenciais
tedricos e lacunas presentes na producao cientifica sobre o tema.
Com isso, foi possivel mapear os conceitos-chave e compreender
os paradigmas que orientam a atuagdo das cortes de contas no
Brasil, com foco especifico na experiéncia amazonense.

Na segunda etapa, realizou-se uma andlise documental
sistematica, conforme a abordagem de Bauer e Gaskell (2008) e
Gomes (2007). Foram examinados relatérios, pareceres técnicos,
resolucdes e publicagdes institucionais do TCE Amazonas, com
o objetivo de identificar praticas consolidadas de fiscalizacéo e
mecanismos adotados na andlise das Prestacdes de Contas. Essa
etapa teve como foco revelar, com base em dados oficiais, como
se da a operacionalizagéo das boas praticas e de que modo elas
contribuem — ou podem contribuir — para uma gestao publica mais
transparente e eficiente. A analise documental também permite
captar indicios de institucionalizacdo dessas praticas, bem como
identificar possiveis limites e contradicbes em sua aplicacdo
cotidiana.

A terceira fase consistiu na andlise de contetdo (Bardin,
1977; Franco, 2008) dos documentos coletados e de materiais
complementares, como reportagens, artigos de opinido, matérias
de portais de noticias e revistas especializadas que abordam
a atuacdo do TCE-AM. Essa técnica possibilitou néo apenas
interpretar os conteldos explicitos dos textos, mas também
desvelar os sentidos subjacentes as narrativas sobre as acdes
do Tribunal, especialmente no que tange a sua imagem publica,
efetividade e legitimidade institucional.

Ao longo do processo analitico, privilegiou-se uma perspectiva
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interpretativa e critica, com base em Godoy (1995) e Minayo
(2007), visando ir além da simples descricdo dos procedimentos
adotados pelo TCE-AM. O objetivo foi compreender como essas
praticas fiscalizatérias, quando fundamentadas em principios de
boas praticas e governanga, se tornam vetores de transformacéo
institucional e social, impactando diretamente na qualidade da
gestao publica.

Assim, a metodologia adotada nesta pesquisa ndo se limitou
a observacao dos procedimentos técnicos do Tribunal, mas busca
evidenciar os efeitos concretos e simbdlicos das boas praticas
na consolidagcédo de uma cultura de responsabilidade e eficiéncia
administrativa no Amazonas, com potencial de disseminagao para
outras realidades federativas. A pesquisa, portanto, alinha-se a uma
proposta comprometida com o aprimoramento das instituicoes
publicas, com o fortalecimento das boas praticas e com a defesa
de uma administracéo publica mais ética, transparente e efetiva.

3. FUNDAMENTAGAO TEORICA

3. O PAPEL CONSTITUCIONAL DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS NO CONTROLE
EXTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu aos Tribunais de
Contas brasileiros um papel estratégico no controle externo
da administracdo publica, elevando-os a condicao de agentes
essenciais para o fortalecimento do Estado Democratico de
Direito. Sua atuagdo extrapola a andlise legalista dos gastos
publicos, abrangendo a inducéo de boas praticas administrativas,
a promogao da transparéncia e a responsabilizacdo de gestores
(TEIXEIRA, 2024).

Embora sejam formalmente o¢rgdos auxiliares do Poder
Legislativo, os Tribunais de Contas gozam de autonomia funcional
e administrativa, conforme o artigo 71 da Constituicdo, o que lhes
garante independéncia para fiscalizar e sancionar a ma gestao dos
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recursos publicos. Essaindependéncia é reforgcada por prerrogativas
como a gestado orcamentaria propria e o poder normativo interno
(BRASIL, 1988).

O conceito de controle na administracdo publica é
multifacetado, conforme destaca Martins Jr. (2002), abrangendo
fungdes de fiscalizagdo, direcdo e garantia de conformidade. No
contexto democratico, o controle ganha contornos republicanos,
atuando como instrumento de accountability, justica fiscal e
eficiéncia administrativa (TEIXEIRA, 2024). Nesse sentido, o
modelo de controle horizontal proposto por O’Donnell (1998) torna-
se central, ao definir que instituicdes como Tribunais de Contas,
Ministérios Publicos e Judiciario exercem a fiscalizacdo continua e
juridicamente fundamentada da atuagéo estatal.

Os Tribunais de Contas representam a face mais estruturada
desse controle horizontal. Sua competéncia para emitir pareceres,
aplicar sancdes e determinar correcdes lhes atribui um papel ativo
na governancga publica, assegurando a observancia dos principios
constitucionais do art. 37 — legalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia e impessoalidade (BRASIL, 1988). Como complementa
Przeworski (1998), o controle institucional eficaz depende da
producao e disseminagao de informacao qualificada, tarefa que os
Tribunais de Contas vém assumindo com maior protagonismo.

A composicdo dos colegiados dessas instituicdes também
estd prevista na Constituicao: dois tercos dos conselheiros devem
ser indicados pelo Legislativo e um ter¢co pelo Executivo, com a
obrigatoriedade de incluir membros oriundos das carreiras técnicas
(BRASIL, 1988, art. 73, §2°). No entanto, conforme apontam Teixeira
(2024) e Pironti e Keppen (2023), a predominancia de critérios
politico-partidarios nas nomeacdes compromete a imparcialidade
das decisdes, exigindo avangos na democratizacéo e tecnicidade
das indicacodes.

Nas ultimas décadas, uma das principais transformacdes na
atuacao dos Tribunais de Contas foi a incorporagao das auditorias
operacionais. Diferentes das auditorias contabeis tradicionais,
essas avaliacdes consideram a eficécia, a eficiéncia e a efetividade
das politicas publicas (TEIXEIRA, 2024). Trata-se de um avanco
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metodoldgico que aproxima os Tribunais das demandas sociais e
fortalece seu papel como agentes de transformacao institucional,
contribuindo para a cultura da avaliagdo e do resultado.

Experiéncias como a do Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas (TCE-AM) ilustram esse novo paradigma. A instituicdo
tem sido reconhecida por adotar praticas inovadoras, como
auditorias ambientais, sistemas de integridade institucional,
ouvidorias tematicas e plataformas digitais de fiscalizacdo (TCE-
AM, 2024). Tais iniciativas demonstram o potencial dos Tribunais
de Contas em exercer ndo apenas o controle técnico, mas também
uma atuacao pedagodgica e cidada.

Nesse sentido, o uso da tecnologia e da transparéncia ativa
tornou-se um elemento-chave da modernizacdo institucional.
Monteiro e Teixeira (2025) destacam que o acesso aberto a
dados publicos potencializa a governanga democratica e melhora
o desempenho institucional. Essa tendéncia & confirmada por
Sanabria e Cintra (2025), que analisam como os portais eletrénicos
funcionam como instrumentos eficazes de accountability, ao
revelar as “caixas-pretas” da administragéo publica.

Contudo, os desafios persistem. A desinformacéo, a
fragmentacéo de politicas publicas (PEREIRA; SARAIVA; PEREIRA,
2025) e o temor dos gestores de incorrerem em sangdes injustas —
fendbmeno conhecido como “apagéo das canetas” — ainda limitam
o impacto das auditorias. Ramirez-Alujas (2025) argumenta que o
controle efetivo exige estruturas flexiveis, abertas e adaptadas as
novas dindmicas sociais e tecnolodgicas, especialmente na América
Latina.

Além disso, os Tribunais de Contas vém se aproximando
da sociedade por meio de agcdes descentralizadas e mecanismos
de escuta qualificada. A criacdo de ouvidorias especificas, como
a Ouvidoria da Mulher, e programas de educacao cidada, como
o projeto Ouvidoria Estudantil do TCE-AM, evidenciam o esforco
dessas instituicdes em fortalecer o controle social e incorporar
perspectivas de equidade na fiscalizacdo (TCE-AM, 2024; SANTANA
et al., 2025).

As praticas de governo aberto e cocriagdo de politicas
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publicas, segundo Romao, Rodrigues e Serafim (2025), também
tém moldado uma nova forma de relacdo entre os Tribunais e
os cidadaos. Observatorios, camaras tematicas e laboratérios
de inovagdo tém sido instrumentos eficazes para aproximar a
fiscalizagcédo das realidades locais e promover a deliberagao coletiva
(ROCHA, 2025). Esse modelo participativo amplia a legitimidade
institucional e fortalece a cidadania ativa.

A busca por compliance publico, segundo Pironti e Keppen
(2023), deve ser permanente. Cdédigos de conduta, comissdes
de ética e sistemas internos de integridade sado essenciais para
consolidar praticas fiscalizatorias que respeitem a Lei Geral de
Protecdo de Dados (LGPD) e promovam auditorias responsaveis,
conforme destaca Rotta (2023).

Em suma, os Tribunais de Contas evoluiram de uma atuacéo
predominantemente formalista para um modelo mais estratégico,
orientado por resultados, participacdo e responsabilidade
institucional. Como observa Scacchetti (2025), a boa governanca
depende da superacado da distancia entre o discurso normativo e a
pratica cotidiana da administragao publica.

Apesar dos avancos, é necessario consolidar essas
mudangas por meio de uma estrutura mais técnica, inclusiva e
articulada com as novas demandas sociais. A institucionalizacéo de
boas praticas, aliada a valorizagao da escuta publica e da producéo
de conhecimento qualificado, constitui o caminho para que os
Tribunais de Contas atuem, de fato, como guardides da ética
publica, da eficiéncia estatal e da democracia.

3.2. BOAS PRATICAS EM AUDITORIA
GOVERNAMENTAL E FISCALIZAGAO PUBLICA

No cenario contemporadneo da administracdo publica
brasileira, a consolidacdo de mecanismos voltados a eficiéncia,
a transparéncia e a integridade na gestdo tem sido fortalecida
por boas praticas em auditoria governamental e fiscalizacao.
Tais mecanismos nado sao apenas instrumentos técnicos, mas
constituem expressodes institucionais do compromisso democratico
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com a governanga publica, a legalidade dos atos administrativos e
a qualidade da aplicacao dos recursos (TEIXEIRA, 2024; MARTINS
JR., 2002).

A Constituicdo Federal de 1988 delineou um novo paradigma
de administracéo publica, estruturado pelos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988).
Nesse contexto, os Tribunais de Contas assumem papel estratégico
ao promoverem nado apenas o controle contébil-financeiro, mas
também avaliagdes de desempenho que consideram a efetividade
das politicas publicas (LOTT, 2023). A auditoria contemporanea,
portanto, transcende a deteccaéo de irregularidades e se firma
como pratica preventiva, pedagogica e propositiva (BERNARDING;
HUBLER; VIEIRA, 2023).

No campo da gestdo publica, observa-se um movimento
de transicdo das auditorias estritamente legais para auditorias
operacionais que analisam a eficiéncia e os resultados das acdes
governamentais. Essa mudanca é essencial diante da crescente
complexidade dos contratos publicos, como os de Parcerias
Publico-Privadas (PPP), que exigem nucleos técnicos especializados
e processos fiscalizatérios continuos (LOTT, 2023).

A governancga publica contemporanea exige que a auditoria
dialogue com os principios da administragcdo democratica, o
que implica considerar os contextos locais e a escuta ativa da
sociedade. Nesse sentido, a participacdo cidada, por meio de
ouvidorias, canais de denulncia e conselhos sociais, fortalece o
controle social e amplia a legitimidade das acdes fiscalizatorias
(O’DONNELL, 1998; KRAKOWIAK; LIMA, 2025). Como ressaltam
Brelaz et al. (2025), o governo aberto € sustentado por transparéncia
ativa, dados acessiveis e accountability, pilares fundamentais para
a consolidagéo da confianca publica.

A dimensao formativa da auditoria publica também tem se
destacado nas experiéncias de escolas de contas e programas de
capacitagdo continuada. Conforme afirmam Bernardino, Hubler
e Vieira (2023), o desenvolvimento de competéncias técnicas e
éticas por parte dos auditores contribui para agdes mais assertivas
e contextualizadas, permitindo que o controle seja exercido com
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rigor e sensibilidade social.

Outro elemento relevante diz respeito a incorporacdo de
tecnologias da informacdo nos processos de fiscalizagdo. A
automatizacédo de cruzamentos de dados, a criacdo de painéis de
monitoramento e a integragcdo de sistemas tém potencializado a
capacidade analitica dos 6rgaos de controle, otimizando recursos
humanos e financeiros e promovendo maior acessibilidade a
informacéo publica (MONTEIRO; TEIXEIRA, 2025).

O uso de indicadores padronizados e o planejamento
estratégico das auditorias, com metas e critérios bem definidos,
também vém se consolidando como boas praticas. Conforme
apontam Melo e Paraiso (2023), auditorias em agéncias de
desenvolvimento e politicas econbébmicas requerem um olhar
atento para a eficacia dos incentivos fiscais, a sustentabilidade
dos investimentos e a aderéncia das agdes aos principios da boa
governanga.

A governanca aberta, como reforca MARIANI e BESSA
(2025), exige a ampliagcdo dos mecanismos de transparéncia, mas
também o reconhecimento dos desafios impostos pelas relagdes
de poder que permeiam a acao publica. A pratica da auditoria deve,
portanto, ser critica e reflexiva, comprometida com a transformacéao
institucional e a reducao das desigualdades no acesso as politicas
publicas.

No que tange aos marcos legais, destaca-se a necessidade
de harmonizacéao entre as diretrizes da Lei de Acesso a Informacéao
(LAI) e dalLei Geral de Protecdo de Dados (LGPD). Como argumenta
Rotta (2023), o equilibrio entre transparéncia e protecao de dados é
central para a construcao de um controle responsavel, que respeite
os direitos fundamentais e contribua para o fortalecimento da
confianca institucional.

O fortalecimento do compliance publico também aparece
como tendéncia relevante na administragdo publica. Pironti e
Keppen (2023) defendem que codigos de conduta, comissdes de
ética e mecanismos de controle interno s&o essenciais para criar
ambientes organizacionais mais integros, prevenindo riscos e
fortalecendo a cultura da legalidade.
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Do ponto de vista metodoldgico, destaca-se a importancia
da abordagem multidimensional nas auditorias, combinando
andlise quantitativa, qualitativa e estudo de campo (BAUER, 2008;
GOMES, 2007). A triangulagdo de dados, a escuta de usuarios e a
contextualizagao territorial possibilitam diagndsticos mais precisos
e intervengbdes mais efetivas. Como observa Minayo (2007), a
pesquisa social aplicada a gestdo publica deve ser compreensiva,
considerando os sujeitos e suas realidades especificas.

Além disso, experiéncias como as analisadas por
Crantschaninov e Marques (2025), que tratam da construcédo da
Estratégia Nacional de Governo Digital, evidenciam a necessidade
de articular planejamento estratégico com participagao federativa
e social. A modernizagcdo administrativa passa, necessariamente,
pela adogdo de mecanismos que combinem inovacéo tecnologica
e democracia institucional.

Por fim, é importante sublinhar que a adocéo de boas praticas
em auditoria e fiscalizacdo publica é, em Ultima instancia, uma
deciséao politica e institucional. Conforme Martins (1989), a histéria
brasileira de controle publico foi marcada por praticas autoritarias,
mas o atual modelo democratico exige um controle voltado para
o aprimoramento da gestdo e a promogao de justica social. A
auditoria deve, assim, assumir um papel transformador, capaz de
identificar ndo apenas erros formais, mas ineficiéncias estruturais e
desigualdades persistentes.

A literatura contemporanea em administracdo publica e
controle reforca que ndo hd um modelo Unico de auditoria ideal. O
que se observa é a necessidade de adaptacao as realidades locais,
respeitando principios constitucionais e fortalecendo os vinculos
entre Estado e sociedade. Como enfatiza Lima e Craveiro (2025), o
governo aberto e a educacéo politica caminham juntos, formando
cidadaos mais conscientes e instituicdes mais responsivas.

Dessa forma, a construcdo de uma cultura institucional
voltada a boa governancga, a accountability e ao fortalecimento da
democracia depende de auditorias que saibam escutar, interpretar
e propor. Auditorias que vao além da técnica e se constituem como
instrumentos vivos de transformacao da gestao publica.
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES

O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM) tem
se destacado nacionalmente pela adocéo de diversas boas praticas
que fortalecem a fiscalizagdo, a transparéncia e a eficiéncia na
gestdo publica (TCE, 2025). Entre as iniciativas mais relevantes
estdo a criagdo da Ouvidoria Estudantil, a implantagdo de um
sistema de integridade e controle institucional, o desenvolvimento
de avaliagdes formativas em ambiente virtual, a implementacgéo de
um sistema de geracéo de energia solar e a realizagcéo de auditorias
operacionais e ambientais em sistemas publicos de abastecimento
de agua, apresentadas no quadro 01.

Além dessas agdes, o TCE-AM tem desempenhado papel
ativo em iniciativas estratégicas como o Marco de Medicdo de
Desempenho dos Tribunais de Contas (MMD-TC), contribuindo
também para a disseminacao de suas experiéncias bem-sucedidas
junto a outros tribunais do pais. Com reconhecimento nacional por
sua atuacdo inovadora, o TCE-AM consolida-se como uma das
instituicdes publicas mais comprometidas com a modernizagao do
controle externo, o fortalecimento do controle social e a promogéao
de uma gestao publica ética, sustentavel e eficiente (TCE, 2024).

Em levantamento recente realizado pela Associacdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), cinco praticas
desenvolvidas pela Corte amazonense foram reconhecidas como
modelos de exceléncia e publicadas em e-book langado durante o
evento “Didlogos da Atricon”, em Brasilia. As iniciativas, conduzidas
durante a gestdo da conselheira Yara Amazoénia Lins dos Santos,
reafirmam o papel do TCE-AM como referéncia em inovacao
institucional e compromisso com os principios da administragao
publica (TCE, 2024).
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Quadro 01: Boas Praticas TCE/AM, Manaus, Brasil (2025)

BOAS PRATICAS

DESCRICAO

Implantacéo do
sistema de integridade

Iniciativa da Presidéncia do TCE-AM
que promove a cultura ética entre
servidores, com foco na prevencao
de fraudes e condutas antiéticas por
meio de acdes educativas, normativas
e estimulo ao comportamento integro,
alinhando-se as boas praticas de
governangca e a responsabilidade

institucional.

Projeto que incentiva a participacao
de alunos do ensino fundamental
no controle social, fortalecendo os
grémios estudantis e promovendo o
exercicio da cidadania. A iniciativa cria
pontes entre o TCE-AM e a juventude,
despertando consciéncia critica sobre
a gestao escolar e o uso de recursos
publicos.

e controle
Projeto Ouvidoria
Estudantil
Avaliacéo formativa

em ambiente virtual

assincrono

Desenvolvido pela ECP, o projeto
utiiza o Google Classroom para
oferecer capacitacdes com avaliacdes
formativas, devolutivas e atividades
personalizadas. A iniciativa inova na
educacdo continuada de servidores,
promovendo aprendizagem interativa
e adaptada a diferentes perfis, com
foco na pratica e no desenvolvimento
profissional.
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Implantacéo do sistema
de geracdo de energia
solar

Desde 2021, o TCE-AM utiliza

painéis  fotovoltaicos em  seus
prédios, reduzindo custos e
impactos  ambientais. A  agéo

integra o Planejamento Estratégico
da instituicdo e a Agenda A3P,
consolidando o compromisso com a
sustentabilidade e servindo de modelo
para outros orgéos publicos.

Auditoria  Operacional
e Ambiental em
Sistemas Publicos de
Abastecimento de Agua
do Amazonas.

Realizadaem17 sistemas no Amazonas,
a auditoria avaliou eficiéncia, cobertura
e sustentabilidade dos servigos. A
pratica destaca a atuacgéo técnica do
TCE-AM em éreas essenciais, como
0 acesso a agua potavel, com foco
em impacto social e preservacdo
ambiental.

Ouvidoria da Mulher

Canal pioneiro voltado exclusivamente
ao acolhimento de denuncias e
demandas relacionadas a mulheres,
promovendo escuta ativa, ambiente
atencdo  humanizada,
reforcando o papel do TCE-AM na
promocédo de direitos e equidade de
género.

seguro e

Domicilio Eletrénico de
Contas (DEC)

Plataforma que facilita o envio e
recebimento de documentos entre
o TCE-AM e seus jurisdicionados.
A ferramenta garante
agilidade e eficiéncia nos processos
administrativos,

a comunicagao

seguranca,

modernizando
institucional e
fortalecendo o controle externo.
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Programa Blitz TCE Acéo inovadora de inspecdes rapidas
em orgdos publicos para apuragdo
de denuncias. Além do carater
fiscalizador, tem funcéo pedagodgica
ao orientar gestores sobre boas
praticas administrativas, prevenindo
irregularidades e promovendo gestéo
responsavel.

Redes Sociais Com linguagem simples e acessivel,
o TCE-AM tem se aproximado da
sociedade por meio das redes
sociais, promovendo controle
social, ampliando a transparéncia e
fortalecendo a participacao cidada na
fiscalizacdo da administracédo publica.

Fonte: Pesquisadoras

4). MAPEAMENTO DAS BOAS PRATICAS
ADOTADAS PELO TCE-AM

A atuacao dos Tribunais de Contas no Brasil tem evoluido
de forma significativa nas ultimas décadas, deslocando-se de uma
l6gica estritamente burocratica e formalista para uma abordagem
mais estratégica, pedagodgica e orientada para resultados. No
caso do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM),
essa transformacédo tem se refletido na adogédo de boas praticas
inovadoras, as quais foram devidamente registradas, descritas
e analisadas em documentos oficiais, relatérios de auditoria,
resolucdes e publicacdes institucionais. A identificacdo e descricdo
dessas praticas revelam nédo apenas o esforco institucional em
promover a eficiéncia e a transparéncia na gestdo publica, mas
também a consolidagdo de uma cultura de controle orientada pelo
principio da accountability democratica (ROMAQO; RODRIGUES;
SERAFIM, 2025).

Uma das praticas de maior destaque é a implantacdo do
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sistema de integridade e controle institucional, cuja relevancia
decorre da sua abordagem preventiva e educativa. Essa iniciativa,
segundo os relatérios analisados, visa promover uma cultura ética
entre os servidores do TCE-AM por meio da normatizacdo de
condutas, da difusdo de valores institucionais e da realizacédo de
acoes formativas. A proposta se alinha as diretrizes internacionais
de integridade no setor publico e busca combater praticas ilicitas
por meio da construgdo de um ambiente organizacional baseado na
confianga, na transparéncia e na responsabilidade. Tal alinhamento
segue recomendacdes presentes em estudos recentes sobre
governanga, ética e transparéncia na administracdo publica
(CRANTSCHANINOV; MARQUES, 2025; MONTEIRO; TEIXEIRA,
2025).

Outra agdo emblematica registrada em documentos oficiais
€ o projeto Ouvidoria Estudantil, que representa um esforgo singular
de aproximacdo do TCE-AM com a juventude amazonense. Essa
pratica foi instituida com o objetivo de incentivar a participacédo
de alunos do ensino fundamental no exercicio do controle social.
Ao envolver os grémios estudantis em debates sobre a gestéo
escolar e a aplicacdo dos recursos publicos, o TCE-AM contribui
para a formacaéo de cidaddos conscientes e participativos, ao
mesmo tempo em que fortalece os mecanismos de fiscalizagao
da educacgao basica. Essa estratégia de inser¢géo da juventude no
debate publico dialoga com a nogao de educagéo politica como
pilar de fortalecimento da democracia, conforme propdem Lima e
Craveiro (2025).

Destaca-se ainda a avaliacdo formativa em ambiente virtual
assincrono, implementada pela Escola de Contas Publicas (ECP)
do TCE-AM. Essa pratica, descrita detalhadamente nos relatérios
técnicos da instituicdo, consiste na utilizagcdo de plataformas
digitais — como o Google Classroom — para promover a capacitagao
continua dos servidores publicos. A proposta incorpora
metodologias de aprendizagem ativa, avaliagdes devolutivas
e atividades personalizadas, permitindo uma formacdo mais
eficiente, adaptavel e centrada na pratica profissional. Esse modelo
pedagodgico inovador encontra respaldo na literatura que defende o
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uso de tecnologias digitais como instrumentos de capacitagao no
setor publico, especialmente quando voltados a formacéo critica e
cidada (SCACCHETTI, 2025).

O compromisso do TCE-AM com a sustentabilidade também
se expressa na implantagcao de um sistema de geracédo de energia
solar em suas instalagdes. A adocao dessa pratica foi registrada
em resolucdes internas e integra o Plano Estratégico da instituicao,
bem como a Agenda Ambiental na Administragdo Publica (A3P).
Ao investir em painéis fotovoltaicos, o Tribunal ndo apenas reduz
custos operacionais, como também demonstra coeréncia com
os principios de responsabilidade ambiental. A medida, além de
gerar economia, atua como exemplo para outras instituicdes
publicas, mostrando que é possivel conciliar eficiéncia energética,
compromisso ambiental e inovagdo tecnolégica (PEREIRA;
SARAIVA; PEREIRA, 2025).

Outro ponto alto identificado nos documentos analisados
foi a auditoria operacional e ambiental em sistemas publicos de
abastecimento de dgua no Amazonas. Essa pratica consistiu na
avaliacdo técnica de 17 sistemas de abastecimento, envolvendo
critérios como cobertura, qualidade, eficiéncia e sustentabilidade.
A auditoria evidenciou fragilidades na gestéo dos recursos hidricos
e propds medidas corretivas e estruturantes para aprimorar os
servigos. Além do impacto direto sobre a populacdo beneficiada,
essa iniciativa do TCE-AM reafirma o potencial das auditorias
operacionais como ferramentas de transformacédo social e de
qualificacdo das politicas publicas, como destacado por Rocha
(2025) em estudo sobre observatérios municipais.

A criagado da Ouvidoria da Mulher figura entre as inovagdes
de destaque institucional, demonstrando sensibilidade do TCE-AM
as questdes de género. Essa unidade foi concebida para acolher
denlncias e demandas especificas relacionadas as mulheres,
oferecendo um canal de escuta ativa, seguro e humanizado. Ao
reconhecer as desigualdades estruturais enfrentadas por mulheres
No acesso aos servigos publicos e na vivéncia de seus direitos,
o Tribunal fortalece seu papel enquanto promotor da equidade
e defensor dos direitos fundamentais. A literatura atual tem
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enfatizado a importancia de politicas publicas sensiveis ao género
como estratégias de justica social e fortalecimento institucional
(SANTANA et al., 2025; SILVA et al., 2025).

No campo da modernizacdo administrativa, uma das
praticas registradas com grande énfase é o Domicilio Eletrénico de
Contas (DEC), uma plataforma digital desenvolvida para facilitar
a comunicagéo entre o Tribunal e os seus jurisdicionados. Essa
ferramenta possibilita o envio e o recebimento de documentos de
forma segura, agil e eficiente, reduzindo a burocracia e acelerando
0s processos de andlise e julgamento. A adogdo do DEC demonstra
0 compromisso da instituicdo com a inovagao tecnolégica e com a
melhoria da qualidade dos servicos prestados, além de promover
economiaderecursos e maior celeridade nas rotinas administrativas.
Estudos como o de Sanabria e Cintra (2025) destacam o papel dos
portais eletrénicos como instrumentos eficazes de accountability.

Outro destaque é o Programa Blitz TCE, uma iniciativa de
inspecdes rapidas em orgdos publicos estaduais e municipais,
voltada para a apuracao de denuincias recebidas. Essa acdo combina
o carater fiscalizador com uma dimensao pedagdgica, uma vez que
as equipes do Tribunal atuam também na orientacado aos gestores
sobre boas praticas administrativas. Os relatérios da instituicéo
destacam que essa metodologia tem sido eficaz para prevenir
irregularidades, reforcar a cultura da legalidade e ampliar o alcance
das acdes de controle. De acordo com Krakowiak e Lima (2025), o
monitoramento descentralizado e a acdo de observatdrios sociais
s&0 essenciais para impactar positivamente os gastos publicos e
reduzir desvios.

A atuacdo nas redes sociais também é apontada nos
documentos como uma boa pratica de aproximagdo com a
sociedade. O TCE-AM investe na producdo de conteudo acessivel,
com linguagem clara e objetiva, de modo a promover o controle
social e fortalecer o vinculo com a cidadania. Essa estratégia
contribui para a democratizagao da informacgéao publica e para a
construcéo de umaimagem institucional pautada pela transparéncia
e pela escuta ativa. Mariani e Bessa (2025) observam que a
instrumentalizacdo da acdo publica, quando associada a relacdes
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horizontais e participativas, pode revelar assimetrias de poder, mas
também oportunidades de coesao e engajamento social.

Além das praticas implementadas, o Tribunal participa
ativamente do Marco de Medicdo de Desempenho dos Tribunais
de Contas (MMD-TC), coordenado pela Atricon. Essa ferramenta
de avaliacdo promove a uniformizacdo de critérios de qualidade e
a melhoria continua das atividades de fiscalizacdo. Os relatérios
e resolucdes do TCE-AM destacam que, por meio do MMD-TC,
a instituicdo tem aprimorado seus processos internos, corrigido
fragilidades e ampliado seu grau de conformidade com padrdes
nacionais e internacionais de exceléncia em controle externo.
Essa busca por qualificacdo e desempenho estd alinhada ao
que destacam Brelaz et al. (2025), ao apontarem a coes&o entre
governanga, dados abertos e participagdo como pilares do modelo
de governo aberto.

Em sintese, as praticas de destaque observadas nos
documentos oficiais, relatérios e resolucdées do TCE Amazonas
indicam um esforco sistematico de inovacao, institucionalizacdo
e aperfeicoamento continuo. A énfase em auditorias operacionais
e ambientais, o uso de tecnologias de informacéo, a valorizagéo
da formacdo permanente, o incentivo a participagao social e o
compromisso com os direitos humanos e com a sustentabilidade
apontam para um modelo de controle externo orientado por valores
republicanos e democraticos (RAMIREZ-ALUJAS, 2025).

Mais do que procedimentos técnicos, as boas praticas
identificadas representam escolhas institucionais e politicas em
favor de uma administracdo publica mais ética, transparente e
eficiente. Elas revelam um Tribunal de Contas que se posiciona
como parceiro da sociedade na busca por melhores servicos
publicos, que reconhece a importancia do didlogo com os cidadédos
e que atua de forma preventiva, propositiva e inovadora.

A experiéncia do TCE-AM oferece um repertoério valioso de
praticasquepodemserreplicadaseadaptadasporoutrasinstituicoes
de controle do pais. Sua trajetéria demonstra que é possivel,
mesmo diante de desafios estruturais e conjunturais, construir um
modelo de fiscalizacdo comprometido com a transformacao social.
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4.2 EFEITOS DAS BOAS PRATICAS NA GESTAO
PUBLICA ESTADUAL

A literatura contemporanea evidencia que a adocdo de
boas praticas na administracdo publica estadual nao se restringe
a acdes pontuais ou inovacdes isoladas, mas representa uma
reconfiguracdo do modo de agir do Estado, orientada por valores
como integridade, legalidade, eficiéncia, equidade e inovagdo. Como
destacam Brelaz et al. (2025), a governanca publica moderna requer
o desenvolvimento de instrumentos que promovam a transparéncia
ativa, o uso de dados abertos e a participacéo cidada, elementos
que, juntos, contribuem para a construcdo de um novo modelo
de relacionamento entre governo e sociedade. Esses principios
vém sendo materializados por meio de politicas e programas que
articulam planejamento estratégico, avaliacdo de desempenho,
redes de cooperacdo e mecanismos de escuta ativa.

Um dos principais efeitos das boas praticas na gestao
estadual é o fortalecimento da transparéncia como fundamento da
accountability democratica. O uso de portais eletrénicos, painéis
de controle e sistemas de informacéo publica tem ampliado o
acesso da populagcao aos dados governamentais, permitindo maior
controle social e visibilidade das acdes estatais. Sanabria e Cintra
(2025) argumentam que os portais eletronicos funcionam como
instrumentos de abertura da “caixa-preta” da administracao publica,
ao fornecerem dados de forma inteligivel e atualizada, contribuindo
para a reducdo de assimetrias informacionais € o combate a
opacidade administrativa. Esses mecanismos nao apenas inibem
praticas de corrupcéo e ineficiéncia, mas também fortalecem o
capital democratico das instituicdes publicas.

Além disso, os efeitos das boas praticas se expressam na
transformacdo da cultura organizacional dos orgaos publicos
estaduais. A incorporacao de praticas de escuta, de capacitacao
continuada e de valorizagcdo dos servidores favorece a
profissionalizagdo da gestao e o comprometimento com resultados.
O estudo de Monteiro e Teixeira (2025) sobre universidades federais
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aponta que a transparéncia ativa e o acesso a dados confiaveis
impactam positivamente o desempenho institucional, o que pode ser
estendido as administragcdes estaduais. Tais praticas reconfiguram
o papel do servidor publico, que passa de mero executor de normas
a agente responsavel pela produgao de valor publico.

Outro efeito importante é o aprimoramento dos mecanismos
de planejamento e avaliagdo, permitindo maior racionalidade nas
decisdes governamentais. Os Estados que investem em boas
praticas institucionais conseguem melhorar seus sistemas de
monitoramento de politicas publicas, o que viabiliza ajustes,
redirecionamentos e a eliminagdo de acdes ineficazes. A pesquisa
de Krakowiak e Lima (2025) sobre os efeitos do monitoramento
dos observatoérios sociais nos gastos municipais brasileiros reforca
essa constatacéo, ao demonstrar que a presencga de instancias de
controle social ativa contribui para a redugéo de gastos excessivos
e para o aumento da eficiéncia alocativa dos recursos publicos.
Embora centrada no nivel municipal, a l6gica se aplica também ao
nivel estadual, onde o fortalecimento de instrumentos de avaliacdo
favorece decisGes mais racionais e efetivas.

No campo da inclusdo e da equidade, as boas praticas
também exercem papel crucial. Experiéncias estaduais como a
criacdo de ouvidorias especializadas para publicos vulneraveis e o
fortalecimento de politicas transversais demonstram o potencial
das boas praticas para enfrentar desigualdades histoéricas. Santana
et al. (2025) analisam como a formacéao da agenda governamental
de enfrentamento a violéncia contra a mulher resulta da articulacéo
entre pressao social, vontade politica e capacidade institucional.
Quando traduzida em praticas concretas, essa agenda contribui
para a estruturacao de servigos, a capacitacao de profissionais e o
acolhimento das demandas da populacéo feminina, demonstrando
como a boa gestao pode promover justica social.

As boas praticas também tém efeito pedagogico na cultura
civica. A institucionalizagcdo de canais de participacdo, como
conselhos, audiéncias publicas e ouvidorias, estimula a cidadania
ativa e cria um ambiente de corresponsabilidade entre Estado e
sociedade. Lima e Craveiro (2025) destacam que a interseccao
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entre governo aberto e educagao politica é essencial para formar
cidadaos conscientes de seus direitos e deveres. No plano estadual,
isso se reflete em politicas que promovem a alfabetizagéo civica e
digital, o engajamento juvenil e aco-construgéo de politicas publicas.
Dessa forma, as boas praticas funcionam como instrumentos
de fortalecimento democratico, ampliando as condicdes de
deliberatividade e controle social.

Nadimensdo ambiental, as boas praticas estaduais tém gerado
efeitos positivos tanto em termos de reducado de custos quanto
de alinhamento com a agenda do desenvolvimento sustentavel. A
adocao de praticas ecoeficientes, como o uso de energia limpa,
a digitalizacdo de processos e a gestdo racional de residuos,
ndo apenas moderniza a administragéo publica, como também a
coloca como exemplo para outros setores da sociedade. Pereira,
Saraiva e Pereira (2025) evidenciam que praticas administrativas
fragmentadas e excludentes tendem a acirrar vulnerabilidades
sociais e ambientais. Portanto, aadocao de boas praticas integradas,
sustentaveis e participativas nos governos estaduais se revela
essencial para enfrentar desafios complexos como as mudangas
climaticas, a escassez de recursos e os conflitos territoriais.

Outro efeito importante das boas praticas € o fomento a
inovagdo publica. Estados que cultivam ambientes institucionais
favoraveis a experimentacéo, a aprendizagem organizacional e a
gestdo por resultados tendem a desenvolver solugdes mais eficazes
eresponsivas as demandas sociais. A pesquisa de Romao, Rodrigues
e Serafim (2025), ao analisar os planos da Parceria para o Governo
Aberto no Brasil, aponta que o envolvimento dos entes federativos
em praticas de cocriacdo e inovacdo colaborativa potencializa o
impacto das politicas publicas e fortalece a legitimidade das agdes
governamentais. Isso implica reconhecer que as boas praticas
ndo devem ser pensadas apenas como instrumentos técnicos,
mas como parte de um ecossistema institucional voltado a
transformacao social.

Importante também destacar os efeitos das boas praticas
sobre a confianga nas instituicdes publicas. Em tempos de crise de
legitimidade e desinformacgéo, a gestao publica que adota medidas
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pautadas na transparéncia, na escuta e na corresponsabilidade
tende a recuperar a credibilidade do Estado. Mariani e Bessa (2025)
argumentam que, ao revelar as dindmicas de poder subjacentes a
acdo publica, as boas praticas promovem um tipo de accountability
que vaialém do controle formal, incorporando dimensdes simbdlicas,
pedagodgicas e relacionais. Isso se traduz em maior confianga dos
cidadaos nas instituicdes e maior disposicdo para o dialogo e o
engajamento civico.

Cabe observar, no entanto, que a institucionalizagdo de boas
praticas na gestéo publica estadual enfrenta obstaculos relevantes.
Entre eles, destacam-se a descontinuidade administrativa, a baixa
capacidade técnica de algumas estruturas estatais, a resisténcia
a mudanca por parte de setores burocraticos e o uso estratégico
de instrumentos participativos para fins meramente legitimadores.
Como alerta Ramirez-Alujas (2025), o desafio contemporaneo néo
€ apenas produzir boas praticas, mas integra-las a um novo modelo
de gestdo publica que seja efetivamente aberto, colaborativo
e transformador. Isso requer investimentos em capacitacao,
governanga em rede, regulacéo inteligente e avaliagdo continua das
politicas.

O potencial das boas praticas para transformar a gestéo
publica estadual se revela mais plenamente quando estas sdo
integradas a sistemas amplos de governanga, conectados a redes
de atores sociais, institucionais e territoriais. Rocha (2025) reforca
essa ideia ao analisar os observatoérios de politicas publicas no nivel
municipal, sugerindo que sua légica pode ser transposta para o nivel
estadual por meio dainstitucionalizagdo de laboratoérios de inovagéao,
camaras tematicas interinstitucionais e féoruns permanentes de
didlogo social. Tais espacos possibilitam ndo apenas a difuséo de
praticas bem-sucedidas, mas também a aprendizagem coletiva e o
aperfeicoamento de solugdes conforme as realidades locais.

E fundamental considerar que os efeitos das boas praticas nao
s&o automaticos nem homogéneos, mas variam conforme o grau de
comprometimento politico, a cultura organizacional, a infraestrutura
disponivel e a capacidade técnica dos Estados. Como salientam
Crantschaninov e Marques (2025), a construgdo de estratégias
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de governo digital com base em participagéo social e articulagéo
federativa € um caminho promissor para sustentar a inovacao e
consolidar uma gestdo publica mais responsiva e inclusiva. A
criacdo de arquiteturas institucionais flexiveis, colaborativas e
orientadas por evidéncias se revela, portanto, condicao essencial
para o sucesso e a sustentabilidade das boas praticas.

Os efeitos das boas praticas na gestao publica estadual sdo
multiplos e interdependentes. Elas contribuem para fortalecer a
democracia, qualificar os servicos publicos, melhorar a alocagéo
de recursos, reduzir desigualdades, preservar o meio ambiente,
promover a inovagdo e recuperar a confianga nas instituicdes.
Mais do que modismos administrativos, as boas praticas devem
ser compreendidas como componentes de um novo ethos publico,
orientado por valores republicanos, compromisso com o bem
comum e respeito a diversidade. Promover, difundir e consolidar
essas praticas é tarefa urgente dos governos estaduais que desejam
construir um futuro mais justo, eficiente e democratico.

5. CONSIDERAGCOES FINAIS

A presente pesquisa teve como objetivo central compreender
de que maneira as boas praticas implementadas pelo Tribunal de
Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM) influenciam a analise
das Prestagdes de Contas e seus efeitos sobre a transparéncia,
a eficiéncia e a governanca publica. Ao longo do estudo, foi
possivel verificar que as metodologias adotadas por esse 6rgéo de
controle externo tém produzido impactos positivos e concretos na
qualificagdo da gestédo publica estadual.

A andlise documental, bibliografica e de conteudo revelou
que o TCE-AM n&o apenas aprimorou seus processos internos
por meio da incorporacao de auditorias operacionais, mecanismos
de controle institucional e ferramentas tecnoldgicas, como
também ampliou sua capacidade de articulagdo com a sociedade,
promovendo o controle social e a educagao cidada. Iniciativas
como a Ouvidoria Estudantil, o Programa Blitz TCE, o uso de redes
sociais e a Ouvidoria da Mulher demonstram um engajamento ativo
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com principios democraticos e de justica social.

Dessa forma, pode-se afirmar que a pergunta de pesquisa foi

respondida positivamente, uma vez que as boas praticas analisadas
demonstraram ser efetivas napromocéao daeficiénciaadministrativa,
da responsabilizacdo dos gestores e no fortalecimento da cultura
de integridade e participagéo social.

Do mesmo modo, os objetivos do estudo foram plenamente

alcancados: foram identificadas e descritas as principais praticas
do TCE-AM; analisada sua replicacao e reconhecimento em outros
contextos; e avaliados os impactos dessas acdes a luz da literatura
especializada. A pesquisa conclui que o caso do TCE Amazonas
constitui uma experiéncia exemplar, cujos aprendizados podem e
devem ser considerados na construcédo de uma fiscalizacdo mais
eficiente, transparente e orientada ao interesse publico em outros
estados da federacéo.

Como desdobramento desta investigacdo, sugere-se a

realizacdo de um estudo comparativo entre diferentes Tribunais de
Contas estaduais, a fim de analisar como praticas semelhantes ou
distintas tém sido aplicadas em outros contextos regionais. Essa
comparacédo permitiria identificar fatores condicionantes para
0 sucesso ou os limites da institucionalizacdo de boas praticas,
além de contribuir para a formulacdo de diretrizes nacionais que
fortalecam a atuacéo coordenada e eficiente do sistema de controle
externo no Brasil.
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RESUMO

O presente estudo visa analisar-se a accountability cultural a partir
do papel do Tribunal de Contas da Unido (TCU) na promocéo
do patrimdnio historico. A metodologia adotada foi de pesquisa
bibliografica e documental com abordagem qualitativa realizada
em obras de diferentes autores que abordaram o assunto em seus
estudos. A primeira, indispensavel a qualquer pesquisa cientifica,
fornecera os conhecimentos teérico-empiricos dos quais nortearéo
a pesquisa. Em relacdo a coleta documental, sera utilizado
documentos oficiais, tais como julgados e parecer administrativos
que estao disponiveis ao publico, dos quais retratam a relevancia da
tematica ora apresentada. A partir destas analises, pode-se chegar
a concluséo de que o controle externo exercido pelo TCU pode, sim,
ser utilizada como instrumento de fortalecimento da democracia e
da efetividade accountability cultural.

Palavras-Chave: Tribunal de contas da unido. Controle externo.
Accountability cultural.

ABSTRACT

This study aims to analyze cultural accountability based on
the role of the Federal Cour t of Auditors (TCU) in promoting
historical heritage. The methodology adopted was bibliographic
and documentary research with a qualitative approach carried out
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in works by different authors who addressed the subject in their
studies. The first, essential to any scientific research, will provide
the theoretical and empirical knowledge that will guide the research.
Regarding the documentary collection, official documents will be
used, such as judgments and administrative opinions that are
available to the public, which portray the relevance of the topic
presented here. Based on these analyses, it can be concluded that
the external control exercised by the TCU can, indeed, be used as
an instrument to strengthen democracy and the effectiveness of
cultural accountability.

Keywords: Federal Court of Auditors. External control. Cultural
accountability.

INTRODUGCAO

O Estado deve proteger os bens de interesse cultural por
ele definidos como tal e, para tanto, contar com a participacéo da
sociedade, nesse sentido, a preservacao do patrimoénio histérico
e cultural ¢ uma responsabilidade do Estado e da sociedade,
exigindo mecanismos de controle e fiscalizagdo para garantir sua
efetividade. Nesse contexto, a accountability cultural surge como
uma abordagem que busca garantir a transparéncia, a prestacéo
de contas e a responsabilidade dos gestores publicos no cuidado
com o patrimdnio histérico. O Tribunal de Contas da Unido (TCU)
desempenha um papel fundamental nesse processo, fiscalizando
o uso de recursos publicos destinados a conservacao dos bens
culturais.

Diante disso, este estudo busca investigar o papel do TCU
na promogéo da accountability cultural, analisando suas agdes e
impactos na protecao do patrimoénio histoérico.

Dessaforma, a presente pesquisa torna-se inédita, ao mostrar
o papel fundamental que o Tribunal de Contas da Unido tem para
atuar na salvaguarda e promogéao do patrimonio cultural, bem como
no dever de cooperar para o cumprimento da Meta ODS 11.4, da
Agenda 2030 da ONU. Essa meta determina a implementagédo de
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esforcos por todos os érgaos da administragao publica voltados a
salvaguarda do patrimdnio, evitando-se perdas irreversiveis dessa
heranca e tesouro publico, social e econémico.

O estudo do patrimdnio histérico e cultural revela-se um
campo vasto e multifacetado, conforme apontado por diversos
autores (Lodi, 2015; Souza, 2017), no entanto, a partir de analises
mais recentes, foi possivel identificar uma caréncia significativa de
trabalhos que explorem essa tematica sob a otica juridica. De fato,
o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem ressaltado a necessidade
de maior producado académica que aborde os aspectos legais
e regulamentares do patriménio cultural, um ponto também
destacado por Nobrega (2020).

Noébrega (2020) enfatiza que a escassez de pesquisas
juridicas voltadas para o patrimoénio histérico e cultural ndo se limita
ao contexto brasileiro, mas se estende a outros paises que adotam
o sistema de Tribunal de Contas.

Esse panorama sugere uma oportunidade valiosa para
a presente pesquisa, que visa ndo so preencher essa lacuna
académica, mas também proporcionar um recurso Util e aplicavel
a nivel internacional.

Existem poucos estudos desenvolvidos no &mbito da relagéo
entre accountability cultural e Tribunal de Contas da Uniédo, sendo
esse um dos aspectos menos estudados e que tradicionalmente
ocupa lugar secundario para os profissionais das referidas areas.

O debate sobre accountability cultural ainda é pouco
explorado no Brasil, especialmente em relacédo as acdes do TCU na
area do patrimdnio historico. Considerando a importancia dos bens
culturais como parte da identidade e memoria coletiva, é essencial
compreender como a fiscalizagdo e o controle de recursos publicos
pode contribuir para a preservacao desses patriménios.

2. FUNDAMENTAGAO TEORICA

Para o arcaboucgo tedrico serd apresentado os principais
temas sobre Tribunal de Contas da Uniédo, accountability, controle
externo.
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2.1. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

No Brasil, a origem de uma Corte de Contas remete ao periodo
pré-republicano, por meio da proposicdo de Rui Barbosa, entao
ministro da Fazenda, sob tal perspectiva, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), instituido pelo Decreto n°® 966-A, de 7de novembro
de 1890, com responsabilizagdo de examinar, revisar e julgar as
contas publicas, tem uma estrutura colegiada e autonomia perante
os demais poderes do Estado, tendo como atribuicdes centrais
auxiliares o Legislativo no controle financeiro da gestéo publica.
O Quadro 1 apresenta as competéncias essenciais exercidas pelo
TCU.

Quadro 1 — As competéncias constitucionais privativas do
TCU

Atribuicoes do Tribunal de Contas da Uniao

Apreciar as contas anuais do presidente da Republica.

Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos.

Apreciar a legalidade dos atos de admisséo de pessoal e de
concessao de aposentadorias, reformas e pensdes civis e
militares.

Realizar inspecdes e auditorias por iniciativa prépria ou por
solicitacao do Congresso Nacional.

Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais.

Fiscalizar a aplicagcéo de recursos da Uniao repassados a
estados, ao Distrito Federal e a municipios.

Prestar informagdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagdes
realizadas.

Aplicar sancdes e determinar a correcéo de ilegalidades e
irregularidades em atos e contratos
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Sustar, se ndo atendido, a execucao de ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal.

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissao
Mista Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas
realizadas sem autorizacao.

Apurar denuncias apresentadas por qualquer cidadao, partido
politico, associagao ou sindicato sobre irregularidades ou
ilegalidades na aplicagdo de recursos federais.

Fixar os coeficientes dos fundos de participacéo dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios e fiscalizar a entrega dos
recursos aos governos estaduais e as prefeituras municipais.

Fonte: Elaborado pela autora com base em Teixeira e Alves,
2011 e TCU, 2019.

Em termos organizacionais, o TCU é composto por nove
ministros, enquanto os tribunais de contas estaduais (que atuamem
cada estado do Brasil e em alguns poucos municipios) e municipais
sédo formados por sete conselheiros vitalicios com prerrogativas
equivalentes aos da magistratura. Além disso, os TCs possuem
auditores-substitutos de ministros/conselheiros, bem como um
Ministério Publico (MP) especifico de Contas (Rocha, 2011).

Olivieri (2015), destaca que as cortes de contas passaram por
um processo de modernizacéo no intuito de melhorar os processos
de treinamento da sua equipe técnica, aprimorando a gestado de
carreira e a transparéncia de suas agdes ao cumprir as mudangas
incursionadas por aspectos e elementos da governanga publica,
conforme o art. 20, I, do Decreto no 9.203/2017 (BRASIL, [2021),
governanga publica define-se como o “conjunto de mecanismos
de liderancga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestao, com vistas a conducao de politicas
publicas e a prestacado de servicos de interesse da sociedade”. De
acordo com o art. 3o desse Decreto, entre os principios regentes
da governanca publica destacam-se: (a) “capacidade de resposta”,
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(b) “melhoria regulatéria®, (c) “confiabilidade”, (d) “prestacéo de
contas e responsabilidade” (accountability) e (e) “transparéncia”.
A accountability, a transparéncia e a publicidade evidenciam-se,
pois, como principios reitores da governanca publica. Destaque-
se também a confiabilidade nesse conjunto de principios de
governanga associados a democracia e ao processo de construgéo
e consolidacdo de uma Administracdo Publica democratica.
Dada a relacdo direta com a participacdo democratica, entre
as diretrizes de governanga publica mencionadas no art. 40 do
Decreto ha referéncia as seguintes: (a) “manter processo decisorio
orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal [compliance],
pela qualidade regulatéria, pela desburocratizagao e pelo apoio a
participacédo da sociedade”; (b) “editar e revisar atos normativos,
pautando-se pelas boas praticas regulatorias e pela legitimidade,
estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando
consultas publicas sempre que conveniente”; e (c) “promover a
comunicacgao aberta, voluntaria e transparente das atividades e dos
resultados da organizagéo, de maneira a fortalecer o acesso publico
a informacédo” (BRASIL, [2021]). Nota-se o foco na transparéncia,
na participacéo democratica e na conformidade legal como vetores
da governanca publica, elementos importantes nas rotinas de
efetivacédo da accountability publica.

Neste contexto é imprescindivel considerar os tribunais de
contas como fundamentais no controle da corrupgédo e também
no processo de accountability na gestdo publica (Teixeira & Alves,
2011), reforcando o argumento de Aranha (2016), ao afimar que
“a existéncia de instituicbes autorizadas e dispostas a controlar,
supervisionar, retificar e punir as acdes realizadas pelos agentes
publicos que sejam consideradas ilicitas por parte de outras
agéncias e que representem um descaminho do interesse publico”,
fortalecem os avangos em termos de accountability democratica,
ou seja, a continua responsabilizacdo dos governantes por seus
atos e omissdes perante os governados.

O controle institucional é atividade que incide nas politicas
publicas e ao verificarmos o papel de controle desempenhado pelo
TCU frente a atuagado das agéncias reguladoras federais, a partir da
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construcéo de processos de auditoria com foco em compreender
a eficacia e conformidade das acdes dos orgdos reguladores
(Menezes, 2012), evidenciamos que € a partir destas auditorias
que resultam as recomendacdes e determinacdes do TCU, no qual,
tomam-se decisdes sobre as medidas adotadas pela agéncia ou
solicitacdes de esclarecimentos sobre as referidas medidas. Neste
sentido o TCU exerce pelo menos duas formas de controle: a)
accountability horizontal; b) um tipo de “alarme de incéndio” para
que o Congresso possa utilizar das auditorias para reagir as agdes
das agéncias reguladoras (Menezes, 2012).

Ao delinear os mecanismos garantidores da accountability
nas decisdes publicas que envolvam interesses publicos, a
Constituicdo de 1988 consagrou o Estado Democratico de direito
e o principio da soberania popular e ao consagrar tais principios,
inicia-se um novo momento na trajetdria de desenvolvimento
institucional da Administracéo Publica brasileira, culminando com a
reforma do Estado e construcao de um modelo de gestao publica
que se propde ser capaz de torna-lo mais aberto as necessidades
dos cidadaos, criando-se um formato mais transparente e voltado
para o interesse publico, mais eficiente na coordenacdo da
economia e dos servigcos publicos, representando um avango em
relacdo a opacidade dos processos, o insulamento burocratico
das instituicdes publicas e a baixa responsabilizagcdo dos agentes
publicos, fortalecendo a accountability horizontal (realizada entre
6rgdos de soberania e instituicdes)e a accountability vertical
(levada a cabo pela cidadania).

Ao criar novas instituices legais e organizacionais que
permitam uma burocracia profissional e moderna para gerir o
Estado brasileiro e possibilitando condi¢des de autonomia para que
esse gerenciamento pudesse ocorrer (fortalecimento institucional),
culminando com o fortalecimento institucional da “Corte das
Contas”, que vdo além da apreciacdo da gestdo orcamentaria,
patrimonial e financeira ou apreciagcéo se as operacdes realizadas
pelos agentes estdo de acordo com as normas constitucionais,
legais e regulamentares na execugéo dos orcamentos publicos
municipais; avaliar o cumprimento dos programas previstos na
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Lei Orcamentéria Anual (LOA) quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade e consecucdo de objetivos e metas quanto a
consonancia desses programas com o Plano Plurianual (PPA)
e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), além de avaliar
o reflexo da administragcdo financeira e orgamentaria municipal
no desenvolvimento econbmico e social, pois, compreende os
processos estruturados para mitigar os possiveis riscos com vistas
ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execucgéo

ordenada, ética, econdbmica, eficiente e eficaz das atividades,

com preservacao da legalidade e da economicidade (Brasil, 2017),
sd0 mecanismos essenciais para a efetivagdo da accountability
horizontal, convém citar Cutt e Murray (2000) de que accountability
ndo é um fim em si, mas um meio para planejamento e decision-
making — logo, um meio para a coordenagao de interesses de uma

estrutura de governanca.

Portanto, a accountability pode ser vista como um dos meios
mais eficazes para estabelecer governanga em uma sociedade
caracterizada por uma ampla gama de valores e interesses,

conforme exemplificado na ideia de poliarquia de Dahl (1997).

O significado de Accountability e acontinuaresponsabilizagao
dos governantes por seus atos e omissdes perante os governados,
em singular definicdo, o Ministro Joaquim Barbosa fundamenta
seus posicionamentos baseado em um mesmo argumento: em
sendo parte dessas empresas controladas pelo poder publico,
estéo automaticamente sob a égide do que ele define, conforme se

extrai da leitura do Acordao (MS 25181/05):

“..principio da accountability, do qual os tribunais de
contas constituem expressao de alta envergadura.
Trata-se, como todos sabemos, da materializacdo da
funcéo de controle, ou seja, do principio dos checks
and balances, que constituem um dos elementos
fundamentais da organizacdo do Estado brasileiro
(art. 34, VII, d, Constituicdo de 1988)”. (BRASILIA,
Supremo Tribunal Federal, MS 25181/05. Relator:

Ministro Joaquim Barbosa)
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Pode-se inferir que Joaquim Barbosa emprega o conceito
de accountability no contexto do controle que se efetiva através
de um processo que comega com a obrigacdo de prestacédo de
contas, segue com a responsabilizacdo em casos de estados que
ndo cumpram essa obrigacao e, por fim, culmina na imposicao de
sangdes, ao relatar que:

Estamos, pois, diante do principio constitucional
da obrigatoriedade da prestacdo de contas, uma
das facetas da chamada “Accountability”, norma
de enorme significado no direito comparado e
largamente observada nas grandes democracias
modernas. Norma da qual nossa Constituicdo nao
se afastou. Ao contrario, o principio da prestacdo de
contas foi elevado pelo texto constitucional de 1988
a condicao de principio constitucional sensivel, isto
é, um daqueles principios cuja inobservancia pode
conduzir a pratica, pelo poder central, da mais grave
e violenta medida politico administrativa admissivel
em uma federacéo - a intervencgéo federal no estado-
membro.” (BRASILIA, Tribunal Superior Eleitoral, Rec.
33296/08, Relator: Ministro Joaquim Barbosa)

Oportuno se faz o posicionamento de Di Pietro (2015) o
controle da administracdo publica é definido como “o poder de
fiscalizacdo e correcédo que sobre ela exercem os o6rgdos dos
poderes judiciario, legislativo e executivo, com o objetivo de
garantir a conformidade de sua atuagdo com os principios que lhes
sdo impostos pelo ordenamento juridico. Nesse sentido, o controle
institucional € um mecanismo indispensavel para o uso eficiente
e eficaz do erario publico, pois viabiliza a accountability em acdes
publicas, prevenindo e/ou eliminando qualquer possibilidade de
corrupcao, medidas que podem fazer muita diferenca na efetividade
das politicas publicas.

Em decorréncia da singularidade do controle institucional,
é indispensavel esclarecer sua inser¢cdo na tipologia observada
por O’Donnell (1998), ao se referir a accountability, em termos
analiticos, permite uma associagao mais explicita entre controle e
accountability e de ambos com a democracia politica, abordagem
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que se coaduna a compreensdo do controle institucional como
parte das interagdes supostas nas politicas publicas. A Figura
abaixo apresenta a sintese dos argumentos trazido pelo autor:

ACCOUNTABILITY

DEMOCRACIA

Fonte: Disponivel em:_https://www.locus.ufv.br/
bitstream/123456789/29655/1/texto%20completo.pdf -. Acesso
em: 01jun.2025.

Responsabilidade Sistema de Controle

Boa Gestédo Controles Técnicos

Transparéncia Controle Social

Prestagao de Contas

Destarte, compreende-se que ha muito a se aprofundar nos
estudos do construtcto accountability, uma vez que a administracao
publica desempenha papel crucial na preservacdo do Estado
de direito, exigindo um ethos comprometido com os principios
democraticos, como legalidade, transparéncia e impessoalidade
(du Gay;Lopdrup-Hjorth, 2022).

A confianca em relacdo as instituicdes publicas (Meer, 2017;
OCDE, 2024), é essencial para promover uma administracao publica
eficaz e legitima., uma vez que a administragao publica desempenha
um papel essencial na garantia de estabilidade democratica,
especialmente em tempos de crise (Cornell; Lapuente, 2014).

Merece registro, ainda, outra discussao importante que esta
presente nos principais fundamentos do Tribunal de Contas e
que contribuird para futuras discussdes a serem realizadas neste
trabalho. Esta discussdo se refere a accountability cultural e
controle externo, a serem discutidas nas proximas secoes.

2.2. ACCOUNTABILITY

A literatura especializada tem se concentrado na anélise
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do controle externo realizado pelo Legislativo e suas instituicdes
auxiliares a partir de accountability. Em termos gerais, a
accountability refere-se a um conjunto de direitos e deveres que
permitem que um ator controle outros autores de acordo com um
conjunto de normas pré-estabelecidas.

Aranha (2015), recorda-nos de que:

todos os membros de uma comunidade politica tém
a oportunidade de tentar influenciar as decisdes
politicas — ideal de inclusdo — e isso é possivel
porque seria a melhor forma politica para impedir
que os governantes abusem do poder — ideal de

accountability..

O ideal de inclusdo em uma comunidade politica envolve a
possibilidade de todos os membros influenciarem as decisdes
politicas, uma vez que é a melhor maneira de garantir que o poder
seja exercido de forma justa e responsavel, que nas palavras do
emeérito constitucionalista francés Rousseau (2019) “a participacéo
direta das pessoas € um mecanismo para a democracia ser mais
eficiente, num sentido de eficiéncia nas demandas e na qualidade
de vida dos cidaddos. Esse objetivo é alcancado por meio do
principio de accountability, que visa evitar o abuso de poder por
partes dos governantes.

Os vinculos existentes entre accountability e democracia
sao primordiais, uma vez que os preceitos democraticos exigem
condicdes para que os cidaddos expressem suas preferéncias
e possam controlar e responsabilizar governos, e esse conjunto
voltado a prestacdo de contas é o que se denomina accountability
(Przeworski, 1996; Bresser-Pereira, 1997; Lapa, 2007).

Nesta perspectiva, para o principio da lei, se visto como
um governo de um estado democratico com base legal implica a
existéncia de um sistema legal que é democratico em trés sentidos:
preservacao das liberdades e garantias politicas; preservagao dos
direitos civis de toda a populagao; criacéo e consolidacao de redes
de responsabilidade e accountability que impde o controle de todos
os agentes. Segundo o autor, a garantia de uma rede completa de
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accountabilities impde que ninguém esteja acima ou além da lei (de
legibus solutus), afirmando que na América Latina, com excecgéo
da Costa Rica e do Uruguai, ndo ocorre a efetividade dos direitos
civis e da accountability, ou que esta efetividade é fraca, desta
maneira, se coaduna a compreensao ao controle institucional como
parte da accountability e sua efetividade encontra-se no cerne da
construcéo democratica (O’Donnell, 1998).

Na literatura nacional ndo ha uniformidade doutrinaria
referente a traducdo do constructo Accountability, tal conceito
tem sido fortemente relacionado as questdes de Estado e governo,
estando grande parte da producdo académica nas éareas da
administracao publica, ciéncia politica e afins, que no entendimento
de Campos (1990), autora do primeiro trabalho académico a nivel
nacional, ao traduzir tal conceito, destaca que aos brasileiros ndo
falta precisamente a palavra, mas sim o conceito de accountability,
cujo exercicio “é determinado pela qualidade das relacdes entre
governo e cidadao, entre burocracia e clientelas” (Campos, 1990).
Nessa perspectiva, Rocha (2011) sustenta que tanto a pratica quanto
o conceito de accountability sdo questdes novas na sociedade
contemporanea, necessitando, portanto, de mais pesquisas na
area; tal assertiva corrobora com Xavier (2011) “trata-se de um tema
complexo, multidisciplinar e multidimensional”, aprofundando essa
definicdo, Medeiros, Crantschaninov e Silva (2013) demonstram
que accountability esta relacionada as ideias de responsabilidade
e prestacao de contas.

Como se pode perceber a abordagem referente ao constructo
accountability vai muito além da prestacdo de conta em termos
financeiros e de resultado, tornando-se necessario levar em conta
as leis , as normas, os valores comunitarios e os interesses dos
cidadaos, primordial para efetivagdo da democracia, pois, exige
que as normas e politicas governamentais ocorram em condicdes
de publicidade, uma vez que é exigido um processo aberto de
discussao publica, de modo que proporcione um controle dos
entes governamentais por outros entes e pelos proprios cidadaos
(Filgueiras, 2011).

A concepgdo do construto accountability relacionada a
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mecanismos que promovam transparéncia, responsabilizacao,
controle, participacdo, prestacdo de contas, entre outros
relacionados, em maior ou menor grau, tem sido utilizada em variados
contextos, enfoques e pontos de vista, proficuas, em relacdo aos
apontamentos delineados, s&o as constatacdes de Brito & Perez
(2014) é “considerada um elemento importante, caracteristico de
boa governancga do setor publico”.

A governanca € responsavel por estabelecer a direcdo a
ser tomada, com fundamento em evidéncias e levando em conta
os interesses da sociedade brasileira e das partes interessadas,
a gestdo é a funcao responsavel por planejar a forma mais
adequada de implementar as diretrizes estabelecidas, executar os
planos e fazer o controle de indicadores e de riscos. A figura abaixo
representa essas distingdes de modo resumido:

GOVERNANCA GESTAO
X | . Estratégia ‘ ‘
Avaliar Dirigir —— > Planejar Executar
Efetividade Eficacia
Economicidade Eficiéncia
Accountability
-+
Monitorar Controlar

Fonte:Disponivelem:https://portal.tcu.gov.br/governanca/
governancapublica/governanca-no-setor-publico. Acesso em: 01
maio 2025.

Portanto, como veremos no topico seguinte, 0 mais correto
é dissertarmos a respeito das definicbes e categorizagbes do
constructo accountability que sintetizam as varias tipologias ja
encontradas na literatura internacional e nacional.

O’Donnell (1998), pioneiro na conceituacdo, propds duas
formas de accountability: a) vertical — se perfaz nas acbes
individuais ou coletivas de fiscalizacdo ou controle sobre quem
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ocupa posicdes no ambito de instituicdes do Estado, eleitos ou
ndo, que se apresentam através do processo eleitoral, consultas
publicas, acdes e reivindicacdes da sociedade civil; e b) horizontal
- se refere as instituicdes de controle e fiscalizacdo, como as
agéncias reguladoras e o tribunal de contas, que tém o poder de
fiscalizar outros 6rgéos governamentais, com a possibilidade de
impor sangdes. E crucial que os sistemas verticais e horizontais,
conforme delineados por O'Donnell (1998), se integrem de maneira
a garantir que a accountability se torne um principio orientador das
atividades governamentais.

Destaca-se a importancia de o cidaddo, como titular da
soberania popular, compreender a relevancia de seu papel na
execucdo das politicas publicas que consolidam a democracia.
Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu diversos
direitos e deveres fundamentais para a participacdo democratica
do cidadao, de modo que este participe da gestdo do Estado, seja
por meio da representacdo politico-partidaria, da participacdo
propriamente dita ou pela deliberagao popular (Menezes, 2020).

A partir do acidente do 6nibus espacial Challenger, os
pesquisadores Romzek e Dubnick (1987), propuseram quatro
tipos de accountability, quais sejam: a) burocratica — refere-
se as expectativas dos administradores publicos, sdo geridas
com atencao as prioridades dos que estdo no topo da hierarquia
burocratica; b) legal - baseada no relacionamento entre a parte
controladora fora da agéncia; ¢) profissional — refere-se a situacdes
com maior frequéncia quando os governos lidam com problemas
tecnicamente dificeis e complexos, sendo obrigatdria a presenca
de profissionais qualificados e especializados para fornecer
solugdes adequadas; d) politica, relaciona-se aos circulos eleitorais
potenciais que incluem o publico em geral, funcionarios eleitos,
chefes de agéncias, agéncia clientela, outros grupos de interesses
especiais, e as geragdes futuras.

Abrucio e Loureiro (2004) dividiram accountability em: a)
processo eleitoral, - diz respeito ao principio democratico da
soberania popular em escolher seus governantes, sendo uma
questdo primaria de qualquer governo democratico; b) controle
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institucional — entende-se que seja a obrigatoriedade prestar contas
ao povo e se responsabilizar por seus atos, na vigéncia do mandato
eleitoral; ¢) regras estatais intertemporais — presente nas clausulas
pétreas da Constituicdo Federal de 1988 — s&o os limites de atuacédo
dos governantes e garantia das liberdades individuais e coletivas,
elencadas no rol dos direitos fundamentais do texto constitucional.

Indo um pouco além da dimensdo do simples controle,
que esta ligada a ideia de fiscalizacdo e monitoramento dos bens
publicos, ao garantir a accountability por meio do controle, &
possivel criar confianca nas instituicdes democraticas, favorecendo
a legitimidade das decisdes politicas ( Filgueiras, 2011), no entanto,
para o exercicio desse controle, demanda a existéncia de uma
relecéo entre quem governa e os governados.

Schedler (1999) categorizou accountability em: a) as
answerability - implica em dar respostas, informar, justificar acdes
e que estas sejam monitoradas, controladas; e b) enforcement
- supde a possibilidade de impor sanc¢des, por isso o termo
“responsabilizacdo”.

Para Koppell (2005) a transparéncia € fundamental na
perspectiva da accountability, ao afirmar que “somente por meio
da transparéncia é que se obtém a responsabilizacdo dos atos da
administracao publica”. E a partir desse processo que as assimetrias
informacionais sdo reduzidas e ha o empoderamento do cidadao,
uma vez que tanto os burocratas quanto as organizacdes séo
responsaveis por relatar suas agdes, bem como estarem sujeitos a
constantes supervisdes e questionamentos.

Dentro do debate sobre este tema, € importante destacar
também as suas dimensdes, que s&o essenciais para o exercicio da
analise pratica das organizagdes publicas atuais, aos analisarmos
tais dimensdes, encontramos em Rocha (2011, 2013) argumentos
que constroem tais definicdes.Neste sentido, o referido autor
propds dois niveis de dimensdes: a) dimensao formal - designa a
verificagdo do cumprimento dos elementos formais, por parte dos
agentes fiscalizadores, envolvendo obrigatoriamente o processo
de accountability; esta dimensao “envolve a forma pela qual o
processo é conduzido e produz resultados”(Rocha, 2011); b)
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dimenséo substantiva - tem como elemento norteador o que deve
ser fiscalizado, buscando verificar de que forma o agente publico
exerce suas atividades, verificando se esta atuacao confere e atende
as necessidades e interesses sociais. A dimensdo substantiva
“envolve aquilo que deve ser o objetivo do processo, isto &, a propria
atividade do agente publico, suas agdes e decisdes, as quais devem
ser conhecidas e comunicadas a sociedade”. Convém a citacéo de
Rocha:

Esta distingao entre forma e contelido, ou seja, entre
a forma e a substéncia contida na forma, serve como
ponto de referéncia para caracterizar as dimensoes
da accountability. A forma pode ser consubstanciada
na obrigacdo do Estado em fiscalizar (e punir, quando
necessario) os seus proprios agentes, porém, agindo
na forma e nos exatos limites da lei; a substancia, na
importancia e conteuido daquilo que se procura e que
se revela dessa fiscalizacdo. Caracterizam-se, assim,
duas dimensdes desse processo: a dimenséo formal
e a dimensdo substantiva. A primeira, envolvendo a
forma pela qual o processo é conduzido; a segunda,
0 que é importante extrair desse processo (Rocha,
2011).

Nesta perspectiva observam-se as dimensdes da
accountability definidas por Rocha (2013) elementares para o
entendimento tanto do aspecto instrumental (de resultados) como
do aspecto substantivo (valorativo) da atuacéo das organizacdes
publicas, ao analisarmos as dimensdes formal e substantiva é
patente o potencial de contribuicdo tanto na eficiéncia da agao
quanto no alcance do pressuposto democratico de atuagao.

Para Nobrega (2020), a atuacdo do Tribunal de Contas,
fiscalizando os gastos publicos com politicas culturais e informando
os cidaddos, gera uma nova dimensdo do accountability: o
cultural accountability, que nada mais € do que a informacéo e o
conhecimento coletivo acerca da gestdo dos recursos publicos
relacionados a cultura e ao patrimdnio cultural, possibilitando o
exercicio do direito a participacéo cultural de forma substantiva.

Portanto, constata-se a importancia da atuagcdo do Tribunal

EDICAO 2025



REVISTA TCE-AM | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO AMAZONAS

de Contas no patrimobnio cultural, pois o exercicio efetivo dessa
miss&o constitucional tornara possivel o cultural accountability, e,
com isso, efetivara o direito humano de participagao na vida cultural
e na gestdo democratica do patrimdnio

Merece registro, ainda, outra discussao importante que esta
presente nos principais fundamentos da accountability e Tribunal de
Contas que contribuira para futuras discussdes a serem realizadas
neste trabalho. Esta discussao se refere ao controle externo e meio
ambiente e patrimonio historico, a serem discutidas nas proximas

2.3. CONTROLE EXTERNO

O poder de fiscalizar e de impor correcdo aos atos dos
agentes administrativos é conferido formalmente as instancias
de controle, assim como o marco legal é referéncia na apreciacéo
das acdes dos agentes publicos pelos controladores. As agdes dos
agentes publicos também séao julgadas ou avaliadas tendo como
referente a orientacao publica da atividade estatal.

Para O’Donnell (1998) a existéncia de agéncias estatais
que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas
e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisado de
rotina a sang¢des legais ou até o impeachment contra agcdes ou
omissbes de outros agentes ou agéncias do estado que possam
ser qualificadas como delituosas, sédo de fundamental importancia
para as demandas democraticas e os direitos fundamentais que
tém uma relagdo profunda e essencial com as finangas publicas.
Dependem, para a sua integridade e defesa, da salde e do equilibrio
da atividade financeira do Estado, ao mesmo tempo em que lhe
fornecem o fundamento de legalidade e legitimidade.

No que tange ao controle interno e externo, este Ultimo, em
sentido estrito, pelas normas de accountability de Direito Publico
que regem o correto uso de valores do erario, a Constituicéo da
Republica, determina que:

Cabe ao Tribunal de Contas, de acordo com o
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art. 70 da Constituicdo Federal, a fiscalizagcao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta
e indireta, quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade, segue-se que passa ele a exercer
papel de suma importancia no controle das garantias
normativas ou principiolégicas da liberdade, ou seja,
no controle da seguranca dos direitos fundamentais.

Diante do exposto, pode-se destacar as licdes do Ministro
Ricardo Lewandowski, na seguinte jurisprudéncia:

Quando se confere a determinado érgéo estatal certas
competéncias, ele estéd implicitamente autorizado a
utilizar todos os meios necessarios para leva-las a
termo. Em outras palavras, ndo é preciso que os meios
necessarios ao cumprimento de seus fins estejam
exaustivamente explicitados nalgum texto normativo,
desde que, por ébvio, sejam empregados dentro dos
lindes da razoabilidade e proporcionalidade e sem
invasdo da competéncia de outros orgaos. Existem
muitos precedentes nesta linha no STF, como aquele
resultante do julgamento do MS 23.550/DF, Redator
para o acordao Min. Sepulveda Pertence, realizado em
4/4/2001, no qual o Plenario assentou que o Tribunal
de Contas da Unido, com arrimo no art. 71, IX, da
CF, pode determinar a autoridade administrativa
que promova a anulagédo de um contrato e, se for o
caso, da proépria licitagdo do qual se originou.” (MS
35.506, Rel. Min. Marco Aurélio, Data de Julgamento:

10/10/2022).

Portanto, pode-se concluir que as Cortes de Contas devem
ter a disposicdo todos 0s recursos necessarios para cumprir sua
funcéo constitucional, mesmo que esses recursos nao estejam
explicitamente previstos na legislagdo, nesse sentido, € perceptivel
a intencao de redesenhar a forma de atuacao dessas Cortes, pela
transicdo de um controle pautado apenas pela legalidade (estrita),
para um controle mais amplo de economicidade e de legitimidade e
com o intuito de avaliar o nivel de transparéncia na gestao publica.

Por tudo isso, destaca-se que em 2020 foi criado o Programa
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Nacional de Prevengéao a Corrupgao — PNPC, capitaneado pelo TCU
e CGU, objetivando fomentar a implementacédo de um conjunto de
praticas de reconhecido valor nacional e internacional para prevenir,
detectar, investigar e corrigir a corrupgdo, além de monitorar
esses controles, pelas organizacdes estatais de todos os poderes
e esferas de governo, ressaltando-se que Tribunal de Contas da
Unido realiza diversos trabalhos que permitem identificar ndo soé
irregularidades e danos expressivos ao erario, como também boas
praticas, merecedoras de disseminacdo nos demais 6rgaos e nas
entidades da Administragdo Publica.

Para Freitas (2009), a legitimidade no sentido de observancia
de principios equivaleria a juridicidade; ele defende um alcance
ainda maior desse principio, que exigiria do controle o exame, a
fundo, das finalidades apresentadas e das motivacdes oferecidas,
vedando o escudo do exacerbado formalismo.

Quanto ao controle externo Speck & Nagel (2001) posicionam
os tribunais de contas como um tipo das chamadas instituicdes
superiores de controle financeiro-patrimonial, nas observagdes dos
autores, no Brasil, a totalidade da arrecadacao, gestao e aplicagéo
dos recursos publicos estd sujeita ao controle dos tribunais
de contas, de acordo com as respectivas areas de jurisdicao,
desempenhando um papel que se aproxima daquele do judiciario,
pois a principal tarefa é aprovar ou reprovar as contas dos agentes
publicos.

Ao desenvolver estudos que versam a respeito do controle
do executivo federal pelo Congresso e identificar a influéncia de
variaveis institucionais e politicas na debilidade deste controle,
Filgueiras (2001) afirma, “que ha mecanismos institucionais que
reduzem o papel dos tribunais de contas como agente de cobrancga
horizontal de responsabilidades”, destacando que accountability
horizontal depende da existéncia de instituicbes autorizadas e
dispostas a controlar, supervisionar, retificar e punir as acdes
realizadas pelos agentes publicos que sejam consideradas ilicitas
por parte de outras agéncias e que representem um descaminho do
interesse publico (Aranha, 2016).

Speck (2001) ao dissertar sobre controle externo, leciona que
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uma das func¢des universais das instituicdes superiores de controle,
sejam organizadas sob a forma de tribunais de contas ou de
controladorias, “é dar assisténcia aos legislativos na aprovagao das
contasdosrespectivosgovernos”,dessaforma,aointegraroconjunto
de instancias envolvidas no controle institucional dos recursos
publicos os Tribunais de Contas, abrangem agdes especificas
de controle — que podem ir da ouvidoria ao acompanhamento, a
fiscalizagéo e a auditoria — e agdes pedagodgicas ou de publicizagao
de informacdes. Corroborando com tal afirmativa, Teixeira (2010),
ressaltam que os tribunais de contas tém avaliacéo geral positiva
da sociedade quanto as suas capacidades administrativas, o que
lhes garantiria condicdes basicas para exercer bem suas fungdes
de controle e avaliadores da prestacdo de contas dos agentes
publicos, destacando que os Tribunais de Contas deveriam ir
além, postando-se como agentes fiscalizadores da efetividade das
acdes de governo, o que, segundo os autores, “levaria a instituicdo
a assumir novo e muito mais significativo papel perante o governo
e a sociedade”.

2.4. MIEIO AMBIENTE E O DESENVOLVIMENTO
CIVILIZATORIO

Desde o inicio da Era Contemporanea, a tutela ambiental
é tema de enfoque nos mais variados debates académicos, em
especial na catedrajuridica, as discussdes relacionadas as questdes
ambientais se destacam, por forca das constatagdes de crise e da
possibilidade de esgotamento dos recursos naturais, o que viria a
ameacar, seriamente, o futuro da humanidade.

No entendimento de Silva (2019, p.45), a CF foi a propulsora
no cuidado minucioso da questdo ambiental, apresentando
instrumentos para sua preservacado e fiscalizacdo, no ambito
interno, sendo reconhecida por alguns como Constituicdo Verde,
destarte cabe observar, a relevancia e aimportancia da preservacao
e fiscalizacdo do meio ambiente cultural de uma sociedade pelo
fato deste resguardar memdrias historicas do povo que nela viveu,
possibilitando a fruicdo desses bens que apresentam grande valor
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historico, ndo somente pela geracdo atual, mas por aquelas que
ainda haverao de vir.

Entender o meio ambiente € inserir o ser humano numa
perspectiva harmonica e participativa, integrada e humilde, onde
a participagéo cidada significa respeito ao meio ambiente, e,
consequentemente, a cultura, as relagdes sociais e econdmicas,
e as relagdes para com os seres vivos e entre todos os seres
humanos.

Ao se falar em meio ambiente, é indispensavel falar no direito
das presentes e futuras geragdes ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, pois se trata da sobrevivéncia da propria espécie
humana no planeta, uma vez que, a percepgao e o conceito de meio
ambiente na contemporaneidade tém uma amplitude significativa,
dando ensejo ao periodo denominado holistico, que consiste em
proteger o meio ambiente de forma integral, isto é, garantir um
sistema ecologico integrado, protegendo as partes a partir do todo,
destacando-se o que preconiza a CF e as classicas licdes de Migliari
(2014):

A integracao e a interacéo do conjunto de elementos
naturais, artificiais, culturais e do trabalho que
propiciem o desenvolvimento equilibrado de todas as
formas, sem excecgdes. Logo, ndo haverd um ambiente
sadio quando nédo se elevar, ao mais alto grau de
exceléncia, a qualidade da integracéo e da interacao
desse conjunto.

Interpretando a CF de modo sistematico, verifica-se que
a tutela do meio ambiente nédo se limita ao aspecto unicamente
natural, devendo também abarcar os aspectos culturais, artificiais
e laborais, contudo conforme Fiorillo (2019) o direito ambiental
constitucional brasileiro do século XXI € composto, ao menos, por
cinco dimensdes fundamentais:1-) patrimonio genético, 2-) meio
ambiente cultural, 3-) meio ambiente artificial, 4-) meio ambiente
do trabalho e 5-) meio ambiente natural, que engloba todos os
elementos humanos e naturais integrantes do substrato onde
passa a vida humana e animal/vegetal durante o curso da historia.
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O patrimdnio genético, como dimensdo do meio ambiente,
brasileiro passou a receber tratamento juridico a partir da
Constituicéo Federal de 1988, em face do que estabelece o art. 225,
§1°, I e V, observando-se, dessa forma, a protecéo constitucional
vinculada n&o sé a vida humana, mas a vida em todas as suas
formas, sempre em funcédo da sadia qualidade de vida da pessoa
humana (a mulher e o homem), revelando uma vez mais a clara
posicao antropocéntrica da CF.

Contudo, durante a realizacdo da Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, no Rio de Janeiro,
em 1992 (ECO 92), foi assinado pelos participantes a Convencao de
Diversidade Biolodgica, um conjunto de principios, visando a nortear
interesses e direitos que recaem sobre 0s recursos genéticos.

Meioambienteartificial, constanoartigos 21,XX,182 e seguintes
e 225 da Constituicao Federal de 1988, os quais afirmam que esta
forma de ambiente é constituida pelo conjunto de edificacdes ou
espaco urbano construido, bem como por equipamentos publicos
como rodovias, pragas, areas verdes e espacos abertos em geral.

O ambiente artificial tem sua existéncia embasada nao
somentenoconceito geraldeambiente, mas tambémemdisposi¢cdes
referentes aos espacgos urbanos, tais como desenvolvimento urbano,
habitacdo, saneamento basico, transportes urbanos, entre outros,
que encontramos no texto constitucional e nas lei urbanistica mais
relevante do ordenamento juridico brasileiro, o Estatuto da Cidade.

O meio ambiente natural, como uma das dimensdes do meio
ambiente, E aquele que criado originalmente pela natureza néo sofre
qualquer interferéncia da agcédo humana que tenha como resultado
a modificagdo de sua substancia que, segundo definicao de Fiorillo
(2017) “é constituido pela atmosfera, pelos elementos da biosfera,
pelas dguas (inclusive pelo mar territorial), pelo solo, pelo subsolo
(inclusive recursos minerais), pela fauna e pela flora”.

O meio ambiente do trabalho, como uma dimensdo do
meio ambiente, se refere ao local onde as pessoas exercem
suas atividades laborais, se relaciona com o dmbito das relacées
de trabalho, sobretudo no que concerne a saude no exercicio
das tarefas laborais decorrentes e a efetivacdo do direito a sadia
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qualidade de vida. (Almeida, 2019).

O meio ambiente cultural , como uma das dimensdes do
meio ambiente, tem um espectro marco, pois néo se liga somente
aos fendbmenos naturais, mais também as construgdes antigas,
mobiliarios, documentos que guardam a memoria de geragdes
passadas e que se constituem em um amplo acervo, trazendo a
baila a histéria do povo, sua formagéo e cultura.

Segundo Rangel (2014), o patrimonio historico deve ser
compreendido como um conjunto de bens materiais e imateriais
que carregam significados culturais, sociais e identitarios para
uma determinada comunidade. Essa concepcao destaca néo
apenas a importancia da preservacdo desses elementos, mas
também a necessidade de interpreta-los em seu contexto histoérico,
reconhecendo sua relevancia para a construgdo da memoria
coletiva.

Dessa forma, o patrimbénio histérico ndo se limita a
conservacgao fisica de edificagbes e monumentos, mas abrange
também as praticas, os saberes e as expressdes que conferem
sentido a identidade de um povo.

Ao analisarmos a defesa da Comunidade Negra do Rio
das Ras, como patrimobnio historico, representado por objetos e
vestigios de edificagdes, e como patrimdnio cultural, representado
pelo peculiar modo de fazer as coisas e viver, acarreta a defesa do
patrimonio ecoldgico, dentro de uma perspectiva de interligacao,
uma vez que “eles estédo indissoluvelmente ligados” (Santilli, 2005).

Ainterface reciproca entre cultura e meio ambiente encontra-
se presente também na propria definicdo constitucional de
patrimonio cultural, constante do artigo 216, que abrange os sitios
de valor ecoldgico

O tripé socioambiental, multicultural e humanista expresso
no texto constitucional repercute, nas ciéncias juridicas, uma
vez que conceitos ja assimilados e incorporados pelas ciéncias
sociais e naturais, exibem a inter e transdisciplinariedade, onde os
conhecimentos produzidos peladogmatica juridica sdo insuficientes
para atender a necessidade de novos paradigmas na relacdo do
homem com a natureza (Santilli, 2005).
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3.CONSIDERACOES FINAIS

Para definir o que seria accountability, a pesquisa, partiu do
entendimento doutrinario a respeito do controle externo sobre a
regulacédo e os entes reguladores, uma vez que, ndo é uma opgao
dada ao Tribunal de Contas, mas, sim, um dever constitucional e
legal da Corte de Contas, nesse sentido, é pertinente a observacéo
de que a accountability é a prestacdo de contas dos bens e
servigos publicos entregues a sociedade, em que o gestor publico,
de forma responsavel, deve apresentar informagdes tempestivas
e fidedignas de suas acdes efetivadas em conformidade com
o interesse publico. Assim, a partir do momento em que se gera
valor, a prestacdo do servico é mais transparente,uma vez que
a transparéncia estd umbilicalmente ligada ao uso de recursos
publicos, e, sendo mais transparente, efetiva-se a accountability.

Dessa forma, pode ser concluir que a contribuicdo da
pesquisa para o debate institucional, em relacéo aos atores sociais,
como das instituicdes governamentais, concretizam e legitimam a
accountability horizontal.

Por fim, maiores avancos e resultados serdo possiveis com
a ampliacdo da agenda de pesquisa sobre andlises institucionais,
controle externo e accountability, como a realizada nesse
trabalho, no sentido de verificar a eficiéncia e a eficacia no &mbito
da administracao publica brasileira, uma vez que, parafraseando
Dominique Rousseau (2022) precisamos de um Estado democratico
de direitos no qual possamos inserir uma democracia em que
a distancia entre populagdo e as instituicdes seja reduzida,
precisamos de uma democracia em que os espacos de fala dos
cidadaos sejam maximizados e assegurados, precisamos de uma
democracia onde tensdes entre o estabelecido e desejado sejam
marcadas por procedimentos inclusivos de debate, precisamos
de uma democracia que nao pare no tempo: precisamos de uma
democracia continua!

Os desafios para o Estado Democratico e Social de Direito,
colocando a necessidade de se recuperar o sentido profundo
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do didlogo franco e humanizado para o avango sustentavel e o
verdadeiro progresso da sociedade, bem como do fortalecimento
da democracia e dos direitos sociais, especialmente em razéo
das inumeras transicdes e dos tempos de crises em que estamos
projetados, considerando ainda o aprimoramento civilizatério da
sociedade.

A promocédo da transparéncia e da accountability cultural
é considerada medida indispensavel para o fortalecimento da
democracia e para a melhoria da gestao publica. Com base nesse
preceito, cada vez mais, a sociedade brasileira vem reconhecendo a
importancia de um Brasil mais transparente, seja no ambito federal,
estadual, municipal ou de qualquer ente que administre recursos
publicos.

A protecao juridica de um bem pelo poder publico e a criacédo
de memorias coletivas a partir de instrumentos juridicos como
inventariamento, registro em livros especificos, tombamento e
destombamento, demonstram o dinamismo e as tensdes que a
area do patrimoénio pode indicar e demandar.

Embora a pesquisa ndo tenha a pretensdo de esgotar a
tematica, suas reflexdes contribuem para o aprimoramento da
atuacdo do Tribunal de Contas nesse contexto, fomentando o
debate sobre a necessidade de maior articulagdo entre os érgéos
de controle e as politicas de salvaguarda do patriménio.
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O CONTROLE EXTERNO FRENTE AS LEIS DE
ACENO: O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
NA FISCALIZACAO E APERFEICOAMENTO DA
GESTAO EDUCACIONAL

Rafaela Rodrigues Ramos:
Jonquiel Costa Barbosa dos Santos>

RESUMO

Este artigo analisa o fendmeno das leis autorizativas, ou “leis de
aceno”, e seus desafios a boa gestado publica, focando no papel
dos Tribunais de Contas na fiscalizacdo e aperfeicoamento da
gestdo educacional. Investiga como a proliferacdo dessas leis,
especialmente na educacéo, impacta o planejamento, a execucéo
orcamentaria, a accountability e a efetividade das politicas
publicas, dificultando a atuagdo do controle externo. A hipdtese
€ que as leis autorizativas, ao fragmentarem o planejamento e
criarem obrigacdes sem a devida contrapartida orgcamentaria e
administrativa, representam um risco a boa gestao, exigindo uma
atuacdo estratégica e multifacetada dos Tribunais de Contas.
A metodologia combina pesquisa bibliografica e documental
sobre leis autorizativas, controle externo e gestdo publica, com
estudos de caso de leis recentes (2023) da Assembleia Legislativa
do Amazonas (ALEAM) sobre educacdo. A andlise dos casos
amazonenses (educacao financeira, merenda escolar, educacao
inclusiva) ilustra como essas leis desafiam a gestdo do Executivo
(SEDUC-AM) e a fiscalizacdo do TCE-AM. Conclui-se que os
Tribunais de Contas, possuem um papel crucial em monitorar os
riscos associados as leis autorizativas, avaliar a efetividade das
politicas resultantes e promover uma melhor articulagdo entre os

1 Doutora em Ciéncias pelo Programa de Pds-graduagédo em Meio Ambiente - Universidade do Estado do Rio de Janeiro - UERJ;
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Poderes e os instrumentos de planejamento, visando uma melhora
na educacao do pais.

Palavras-chave: Leis Autorizativas; Controle Externo; Tribunais de
Contas; Boa Gestao Publica; Politicas Educacionais; Amazonas.

ABSTRACT

This article analyzes the phenomenon of authorization laws and their
impact on public management, with emphasis on the role of Courts
of Accounts (TCs) in overseeing educational policy. The central
issue is how the proliferation of such laws, especially in education,
affects planning, budget execution, accountability, and policy
effectiveness, limiting external control. The hypothesis is that these
laws, by fragmenting planning and imposing obligations without
adequate resources, compromise good governance and demand
strategic action from TCs. The methodology includes bibliographic
and documentary research, along with case studies of 2023 laws
from the Legislative Assembly of Amazonas (ALEAM), focusing on
financial education, school meals, and inclusive education. These
cases reveal management difficulties faced by the State Education
Department (SEDUC-AM) and oversight challenges for the TCE-
AM. The article concludes that Courts of Accounts must act
preventively and evaluatively—issuing alerts and recommendations,
assessing policy effectiveness, and fostering coordination between
legislative, executive, and planning instruments—to enhance the
quality, efficiency, and transparency of educational management.
Keywords: Authorization Laws; External Control; Courts of Accounts;
Good Public Management; Educational Policies; Amazonas.

INTRODUGCAO

A busca pela boa gestdo publica € um imperativo constante
nas democracias contemporaneas, envolvendo a aplicacdo
eficiente, eficaz e transparente dos recursos publicos em prol do
bem-estar social. Nesse cenério, os Tribunais de Contas (TCs)
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desempenham um papel central como orgéos de controle externo,
auxiliando o Poder Legislativo na fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da administracéo publicas.
Contudo, a efetividade desse controle é desafiada por diversas
praticas politico-administrativas, entre as quais se destacam as leis

autorizativas.

Caracterizadas por concederem permissdo ao Poder
Executivo para realizar determinadas acdes sem imporem uma
obrigacdo direta ou garantirem, muitas vezes, o devido lastro
orcamentario e planejamento, as leis autorizativas proliferam nos
parlamentos brasileiros. Por aqui, apelidadas de “leis de aceno”
por seu carater potencialmente mais simbodlico do que efetivo,
elas podem gerar distor¢cdes significativas na gestdo publica,
especialmente em areas complexas e de alto impacto social como

a educacao.

A pratica de legislar por autorizagdo na esfera educacional,
embora possa originar-se de demandas sociais legitimas ou
da intencdo parlamentar de inovar, frequentemente colide
com os principios da boa gestao. A falta de articulacdo com os
instrumentos formais de planejamento (PPA, LDO, LOA), a auséncia
de estimativa de impacto orcamentario-financeiro (contrariando a
LRF) e a criagdo de expectativas sem garantia de execugdo podem
levar a fragmentacédo de politicas, ao desperdicio de recursos, a
baixa efetividade das acdes e a dificuldades na responsabilizacdo

(accountability) dos gestores.

Esses problemas nao apenas comprometem a qualidade
dos servigcos educacionais, mas também representam obstaculos
concretos para a atuacao fiscalizatéria dos Tribunais de Contas.
Que tal como os cidaddos acompanham a criacdo dessas leis

preenchidas de simbologia sem pratica, mais ameagas que uma

tranquilizagao..

Diante desse quadro, este artigo investiga o seguinte
problema: Como a proliferagcdo de leis autorizativas na area da

3 CRFB, 1988, Arts. 70 e 71

4  EDELMAN, Murray (1967). The Symbol ic Uses gf Poli lies. Urbana/Chicago/Londres' University of Illinois Press in NEVES, Marcelo.

A Constitucionalizagao Simbodlica. 2. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007.
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educacgao desafia a boa gestéo publica e qual o papel dos Tribunais
de Contas, com destaque para o Tribunal de Contas do Estado
do Amazonas (TCE-AM), na fiscalizacdo desse fendbmeno e no
fomento de praticas que garantam maior eficiéncia, efetividade e
accountability na gestdo educacional?

A hipodtese central é que as leis autorizativas constituem
um ponto cego ou, no Minimo, uma area cinzenta para o controle
externo tradicional, exigindo dos TCs uma atuagéo mais estratégica,
que va além da mera conformidade legal e alcance a analise dos
riscos fiscais, da aderéncia ao planejamento e da efetividade das
politicas publicas induzidas por essas leis.

O objetivo geral é analisar criticamente os desafios impostos
pelas leis autorizativas a boa gestdo educacional e discutir o
papel potencial e efetivo dos Tribunais de Contas nesse contexto,
utilizando o estado do Amazonas como estudo de caso principal.

Os objetivos especificos séo:

©) Investigar os impactos das leis autorizativas no
planejamento, orcamento e efetividade das politicas publicas
educacionais, com énfase no contexto do estado do Amazonas.

(i) Analisar a atuacdo dos Tribunais de Contas,
especialmente o TCE-AM, diante das leis autorizativas, avaliando
seus limites institucionais, mecanismos de controle e potencial de
atuacao preventiva, fiscalizatéria e orientadora.

(iii) conceituar leis autorizativas e discutir sua
problematica sob a 6tica da boa gestao e do controle externo;

(iv) analisar como essas leis impactam o planejamento
e a execucdo orcamentaria na educacao, dificultando a fiscalizacao
pelos TCs;

(v) examinar, através de casos recentes da legislagcéo

educacional amazonense, os desafios concretos que as leis
autorizativas impdem a gestao da SEDUC-AM e a atuacéo do TCE-
AM; e

(vi) propor estratégias e mecanismos pelos quais os
TCs podem atuar para mitigar os riscos associados as “leis de
aceno” e promover o aperfeicoamento da gestao educacional.

A metodologia combina pesquisa bibliografica sobre controle
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externo, TCs, leis autorizativas, planejamento governamental e
politicas educacionais, com pesquisa documental em legislagao
(Constituicéo, LRF, Leis Organicas dos TCs), jurisprudéncia e atos
normativos dos TCs, além da analise de leis autorizativas especificas
do estado do Amazonas. Os estudos de caso amazonenses (2023)
servem para ilustrar a problematica e fundamentar a discussao
sobre o papel do TCE-AM.

2. LEIS AUTORIZATIVAS: UM DESAFIO A BOA
GESTAO EAO CONTROLE EXTERNO

As leis autorizativas, também denominadas normas de
autorizacao, sao atos legislativos que conferem ao Poder Executivo
a faculdade, e ndo a obrigatoriedade, de executar determinada
acdo. Diferentemente das leis ordinarias que impdem comandos
vinculantes, as leis autorizativas nao geram dever juridico imediato
de cumprimento por parte do gestor publico, tampouco trazem,
em regra, dotagcéo orgamentaria vinculada ou planejamento técnico
estruturado.

Sob uma abordagem tedrica mais critica, Marcelo Neves
(2007)s insere essas normas no contexto do que denomina
de “constitucionalismo simbdlico”. Para o autor, esse tipo de
legislagdo cumpre uma funcado performativa de comunicacgéo
politica, buscando responder a expectativas sociais ou reforcar
agendas parlamentares, sem, no entanto, apresentar coeréncia
com os instrumentos de planejamento, execucdo orcamentaria e
eficacia normativa. Assim, leis autorizativas podem produzir um
efeito ilusério de acdo governamental, mascarando a auséncia de
politicas publicas efetivas e dificultando a responsabilizacdo por
seus resultados.

Conforme destaca Neves (2007, p. 31):

“A norma simbdlica se apresenta como um substituto
de decisbes concretas de organizagdo e controle institucional,
revelando, por vezes, a fragilidade da autoridade estatal em

5 NEVES, Marcelo. A Constitucionalizagdo Simbdlica. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007.

EDICAO 2025



REVISTA TCE-AM | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO AMAZONAS

converter promessa em pratica.”

No contexto brasileiro, esse tipo de norma se dissemina
principalmente nos parlamentos estaduais e municipais,
funcionando muitas vezes como “leis de aceno” — expresséo
corrente que sintetiza seu carater de gesto politico desvinculado
de viabilidade pratica. Sdo comuns, por exemplo, proposicdes
legislativas que autorizam a criagdo de escolas, a inclusdo de
disciplinas, ou o fornecimento de bens e servicos, sem observancia
dos limites fiscais, da légica de planejamento e da efetividade
esperada pelas politicas publicas.

Essa ambiguidade normativa — entre a intengéo declarada e
a inexecugao real — gera desafios substanciais a boa governanga
publica e a atuacédo dos Tribunais de Contas, principalmente por
comprometer a racionalidade do planejamento estatal, dificultar
a avaliacdo de resultados e introduzir opacidade na alocacéo de
recursos.

3. PROBLEMAS SOB A OTICA DA BOA GESTAO
E DESAFIOS PARA O CONTROLE EXTERNO
(TRIBUNAIS DE CONTAS)

Sob a otica da boa gestdo publica, as leis autorizativas
impdem desafios relevantes que comprometem a racionalidade
e a efetividade do ciclo de politicas publicas. Em primeiro lugar,
destacam-se os impactos sobre o planejamento estatal. A gestéo
publica eficiente pressupde a observancia do ciclo integrado entre
o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

No entanto, as leis autorizativas, por surgirem a margem
desse ciclo, instauram um “planejamento paralelo”, dificultando a
priorizacdo de acdes estratégicas, a alocagao racional de recursos
e o alinhamento com metas de longo prazo, isto, claro, quando ha
de fato um planejamento na execucao dessas leis.

Outro problema recorrente é o risco fiscal e orgamentério.
Muitas dessas leis carecem de estimativas de impacto financeiro
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e ndo indicam fontes de custeio, violando os preceitos da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000). Tal omissédo gera pressao
sobre o orgcamento publico, compromete metas fiscais previamente
estabelecidas e pode dar ensejo a execucédo de despesas sem
cobertura adequada — situacdo que tradicionalmente atrai a
atencédo dos Tribunais de Contas. Além disso, ao ndo passarem
por andlise técnica ou por integracdo com politicas publicas
estruturadas, essas acdes tendem a apresentar baixa eficiéncia
e reduzido impacto social, configurando um uso subdétimo de
recursos publicos.

A auséncia de carater vinculante nas leis autorizativas
também gera um déficit de accountability. Ao ndo ser obrigatdria
sua implementacao, o Executivo pode justificar sua inagao alegando
escassez de recursos ou conveniéncia administrativa, o que dilui a
possibilidade de responsabilizagcéo efetiva e dificulta a atuagao dos
orgaos de controle.

Do ponto de vista do controle externo, os desafios se
acumulam. A fiscalizacdo da conformidade, mesmo sendo tarefa
central dos Tribunais de Contas, torna-se complexa diante do
conteudo permissivo e da vagueza dessas normas, que dificultam
a afericao de ilegalidades concretas na sua execugdo — ou mesmo
na sua omissdo. Soma-se a isso o obscurecimento da execucao
or¢camentaria: com frequéncia, agdes decorrentes dessas leis séo
inseridas em dotagdes genéricas, dificultando seu rastreamento
especifico e a avaliagdo de seu custo-efetividade.

A auséncia de metas claras, indicadores ou vinculacdo
a programas previstos no PPA também prejudica a avaliagédo
de efetividade, inviabilizando a verificacdo de resultados e a
mensuracdo do valor publico gerado. Nesse cenario, o papel dos
Tribunais de Contas na fiscalizacdo do planejamento também se
vé esvaziado, uma vez que o rompimento do ciclo PPA-LDO-LOA
compromete a coeréncia do sistema de planejamento orgamentario
que deveria ser auditado.

Por fim, ha que se considerar os limites da atuagao preventiva
dos Tribunais de Contas. Embora possam emitir alertas e analisar
a constitucionalidade e legalidade de projetos em tramitacéo, a
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atuacao dos TCs no processo legislativo é politicamente sensivel
e institucionalmente limitada, especialmente quando se trata de
interferéncia antecipada em prerrogativas do Poder Legislativo.
Portanto, as leis autorizativas ndo sdo apenas uma questéo
de técnica legislativa ou de relagéo entre poderes; elas representam
um desafio concreto a misséo constitucional dos Tribunais de
Contas de zelar pela boa e regular aplicagédo dos recursos publicos.

4. O IMPACTO NO PLANEJAMENTO E
ORGCAMENTO EDUCACIONAL: A VISAO DO
CONTROLE EXTERNO

O planejamento e a execugdo orgamentaria no setor
educacional constituem pilares fundamentais para a realizacédo
do direito a educagdo de qualidade, consagrado no art. 205 da
Constituicdo Federal. Nesse sentido, os Tribunais de Contas exercem
papel estratégico ao fiscalizar o cumprimento das vinculagoes
constitucionais de recursos — como a destinacdo minima de 25%
dareceita de impostos a Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
(MDE) — e a adequada utilizacao de fundos especificos, a exemplo
do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo Basica
e de Valorizac&o dos Profissionais da Educacéo (FUNDEB), previsto
na Lei n° 14.113/2020.

Adicionalmente, cabe aos o¢rgdos de controle externo
acompanharem a implementacdo dos Planos de Educacdo em
suas diferentes escalas — nacional, estaduais e municipais —
assegurando que as politicas publicas educacionais estejam
ancoradas em diretrizes planejadas e metas pactuadas com a
sociedade.

As leis autorizativas, todavia, vém interferindo nesse arranjo
institucional de forma preocupante. Frequentemente aprovadas
sem conexdo com o planejamento governamental em vigor,
essas normas autorizam a criacao de programas ou a introdugéo
de disciplinas curriculares sem alinhamento com os Planos de
Educacédo (PNE, PEE e PME), fragilizando instrumentos essenciais
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de planejamento e comprometendo sua coeréncia e eficacia. Essa
fragmentagdo politica e técnica do sistema educacional afeta
negativamente a capacidade de implementacdo coordenada de
politicas publicas.

No campo educacional, os riscos dessas leis se tornam ainda
mais sensiveis diante das vinculagdes constitucionais e legais
que regem o financiamento do setor. Ao autorizarem acdes sem
previsdo orgamentaria vinculada, tais leis podem disputar recursos
previamente destinados ao cumprimento de metas estratégicas,
como a ampliacédo da jornada escolar, a qualificacdo docente ou a
elevacao das taxas de conclusdo no ensino médio.

A literatura sobre politicas publicas ja aponta que a
fragmentagdo e descontinuidade das agdes compromete sua
efetividade e sustentabilidade. Como bem assinala Souza (2007),
politicas publicas desconectadas do planejamento central tendem
a gerar iniciativas isoladas, de baixo impacto, e com escassa
capacidade de transformacao estrutural.

Além disso, ha efeitos negativos sobre o equilibrio
orgcamentario. Leis autorizativas que ensejam despesas adicionais
— como a contratacdo de pessoal, aquisicdo de insumos ou
estruturacdo de novos programas — criam pressdes sobre os
recursos vinculados, comprometendo a racionalidade na alocacédo
dos recursos publicos. Essas decisdes muitas vezes ocorrem a
margem do ciclo orgamentéario formal (PPA, LDO, LOA), sem passar
pelo crivo técnico do planejamento participativo, o que constitui
um risco fiscal relevante.

A auséncia de metas, indicadores e estrutura de governanca
nas acdes autorizadas também impde desafios significativos a
fiscalizagdo. Auditorias operacionais e avaliagcdes de desempenho
tornam-se invidveis sem parametros obijetivos, prejudicando o
controle da efetividade das politicas publicas. Nesse cenario, os
Tribunais de Contas enfrentam limitacdes para aferir o valor publico
gerado e promover a accountability dos gestores publicos.

Por fim, a autorizacéo legislativa para agdes como construgao
de escolas ou contratacdo de pessoal, sem compatibilizagéo
prévia com a Lei Orcamentéaria Anual (LOA), a Lei de Diretrizes
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Orcamentérias (LDO) e o Plano Plurianual (PPA), pode configurar
grave infracdo a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n® 101/2000). Isso exige dos Tribunais de Contas uma atuagao
preventiva, capaz de identificar e sinalizar essas distorcdes antes
que se consolidem em obrigacdes financeiras sem cobertura
orgcamentaria.

5.0 CENARIO AMAZONENSE SOB A OTICA DO
CONTROLE EXTERNO

A andlise das leis autorizativas sancionadas no estado
do Amazonas em 2023, especialmente aquelas voltadas a éarea
educacional, revela, sob a perspectiva do controle externo e da
boa governanca, a complexidade e os riscos que esse tipo de
norma representa para a administracao publica e para os Tribunais
de Contas. Tais leis, embora frequentemente motivadas por
intencdes legitimas, sdo elaboradas e aprovadas a margem do ciclo
orcamentario e do planejamento estratégico, comprometendo
a efetividade das politicas publicas e dificultando a atuacao
fiscalizatoria do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-
AM).

No primeiro caso, as Leis n® 6.266 e n® 6.445/2023 tratam da
insercao da educacéao financeira de forma transversal no curriculo
escolar. Emboratenham mérito do ponto de vista pedagodgico,ambas
as normas carecem de elementos essenciais para sua execugao
adequada. Em especial, a Lei n® 6.266/2023 limita-se a autorizar a
medida e a condicionar sua regulamentacao futura pelo Executivo,
sem apresentar mecanismos de implementacao, indicadores de
desempenho, cronogramas ou estimativas orgamentarias.

Diante disso, o controle externo encontra dificuldades
significativas paraaferir se apolitica publicaesta sendo efetivamente
implantada, se existem impactos financeiros relevantes — como a
necessidade de capacitacao de professores, aquisicdo de materiais
ou revisdo curricular — e se ha aderéncia as metas e diretrizes do
Plano Estadual de Educacéao.

O segundo caso refere-se a Lei n® 6.470/2023, que proibe a
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inclusdo de determinados alimentos na merenda escolar. Apesar
de fundamentada em preocupacdes com a saude publica, a
norma repercute diretamente sobre contratos em vigor, custos
operacionais e rotinas de aquisicdo e fornecimento da alimentacao
escolar. Para o TCE-AM, fiscalizar a efetividade dessa medida
envolve o cruzamento de dados contratuais, avaliagado dos critérios
nutricionais e analise de eventuais aditivos contratuais, além de
depender da capacidade de monitoramento da Secretaria de
Estado de Educacdo (SEDUC-AM). Tal como no caso anterior, a
auséncia de regulamentagdo — prevista de forma facultativa no art.
5° da propria lei — dificulta a afericao de sua efetividade e controle
de legalidade.

O terceiro caso, representado pela Lei n°® 6.362/2023, que
institui o selo “Escola Amiga da Educacédo Inclusiva”, ilustra
uma politica de carater indutor, baseada na adesdo voluntaria e
condicionada & regulamentagéo do Poder Executivo. Embora o selo
represente uma tentativa de incentivar boas praticas, sua auséncia
de estrutura operacional compromete tanto sua eficacia quanto
sua mensuracdo. O TCE-AM, nesse cenério, enfrenta barreiras
para avaliar os resultados da politica, os custos administrativos
envolvidos, os critérios de certificagdo adotados €, principalmente,
sua articulacdo com os instrumentos de planejamento da politica
educacional, como as metas de inclusédo previstas no PNE e no PEE.

Esses trés exemplos demonstram que a edicdo de leis
autorizativas sem integracdo prévia com o planejamento e
sem estruturacdo técnica adequada tende a produzir efeitos
contraproducentes na gestéo publica. Para os Tribunais de Contas,
esse fendbmeno impde a necessidade de uma atuacao que ultrapasse
os limites da analise meramente formal.

E essencial que o controle externo passe a investigar a
coeréncia entre essas leis e o planejamento vigente, a existéncia (ou
auséncia) de fontes de financiamento compativeis, a viabilidade de
implementacgao e os resultados concretos obtidos. Essa abordagem
mais proativa e analitica é indispensavel para que os Tribunais
contribuam ndo apenas para o controle da legalidade, mas para
o real aprimoramento da gestéo educacional e para a garantia do
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direito a educacéo de qualidade.

6.OPAPELDOSTRIBUNAISDECONTASFRENTE
As “LEIS DE ACENO”

Diante das fragilidades que as leis autorizativas impdem ao
planejamento e a execucéo das politicas publicas, especialmente
no campo educacional, os Tribunais de Contas sdo chamados
a exercer um papel que va além da verificacdo de conformidade
legal e contabil. Ainda que respeitados os limites institucionais de
sua atuacao, a experiéncia pratica e os desafios contemporaneos
sinalizam a necessidade de uma postura estratégica, integrada
e orientadora, que possa mitigar os efeitos potencialmente
disfuncionais dessas normas. Nesse sentido, propde-se um
conjunto de frentes de atuacao, organizadas nos eixos da prevencéo,
do acompanhamento concomitante, da corregcdo e do fomento a
articulacao interinstitucional.

No campo da atuagdo preventiva e pedagodgica, espera-
se que os Tribunais de Contas realizem andlises mais atentas
da constitucionalidade e da legalidade de leis autorizativas,
sobretudo aquelas que implicam em geragdo de despesas sem
correspondente estimativa de impacto orgcamentario ou que
extrapolam a competéncia legislativa, ao adentrar indevidamente
a esfera de iniciativa privativa do Poder Executivo. Embora os TCs
ndo possam barrar a producdo normativa, sua funcdo de emitir
pareceres técnicos, alertas e recomendacdes aos demais Poderes
permite que orientem os agentes publicos sobre os riscos fiscais e
gerenciais de tais iniciativas. Ademais, as Escolas de Contas podem
desempenhar um papel fundamental naformacao de parlamentares,
assessores e gestores, por meio de cursos e publicagdes que
promovam a cultura do planejamento e da responsabilidade fiscal.

No plano concomitante, a fiscalizagcdo pode incorporar
mecanismos de monitoramento continuo daexecucao orcamentaria,
com vistas a identificar despesas oriundas de leis autorizativas nao
compatibilizadas com os instrumentos formais de planejamento —
como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
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(LDO), a Lei Orcamentéaria Anual (LOA) e os Planos de Educacao.
Auditorias operacionais e tematicas, especialmente nos setores de
maior incidéncia dessas leis, como a educacao, podem contribuir
para avaliar ndo apenas a legalidade das ag¢des, mas também
sua eficacia, economicidade e alinhamento com as prioridades
governamentais previamente estabelecidas.

Na dimenséao corretiva, os Tribunais de Contas, ao apreciarem
contas anuais ou realizarem auditorias especificas, podem
considerar eventual ma gestdo relacionada a implementacédo —
ou a inércia frente a implementacdo — de acdes derivadas de
leis autorizativas. Quando constatadas ilegalidades, omissdes ou
praticas antiecondmicas que gerem prejuizo ao erario, compete
aos TCs aplicar as san¢des administrativas previstas na legislacéo,
observando sempre os limites constitucionais de sua atuacéo e
respeitando o devido processo legal.

Porfim, édesejavel que os Tribunais de Contas contribuam para
aprimorar a articulagdo entre Legislativo e Executivo, fomentando
um didlogo institucional qualificado sobre a importancia de integrar
as iniciativas legislativas ao ciclo de planejamento. A promogao
de foruns interinstitucionais, a disseminacdo de boas praticas
e a producdo de estudos comparativos sobre a eficacia das leis
autorizativas em diferentes entes federativos podem servir como
instrumentos valiosos para reduzir os impactos negativos dessas
normas e fortalecer a governanca publica.

Essa abordagem, embora nao exauriente, sugere um caminho
vidvel para que o controle externo atue de forma construtiva
e colaborativa, contribuindo para uma administragdo publica
mais eficiente, transparente e orientada ao interesse coletivo. Ao
enfrentar com seriedade o desafio das chamadas “leis de aceno”,
os Tribunais de Contas reafirmam sua relevancia como instituicdes
de Estado comprometidas com a melhoria continua da gestéo
publica.

7.CONCLUSAO

As leis autorizativas, ou “leis de aceno”, configuram um
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fendbmeno de natureza hibrida que tensiona os fundamentos da
boa governanga publica. Embora possam representar tentativas
legitimas do Poder Legislativo de expressar demandas sociais e
sinalizar agendas politicas, sua incorporacéo desarticulada dos
instrumentos formais de planejamento e execucado orgcamentaria
fragiliza a eficiéncia, a eficacia e a accountability da acéo estatal.
Ao transitar entre o simbdlico e o performativo — como aponta
Marcelo Neves (2007) — essas normas revelam a fragilidade
institucional na conversao da vontade politica em politicas publicas
concretas e sustentaveis.

A andlise de casos recentes no estado do Amazonas,
especialmente no setor educacional, evidenciou como a proliferacéo
dessas leis pode comprometer a coeréncia dos Planos de Educagéao,
gerar inseguranga orgcamentaria, dificultar a auditoria de resultados
e sobrecarregar a capacidade administrativa dos entes federados.
A auséncia de estimativas de impacto fiscal, a falta de indicadores
e metas claras, e o distanciamento em relacdo ao Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria
Anual (LOA) tornam esses dispositivos vulneraveis do ponto de
vista do controle externo.

Nesse contexto, os Tribunais de Contas sdo chamados a
exercer um papel que extrapola a fiscalizacédo legalista. Espera-se
dessesdrgadosumaatuagaoestratégicaeintegrada, que compreenda
0 monitoramento preventivo de proposicdes legislativas, a
verificagdo de sua compatibilidade com os instrumentos de
planejamento, a realizagcdo de auditorias operacionais e, quando
necessario, a aplicagédo de sangdes nos casos de ma gestdo ou
lesdo ao erério. Além disso, os TCs devem fomentar a articulacéo
entre Legislativo e Executivo, contribuindo para uma governanca
mais coordenada, transparente e orientada por resultados.

Portanto, a atuagcdo vigilante, técnica e pedagodgica dos
Tribunais de Contas & imprescindivel para mitigar os efeitos
deletérios das leis autorizativas e promover uma cultura de
planejamento, responsabilidade fiscal e efetividade nas politicas
publicas — especialmente na educacéo, onde os impactos de uma
ma gestao reverberam diretamente sobre a equidade e o futuro das
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proximas geracgoes.
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RESUMO

Com a utilizagcdo da administragdo gerencial, a administragcéo
publica a cada dia que passa usufrui de conceitos e instrumentos
utilizados pela administracéo aplicada as empresas privadas como
o planejamento estratégico. Nesse contexto, o artigo aborda uma
pesquisa cienciometrica que busca a coneccao entre os construtos
administracao publica, comunicagdo estratégica e inovagao. Para
isso, utilizou-se o software VOSviewer, com foco na andlise de
artigos da base Web of Science entre 2006 e 2025. A pesquisa, que
adotou uma abordagem exploratéria e uma revisdo cenciométrica
detalhada, abrangeu um total de 83 artigos. Os resultados
indicam um aumento significativo nas publicagdes a partir de
2020, evidenciando a necessidade de novas investigagdes sobre
comunicacéo estratégica, administracao publica e inovagéo.

PALAVRAS-CHAVE: Comunicagcdo Estratégica; Administracéo
Publica, Inovacao; Estudo Cienciométrico; Software VOSviewer.

INTRODUGCAO
De fato, a Administracado Publica pode ser direta e indireta,

1  Pds-Graduagao e Discente do Mestrado Profissional em Gestéo e Estratégia na Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
(PPGE/UFRRJ).

2 Doutora em Administragao (2020).

3 Pos-Graduacao e Discente do Mestrado Profissional em Gestéao e Estratégia na Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
(PPGE/UFRRJ).
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a qual possui principios que sado legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Esses principios aplicam-
se Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (Brasil, 1988). A
administracao direta € composta por Presidéncia de Republica e
ministérios, os quais cada um possui uma area especifica como o
Ministério da Educacéo (Brasil, 1967). J& a administracao indireta
é dividida em Autarquias, Fundag¢des Publica, Empresas Publicas e
Sociedade de Economia Mista (Brasil, 1967).

A administragéo publica passa por uma evolucao. Ela possui
modelos classificados em: patrimonialismo, burocratico e gerencial.
No contexto atual, verifica-se existéncia dos 3 modelos, mas o
modelo gerencial vem aumentado a cada dia que passa. Este modelo
tem o marco inicial com o Decreto 200/1967 que lista seus principios
fundamentais: Planejamento, Coordenacédo, Descentralizacéo,
Delegacao de Competéncia e Controle (Brasil, 1967).

A evolucdo da Administracdo Publica é percebida por meio
de alguns conceitos da administracdo das empresas privadas
conforme exemplos: planejamento estratégico, tatico e operacional,
governanga, accountability, transparéncia, governo eletrénico,
inovagdo, empreendedorismo. Nesse contexto de evolugdo da
administracao publica, o Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
— TCE possui missao, visdo e valores, assim como as organizagdes
privadas. O site do TCE comunica em seu site a sua misséo, visao:

“Missdo: Exercer o Controle Externo da gestdo dos
recursos publicos por meio de agdes de orientacéo e
fiscalizagcdo em beneficio da sociedade amazonense.
Visdo: Ser referéncia como orgdo de controle,
reconhecido junto a sociedade amazonense pela

eficiéncia de suas acdes”.

Nesse contexto atual, em que a Administracdo Publica esta
utilizando conceitos aplicados a administracdo das organizagdes
privadas, este trabalho busca uma pesquisa cienciométrica. Neste
estudo académico, foi realizado um levantamento cienciométrico
da literatura mais recente e acessivel na plataforma Web of Science,
que foi lancada em 1997 e administrada pela empresa Clarivate
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Analytics, com sede na Filadélfia, nos Estados Unidos. Para tanto,
utilizou-se a base de dados do Web of Science compreendendo
as palavras comunicacao estratégica, administracédo publica e
inovagdo. Assim, este estudo busca identificar quais lacunas e
oportunidades de pesquisa emergem das producdes cientificas
existentes sobre andlise cienciométrica da comunicacao estratégica
e inovacao na administracéo publica?

Para tanto, o estudo em tela tem como objetivo identificar
as principais lacunas de pesquisa presentes nas producdes
cientificas existentes sobre andlise cienciométrica da comunicacao
estratégica e inovagao na administragao publica.

Na proxima secgdo, revisou-se brevemente os termos-
chave estudados nesta pesquisa, nhomeadamente comunicagao
estratégica, administragao publica, inovagéo.

2. REVISAO DA LITERATURA

21. COMUNICACAO ESTRATEGICA (CE)

No contexto atual da administragéo publica gerencial, ha um
ambiente propicio para a comunicacéo estratégica. A comunicagao
empresarial estd se transformando cada vez mais em formatos
que se assemelham ao jornalismo. Nessa nova perspectiva, as
abordagens convencionais que segmentavam a comunicagdo em
areas como comunicacdes internas, relacdes com a midia e relagcdes
publicas estdo sendo substituidas por estratégias que focam em
temas e conteudo especificos para a comunicagdo corporativa
(Brockmann, 2021).

Nesse sentido, define-se “Comunicagdo estratégica como
aquela que abrange toda comunicagdo a qual é substancial
para a sobrevivéncia e sucesso sustentado de uma entidade.
Especificamente, comunicagdo estratégica é o uso proposital
da comunicagdo por uma organizagdo ou outra entidade para
se envolver em conversas de significAncia estratégica para seus
objetivos” (Zerfass et al., 2018, 493).
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De acordo com Ruban (2022), a comunicagdo estratégica

é fundamental para empresas de todos os setores. Essa ideia
destaca a importancia do autoentendimento das empresas, que
deve ser efetivamente comunicado de forma estratégica a seus

clientes, parceiros, concorrentes, ao publico em geral e ao estado.
Nesse sentido, discussdes académicas indicam que a definicdo de
comunicacgao estratégica € complexa. No entanto, Ansgar Zerfass

et al. oferecem uma explicacdo que se revela util para os objetivos

deste estudo:

“A comunicacdo estratégica abrange toda a
comunicagdo essencial para a sobrevivéncia
e o sucesso sustentado de uma entidade.
Especificamente, a comunicacao estratégica € o uso
intencional da comunicagcdo por uma organizacado
ou outra entidade para se envolver em conversas de
importancia estratégica para seus objetivos (Zerfass

et al., 2018, 493)".

Comunicacéao estratégica é uma forma de comunicagao que

ajuda uma organizacdo a atingir seus objetivos pretendidos por
meio da interagdo em varios niveis, gerenciamento de reputacao,

cocriacéo, colaboragdo, engajamento intencional e persuasivo,
mitigacao de conflitos entre partes interessadas, construcdo de

confianca entre as partes interessadas e empoderamento das
partes interessadas (Shabangu,2024).

Para garantir uma competitividade adequada, um alto

desempenho e um marketing eficaz, as empresas precisam

transmitir seus pensamentos estratégicos a clientes, parceiros,
concorrentes e autoridades regulatorias (Ruban, Dmitry A., 2022).

Como também, toda estratégia de comunicacdo esta

intimamente conectada a sua implementacdo bem sucedida

(Ruban,

Dmitry A., 2022). Na realidade, instrumentos de

comunicagao estratégica, como as declaracdes de missao, revelam

a sua identidade.
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2.2. ADMINISTRAGAO PUBLICA (AP)

De fato, de acordo os autores, a administragdo publica pode
exercer diversos papéis em uma democracia, como estabelecer
mecanismos de prestagdo de contas, promover a participagao
dos cidadaos, garantir a transparéncia e ajudar na elaboracéo de
politicas (Bauer e Becker Citation 2020 apud Schumacher, M. (em
inglés) J., & Emig, A. K., 2025).

As administragbes publicas (APs) tém uma fungéo
fundamental nas sociedades contemporéneas, pois atua com
as informagdes relacionadas a governanga, servigcos publicos e
interacdo com os cidaddos (Ahmadzai, Mirwais; Nguyen, Giang,
2024). Para tanto, a administragdo estd se modernizando, pois
utiliza novas tecnologias para realizar suas atividades (Ahmadzai,
Mirwais; Nguyen, Giang, 2024 ). Para que ocorra essa modernizagao
€ necessario a elaboracao de politicas, distribuicdo de recursos e
processos decisorios em geral (Ahmadzai, Mirwais; Nguyen, Giang,
2024). Cita-se o exemplo do avanco das tecnologias digitais em que
a administracéo publica esta apoiando em iniciativas colaborativas
para aproveitar a inteligéncia coletiva, a0 mesmo tempo em que
buscam proteger a privacidade dos individuos (Ahmadzai, Mirwais;
Nguyen, Giang, 2024). A adog&o de tecnologias contemporaneas
nas praticas das APs reflete e ressalta solucdes de governanca
orientadas por dados, bem como a necessidade de equilibrar
inovagdo e protecdo da privacidade (Ahmadzai, Mirwais; Nguyen,
Giang, 2024).

2.3.INOVACAO

A Inovacao se conecta as agdes globais apoiadas pelas
Nagdes Unidas, especialmente na sua missdo de promover os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) no Brasil:
Industria, Inovacgao e Infraestrutura que € construir infraestruturas
resilientes, promover a industrializacdo inclusiva e sustentavel e
fomentar a inovacéo. Nesse contexto, inovagao & conceituada pelo
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Manual de Oslo como a “implementacédo de um produto (bem ou
servico) ou processo novo ou significativamente melhorado, um
novo método de marketing ou um novo método organizacional
nas praticas empresariais, na organizagdo do local de trabalho
ou nas relacdes exteriores. Além desse conceito, a versal atual
do citado manual acrescentou uma nova categoria de inovacao,
as “inovagcdes no modelo de negdcios”, “que podem variar entre
inovacdes parciais do modelo empresarial, que afetam apenas
os produtos ou as fungcdes empresariais de uma organizagao, e
inovagdes abrangentes do modelo empresarial, que envolvem tanto
os produtos como as funcdes empresariais” (OECD/Eurostat,
2018).

A Constituicdo Federal de 1988 dedica atencéo especial
ao tema da inovacdo, reconhecendo sua importancia para o
desenvolvimento do pais. No seu Capitulo dedicado as disposicdes
gerais sobre a ciéncia, tecnologia e inovagao, encontra-se o Artigo
218, que estabelece principios e diretrizes fundamentais nesse
ambito. O artigo determina que o Estado promovera e incentivara
o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacéo cientifica e
tecnoldgica, bem como a inovacao.

Segundo a Comissdo Europeia (2013), é possivel identificar
a criacdo de valor no setor publico por meio de quatro abordagens
principais:

a) Melhoria nos resultados obtidos tanto em nivel individual
quanto social;

b) Oferta de servicos mais relevantes, atrativos, Uteis e
percebidos de forma significativa pelos cidadaos;

c) Maior eficiéncia nas instituicdes publicas;

d) Reforco da participacéo e do envolvimento da populacéo,
promovendo transparéncia e responsabilizagao.

Nesse sentido de inovar no setor publico, os autores
exemplificam formas de inovagédo na administragdo publica. Kattel
e Karo (2016) e Cavalcante e Cunha (2017), destacam que a gestéo
publica pode fomentar a inovacédo de diversas formas. Entre elas,
estdo: o investimento estatal em ciéncia, tecnologia e inovagéo
(CT&I), especialmente por meio de agéncias de fomento; o uso das
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compras publicas como incentivo a criagdo de novas tecnologias;

e a adocao de inovacdes institucionais, tanto econdémicas — como

o caso do PIX — quanto politicas, como conselhos e orgamentos

participativos. Além disso, incluem-se as inovacdes nos servicos

publicos, que buscam aprimorar a forma de atendimento a

sociedade, e as inovagdes organizacionais, voltadas a criagcédo

ou reformulagédo de estruturas para promover aprendizado e

experimentacao no setor publico.

Tidd (2015) menciona que a inovagdo pode ser inovagao

incremental: menor grau de novidade, fazer o que se sabe, porém

melhor e inovacéo radical: maior grau de novidade, fazer algo

diferente; novo para todos. ademais, o autor também comunica

que a inovagao pode ser classificada por inovagédo de produto:

alteracdes nos bens ou servicos disponibilizados pela organizacao;

inovacgéo de processo: transformagdes nos métodos de producao

OU ha maneira como 0s servigos sdo executados ou entregues;

inovagéo de posi¢cao: modificagdes na forma ou no ambiente em

que os produtos ou servigos sdo ofertados ao publico; inovacéo de

paradigma: mudangas no modelo mental ou na loégica que guia as

acOes e estratégias da organizacao.

De acordo com Chesbrough, Vanhaverbeke e West (2018),

existem dois modelos principais de inovagdo. A inovacgao fechada

baseia-se na ideia de que o processo inovador deve seguir

uma loégica interna, estruturada de forma sequencial, utilizando

exclusivamente o conhecimento disponivel dentro da propria

organizagao. Por outro lado, a inovagao aberta parte do principio

de que o conhecimento mais valioso nem sempre esta dentro da

empresa, e, por isso, defende o intercambio intencional de saberes

— tanto a entrada quanto a saida de informagdes — como forma de

impulsionar a inovagao interna.

A Organizacdo para a Cooperagcdo e Desenvolvimento
Econdmicos (OCDE, 2019b apud Miranda, 2023) também identifica
seis aspectos da inovagcdo no setor publico que contribuem para

tornar sua implementagdo mais desafiadora.
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Quadro1 — Caracteristicas da inovacao segundo a OCDE

Caracteristica Descricao

A inovacao desafia o status
quo e todos os procedimentos,
interesses e investimentos
associados existentes.

Desafiadora do status quo

A inovagéo do setor publico
estd mudando a medida que o
que constitui inovacdo muda,
baseando-se no que veio antes
e o transcendendo, portanto,

Em continua mudanca

sempre envolve novos desafios.

A inovacgéao do setor publico é
multifacetada e tem natureza
multipla, envolvendo diferentes
propdsitos, processos,
habilidades e mentalidades.

Multifacetada e de varias
naturezas

A inovacéo do setor publico
€ incerta, pois € algo que ndo
havia sido feito antes nesse
Incerta contexto e, portanto, nao
oferece garantias quanto ao
éxito, a sua duracdo ou a sua
extensao.
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Introduz mudancas que
geralmente instigam ou exigem
mudancas ou adaptacoes
Imprevisivel adicionais e, portanto, sdo
incontrolaveis e, como tal, estdo
em tensdo com estruturas
hierarquicas e burocraticas.

A inovagéo do setor publico tem
impactos imediatos e efeitos a
longo prazo, que podem diferir
completamente e serem dificeis
de se avaliar, uma vez que as
medicdes anteriores foram,

por definicado, desenvolvidas
para um estado de coisas pré-
existente, tornando a inovagao
uma atividade dificil de se
precificar ou avaliar.

Tanto imediata quanto
duradoura

Fonte: OCDE (2019b, p. 25).

3.METODOLOGIA

.

A metodologia da pesquisa €& exploratéria e estudo
cienciométrico.

Quanto ao objetivo, esta pesquisa se classifica como
exploratoria que de acordo com Gil (2017), as pesquisas
exploratorias apresentam um planejamento mais flexivel, pois seu
proposito é observar e entender os diversos aspectos relacionados
aos fendmenos em andlise. Essa flexibilidade facilita a identificacao
de padrdes, a formulacédo de hipdteses ou proposi¢cdes e a coleta
de informacdes relevantes que podem se examinadas em estudos
futuros.

Este estudo é baseado em uma revisdo cienciométrica
relacionada com a comunicagao estratégica, administragao publica
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e inovagao. Conforme Noronha et al.(2000) trata-se de subproduto
da base em que foram realizados diferentes estudos de analise
cienciométrica que é uma das técnicas que devera prevalecer
no século XXI para caracterizar a geragdo e uso da informagao
técnico-cientifica.

Aproveitou-se da base de dados Web of Science por ser uma
das principais fontes de pesquisa, pois esta base recebe trabalho
mundiais. A busca utilizou os seguintes critérios: Busca avancada
com o campo todos os campos e as palavras-chave em inglés:
strategic communication E public administration E innovation. O
resultado foi 83 artigos, mas o estudo em tela é a cienciometria.
Para tanto, no campo dos tipos de documentos, marcou-se artigos
e refinou-se apresentando o resultado de 83 artigos. O Web of
Science disponibiliza a analisar os resultados, selecionou-se anos
de publicagdo em que se verificou que as publica¢gdes s&o iniciadas
em 2007 de acordo com o grafico 1.

Grafico1: Publicacéo de Artigos 2007 a 2025.

Fonte: Exportado da base de dados Web Of Science.

Escolheu-se o uso da plataforma VOSviewer, como
ferramenta na construcdo de trabalhos cienciométricos, devido
a sua abordagem visual e interativa para analisar e interpretar
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grandes conjuntos de dados cienciométricos. Com o VOSviewer,
compreende-se as redes formadas por meio de termos chave, suas
interconexdes e os padrdes emergentes na literatura cientifica.

A coleta de dados foi realizada no dia 09 de maio de 2025,
utilizando as palavras-chave strategic communication, public
administration e innovation. Inicialmente, obteve-se um total de 83
resultados na Web of Science Core Collection. Optou-se por ndo
refinar, pois ha somente 83 artigos na data da coleta. E ainda ao
realizar a pesquisa tentou inserir as aspas, tendo como resultado o
(zero). O uso da plataforma VOSviewer como uma ferramenta na
construcéao de trabalhos cienciométricos foi escolhida devido a sua
abordagem visual e interativa para analisar e interpretar grandes
conjuntos de dados bibliograficos. Com o VOSviewer buscamos
compreender as redes formadas por meio dos termos chave, suas
interconexdes e os padrdes emergentes na literatura cientifica.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

4.1.PUBLICACOES DA SUBSECAO PORANO

Em 2007, foi identificado na Web of Science (WoS) o primeiro
artigo que trata sobre inovagdo na categoria administracédo
publica. Esse artigo é denominado de o estratégico de tecnologia
da informacgéo por organizagdes sem fins lucrativos: aumento da
capacidade e potencial inexplorado. Os autores analisam um extenso
estudo sobre o planejamento, a aquisicdo e a implementacéo de
tecnologia em organizagcdes sem fins lucrativos, com o objetivo de
avaliar a estratégia de uso de TI nessas instituicdes. Eles investigam
o potencial estratégico dessas organizagdes em relacéo ao uso da
tecnologia, avaliando as habilidades e praticas ligadas a TI que sao
fundamentais para o sucesso na utilizagdo eficaz dos recursos
tecnoldgicos (Hackler e Saxton, 2007).

Nos anos de 2008 a 2010, ndo houve registro de publicagdes.
Verifica-se uma publicagdo em 20711. Em seguida, constata-se duas
publicacdes em 2013. O pico das publicacdes ocorre em 2020 com
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10 artigos, 2021 com 10 artigos e 2024 com 13 artigos.
A tabela 1 demonstra os anos de publicacao, a contagem de
recordes e o percentual em relacédo ao total de 83 artigos.

Tabela1: Anos de Publicacéo (2007-2025)

Anos de Publicagao Contagem de Percentual
Recordes

2025 5 6.024 %
2024 14 16.867 %
2023 10 12.048%
2022 6 7.229%
2021 7 8.434 %
2020 8 9.639 %
2018 4 4.819 %
2017 6 7.229 %
2016 5 6.024 %
2015 2 2.410 %
2014 1 1.205 %
2013 2 2.410 %
2011 2 2.410 %

Fonte: Elaborada pela autora.

Além disso, o grafico 2 TreeMap: Categorias da \Web of
Science apresenta as tendéncias anuais nas publicagdes sobre
esse tema do artigo, a partir da populagéo de 83 artigos gerados em
maio de 2025 no Web Of Science. Destaca-se que a administracdo
publica apresenta 18 registros que sédo 21,687% de 83 artigos.

Grafico 2: Categorias da \Web of Science
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Fonte: Grafico fornecido pela Web of Science
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4.2. PUBLICAGOES POR PERIODICOS

Observa-se que os artigos foram publicados em periodicos
diferentes. Destaca-se as publicacdes na International Journal
of Environmental Research And Public Health, que representam
6,34% dos 83 artigos. Em segundo lugar, tem-se 4 journals com
2 publicagdes cada um representando 3,17% dos 83 artigos. Os
restantes dos artigos foram publicados em 1 journal, ou seja,
periodicos diferentes, representam 1,58 % dos 83 artigos. A tabela 2
demonstra as publicacdes por periddicos.

Tabela 2: Publicacdes por periddico

CLASSIFICACAO JORNAL

1 Revista internacional 4
de pesquisa
ambiental e saude
publica

2 Revisdo de gestéo 2
publica

3 Sustentabilidade 2

4 Andlise de tecnologia 2

e gestao estratégica

Fonte: Elaborada pelos autores.

4.3. ANALISE DE PALAVRAS-CHAVE

Foram identificados e analisados os termos-chave mais
frequentes utilizados dentro dos 83 artigos obtidos no Web of Sience.
O Mapa abaixo, figura 1, demonstra 4 cluster formando a ligagcédo
entre as palavras. Encontrou-se 30 itens que geraram 4 cluster com
as seguintes palavras. O custer 1 possui 11itens: challenge, contexto,
covid, data, entepreneuship, impact, innovation, knowlwdge, role,
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study, techonology. J& o custer 2 possui 9 itens: comunication
tecnology, country, government, implementation, information, order,
organisation, publica administration, quality. Enquanto o custer 3
apresentou 3 itens: city, government, marketing, municipality, state,
trust. No que refere ao custer 4, encontrou-se 4 itens: level, practice,
self efficacy. Verifica-se que a palavra inovation tem relagdo com a
palavra comunicatin tecnology, como também com a palavra public
administration.

Figura1: Andlise de palavras-chave

Fonte; Elaborada pelos autores.

4.4. ANALISE DE PUBLICAGCOES POR
INSTITUICOES E PAISES

Com base no Grafico 3 TreeMap, analisou-se os resultados por
paises e regides. Dentre os paises que mais publicaram, destacam-
se a Inglaterra com 8 publicagcdes; a Alemanha com 5 publicagdes;
o Brasil com 9 publicacbes; a Espanha com 11 publicacdes; a Itélia
com 8 publicagdes; os Povos das China com 7 publicagdes; a Russia
com 8 publicacoes.
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Grafico 3: Paises e Regides

. :

Fonte: Gréafico fornecido pela Web of Science

4.5. ANALISE DAS CITAGOES

Essa andlise das citacdes tem como objetivo identificar
as relacdes entre as referéncias utilizadas pelos autores de uma
populagdo de 83 artigos e examinar as interagdes entre essas
referéncias. Nesse sentido, utilizou-se o relatdrio de citagdes da
Web of Science, identificando-se os artigos mais citados. Para
excluir as referéncias menos relevantes, foi estabelecido o critério
de no minimo 30 citacdes. Obteve-se o resultado de 10 trabalhos.
Destaca-se que o artigo mais citado versa sobre a saude com
3.641 citagdes, mas ndo estd no objeto do nosso estudo, suas
palavras chaves ndo coincidem com as palavras chaves desse
estudo. O segundo artigo mais citado também versa sobre estudos
relacionados a saude com 459 citagdes e suas palavras chaves nao
coincidem com as palavras desse artigo. O terceiro artigo mais
citado é brasileiro trata esta pesquisa tem como objetivo analisar
a influéncia dos fatores de Governanga Inteligente na Qualidade
de Vida no contexto das cidades inteligentes com 214 citacdes
que apresenta a palavra inovagdo. O quarto artigo mais citado,
também, é brasileiro que tem como objetivo identificar limitagcdes
para a implementa¢ado da Industria 4.0 e EC no Brasil, bem como
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apresentar um framework original e estratégico caminhos para
superar as limitagdes dos paises emergente, tem em suas palavras
chaves a inovagao. Além desses artigos, o quinto mais citado com
151 citagdes possui como palavra- chave a inovacao.

O Gréfico 4 apresenta a quantidade de vezes em que os
artigos, objeto da andlise cienciométrica, foram citados, bem como
0 numero de publicagcdes ao longo do tempo. Essa visualizagéo
permite observar a evolucéo do interesse académico sobre o tema,
identificando os periodos de maior producéao cientifica e impacto, a
partir da frequéncia de citaces recebidas por cada publicacdo em
diferentes anos.

Grafico 4: \Vezes citadas e publicacdes ao longo do tempo
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Fonte: Grafico fornecido pela Web of Science

O artigo mais citado versa sobre a area da saude, o qual
possui o titulo: Avaliagdo comparativa global, regional e nacional de
risco de 84 riscos para 195 paises (1990-2017) - Estudo sistematico
do GBD 2017, tendo como autores: Stanaway et al. (2018). Este
estudo faz parte do Estudo da Carga Global de Doengas (GBD),
que avalia de forma abrangente os fatores de risco que contribuem
para a mortalidade e a morbidade mundial, usando uma abordagem
comparativa de risco (ACR). A cada ano, o GBD atualiza suas
metodologias e dados para refinar estimativas.

O segundo artigo mais referenciado é institulado
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Estimativas de incidéncia, prevaléncia e mortalidade global, regional
e nacional do HIV, 1980-2015: Estudo da Carga Global de Doencas
de 2015”, elaborado pelos colaboradores do GBD 2015 sobre HIV.
Resumidamente, trata-se de um estudo, parte do Estudo da
Carga Global de Doencgas de 2015 (GBD 2015), fornece estimativas
detalhadas sobre a incidéncia, prevaléncia, cobertura da terapia
antirretroviral (TARV) e mortalidade associada ao HIV/AIDS
em 195 paises e territorios ao longo de 35 anos, de 1980 a 2015.
A metodologia adotada envolveu o uso de dados de clinicas de
cuidados pré-natais, pesquisas de soroprevaléncia, registros civis
e modelos estatisticos ajustados para paises com dados de baixa
qualidade, além do emprego do software Spectrum e do pacote
EPP do UNAIDS, garantindo consisténcia interna nas estimativas

(Wang et al., 2016).

Ja o terceiro artigo mais citado, intitulado “Governanca e
qualidade de vida em cidades inteligentes: rumo aos objetivos
de desenvolvimento sustentavel”, de De Guimaraes et al. (2020),
analisa a relacdo entre fatores de governanca inteligente e a
qualidade de vida em cidades do Nordeste do Brasil. A pesquisa,
de abordagem quantitativa e carater descritivo, utilizou um survey
com 829 habitantes e aplicou a Modelagem de Equagdes Estruturais
para analisar os dados. Os fatores de governanga avaliados incluem
transparéncia, colaboracao, participacao e parceria, comunicagéo
e responsabilizacéo. Os resultados revelam relagdes significativas
entre esses construtos e aqualidade de vida, destacando estratégias
que podem orientar gestores publicos na formulagdo de politicas
voltadas ao desenvolvimento sustentavel. A pesquisa contribui
para o aprimoramento da governanga em cidades inteligentes,
promovendo melhores condi¢cdes de vida para seus habitantes e

alinhando-se aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

Ademais, o quadro 2 apresenta os titulos, autores, Journal,

ano de publicacdo e quantidade de citacdes:
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Quadro 2 - Titulos, autores e citacdes totais

) Citacoes
Titulo Autores Journal
totais

Global,  regional e
nacional comparativo
avaliacdo de  risco
de 84 fatores
comportamentais,
ambientais e
Stanaway,
ocupacional, e
Jeffrey D, e |Lanceta 2018 3.641
metabdlico riscos
outros.
ou grupos de riscos
para 195 paises e
territorios,  1990-2017:
uma sistematica andlise
para a carga global de

Doenca Estudo 2017

Estimativas de nivel
global, regional e
nacional incidéncia,
Wang, Haidong; e
prevaléncia e Lancet HIV 2016 459
outros.
mortalidade do VIH,
1980-2015: o fardo global

de Doenca Estudo 2015
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Ferro De
Guimaraes, Julio
César; Severo,
Governanca e| )
Eliana Andréa;
qualidade de vida em Revista de
Félix Junior, Luiz
inteligente cidades: Em producdo mais 2020 214
Antonio; Leite
direcdo a sustentavel limpa
Batista Da Costa,
desenvolvimento meta.
Wenyka Preston;
Salmoria,
Fernanda Tasso
O uso estratégico de
Informacéo tecnologia
por sem fins lucrativos | Hackler, Darrene; | Revisdo da
organizacoes:|Saxton, Gregory|administracao 2007 154
aumentando|D. publica
capacidade e
| inexplorado potencial
Variantes raras e
de baixa frequéncia
do chip exoma
Jennifer Wessel,
estdo associadas a | N ature 2015 153
etal.
glicemia de jejum e
a suscetibilidade ao
diabetes tipo 2
Cezarino, Luciana
Laranjas; Liboni,
Mergulhando em
Lara Bartocci;
emergentes economias
o Stefanelli, Nelson | Deciséo da
gargalo: InduUstria 4.0 2021 108
Oliveira; Oliveira, | gestao
e implicagdes para a
o Bruno Garcia;
economia circular
Stocco, Lucas
Conde
Usando Publico
Multiddes para uma | Malhotra, Arvind;
estratégia aberta | Majchrzak, Ann; | Planejamento
2017 77
Formulagdo: Mitigacdo | Niemiec, Rebecca | de longo prazo
o Riscos de Lacunas de | M.
conhecimento

EDICAO 2025



REVISTA TCE-AM | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO AMAZONAS

Inovacdo aberta e
Revista
publico administracao: | Feller, José;
europeia de
transformacional| Finnegan, Patrick; 2011 72
sistemas de
tipologias e modelo de | Nilsson, Olof
informacéo
negoécio impactos
Tasca, Renato;
Massuda,
Revista
Adriano;
panamericana
Recomendacbes para|C arvalho,
de salud
fortalecer primério|Wellington 2020 36
publica-pan
saude cuidadono Brasil [M e n d e s ;
american journal
Buchweitz,
of public health
Claudia;
Harzheim, Erno
Inovacdo em publico [ Gonzdlez, Reyes; | Revista de
servicos: O caso do|Llopis , Juan;|pesquisa de 2013 37
governo local espanhol | Gasco, José negocios

Fonte: Elaborada pelos autores.

4.6. ANALISE POR AUTOR

Essa andlise tem como objetivo avaliar a influéncia dos
autores na pesquisa de uma amostra de 83 artigos. Nesse sentido,
utilizou-se o relatorio de citacdes da Web of Science, identificando-
se os autores dos artigos mais citados.

Destacam-se os autores mais citados Stanaway, Jeffrey D.
Stanaway, Jeffrey Stanaway, Jeff Stanaway, Jeff Rey D. Stanaway,
Jeff rey D. Stanaway, Jefferey Stanaway, nJeffery D. em que o
artigo teve 3.641 citacdes. Em segundo lugar, os autores mais
citados sdo Wang, Haidong Wang, Hai-Dong Wang Hai-dong \Wang,
Hai-dong Wang Haidong Haidong, Wang na com 459 citagdes. O
terceiro autor mais citado foi um brasileiro Julio Cesar Ferro De
Guimaraes com 214 citacdes.

Nesse grafico5, verifica-se que os autoreslistados apresentam
2 contagens de registros. Sdo autores: Abate, Abd-allah F, Abera SF,
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Abu-raddad LJ, Abu-rmeileh NME, Akseer N, Al-aly Z, Alam K, Alam
S, Alkerwi A. Essas 2 contagens de registro representam 2.410 % de
83 artigos.

Grafico 5: Autores

Fonte: Gréafico fornecido pela Web of Science

4.7. ANALISE DE OPORTUNIDADE POR
PESQUISA

Analisou-se detalhadamente os artigos que tiveram mais
de 10 citagdes com o objetivo de compreender os construtos
comunicacéo estratégica, inovagao e administragdo publica. Diante
disso, 8 artigos foram analisados e verificou-se que eles versam
sobre aspectos diferentes da Administracdo Publica conforme o
quadro 3 — oportunidades de pesquisa.

O artigo mais citado que aborda a administracdo versa
sobre a concentragcdo habitacional nas areas urbanas, aliada ao
acelerado crescimento demografico, exige que as cidades passem
por transformagdes para garantir condicdes minimas de Qualidade
de Vida a populacéo. Nesse cenario, as cidades inteligentes surgem
como uma alternativa eficaz, ao integrar recursos publicos, capital
humano e social, informagédo e tecnologias de comunicacao para
fomentar o desenvolvimento sustentavel. Dessa forma, esta
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pesquisa tem como propdsito examinar como os elementos da
Governanga Inteligente influenciam a Qualidade de Vida nas
cidades inteligentes. Trata-se de um estudo quantitativo, com
enfoque descritivo, conduzido por meio de um levantamento
(survey) aplicado a 829 residentes de um municipio localizado na
regido Nordeste do Brasil. Para a andlise dos dados, foram utilizadas
técnicas de analise multivariada, com destaque para a Modelagem
de Equagdes Estruturais. A investigagdo teve como foco avaliar
o impacto de dimensdes como Transparéncia, Colaboragao,
Participacao e Parcerias, Comunicacao e Responsabilizacdo sobre a
Qualidade de Vida. Os resultados evidenciam fortes e significativas
conexdes entre os constructos analisados. Entre as principais
descobertas, destaca-se a identificagdo de fatores estratégicos
que podem orientar os gestores publicos de cidades inteligentes
na formulacdo de politicas e iniciativas municipais voltadas a
participacéo cidada e ao alcance dos Obijetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS). Por fim, os achados da pesquisa oferecem
contribuicdes relevantes para o aperfeicoamento da governanga
em cidades inteligentes, com vistas a elevagao da qualidade de vida
dos seus habitantes.

O Segundo artigo mais citado refere-se as plataformas digitais
oferecem a possibilidade de engajar uma ampla e variada gama de
stakeholders internos e externos, recrutados diretamente do publico
em geral, para colaborar na formulagdo de estratégias abertas
(Open Strategy Formulation — OSF). No entanto, a diversidade
presente nesses grupos ad hoc muitas vezes gera lacunas de
conhecimento que dificultam o compartilhamento e a integragéo
eficaz de informagdes. Essas lacunas podem desencadear dois
tipos principais de risco no processo de formulagao de estratégias
abertas: o risco de conflitos acirrados entre participantes e o
risco de comportamentos voltados a autopromocéo. Por meio de
uma abordagem de pesquisa-agcdo, foram analisadas as medidas
adotadas para reduzir esses riscos relacionados as disparidades
de conhecimento. O estudo identificou quatro principais acdes
de mitigacdo: (1) a formulagdo cuidadosa e clara da pergunta
estratégica colocada ao publico; (2) a implementagdo de um
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processo estruturado de crowdsourcing em duas etapas, com
foco na cooperacdo em vez da competicao; (3) a elaboracao de
instrucdes que desencorajam explicitamente a autopromocgéao; e
(4) a exigéncia de que as contribuicdes do publico sejam feitas de
forma andnima. Por fim, o estudo discute as implicacdes dessas
acdes tanto para futuras pesquisas quanto para a gestao pratica
do uso de plataformas online na formulacéo aberta de estratégias.

Ja o terceiro artigo mais citado trata de que estudos
anteriores mostram que muitas iniciativas de governo eletrénico nao
conseguem promover mudangas inovadoras na forma de governar,
pois tendem a adotar uma abordagem centrada na tecnologia, o
que limita seu impacto a pequenas melhorias nos servicos publicos.
Apesar do reconhecimento de que a inovagéo é essencial para a
modernizacéo e transformacéo das organizagdes governamentais,
e de que a cocriagdo de servigos entre autoridades publicas e
comunidades é um fator-chave para aproveitar plenamente os
investimentos em tecnologias dainformacéo e comunicacao (TICs),
ainda ha uma escassez de estudos que investiguem a natureza da
inovagao na transformacao do setor publico. Buscando preencher
essalacuna, este artigo analisa como estratégias de inovagéo aberta
podem impulsionar a transformacdo da administragéo publica. A
investigagdo se baseia em um estudo de caso envolvendo uma
rede de municipios na Suécia, que vém promovendo mudangas
significativas na criacdo de valor e na oferta de servigos publicos
por meio da colaboragcao entre si e com diversos atores externos,
acelerando processos de inovacao.

Com base em unidades de andlise incorporadas, o estudo
identifica quatro tipologias emergentes de transformacao
governamental impulsionadas por praticas inovadoras. O artigo
demonstra como essas abordagens de inovacado aberta (i)
reconfiguram as estruturas organizacionais municipais e (ii)
contribuem para a entrega de servigos publicos de alta qualidade,
desenvolvidos de formacolaborativacomoscidaddos. Aoexploraros
aspectos estratégicos e operacionais que viabilizam essas praticas,
a analise revela como a inovagao aberta influencia profundamente
os modelos de negdécio das autoridades publicas. O artigo conclui
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que essas praticas representam uma forma mais radical de governo
transformacional do que se imaginava anteriormente, apontando
para uma mudanca ndo apenas na maneira como o valor é gerado
e os servicos sdo prestados, mas também na propria natureza
organizacional do setor publico.

Quadro 3 - Oportunidade de Pesquisa

Publicacdo | Citacoes
Titulo Autores
Ano totais
Julio Cesar Ferro
De Guimaréaes,
Eliana Andréa
Governanca e qualidade de vida Severo, Luiz
em cidades inteligentes: rumo aos | Antonio Felix
2020 214
objetivos de desenvolvimento Junior , Wényka
sustentavel Preston Leite
Batista Da Costa
, Fernanda Tasso
Salmoria
Usando Publico Multiddes em
prol da formulagéo de estratégias
abertas: mitigando os riscos das
lacunas de conhecimento Abrir Arvind Malhotra, 2017 78
inovacao e publico administragdo: | Ann Majchrzak,
tipologias transformacionais e Rebecca M.
impactos do modelo de negécios | Niemiec
Abrir inovacao e
publico administragéo: tipologias | Joseph Feller, 2011 79
transformacionais e impactos do | Patrick Finnegan,
| modelo de negdcios Olof Nilsson
Reis Gonzalez,
Inovacao em publico servigos: O | Juan Llopis, 2013 37
caso do governo local espanhol José Gasco
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Estudo Cienciométrico do
Progresso e Desenvolvimento da
Pesquisa em Bolivar, MPR 2016 31
Governo Eletrénico no Periodo de | ; Mufioz, LA e
2000 a 2012 Hernandez, AML
Quando o governo digital &
importante para o turismo: uma Kalbaska, N ; 2017 19
andlise das partes Janowski, T; (...);
interessadas Cantoni, L
Digital inovagdo em tempos de Agasisti,
emergéncia: reagcdes de uma T ; Frattini, 2020 17
escola de gestdo na Itdlia F e Soncin, M
Modelo de negdcios inovacao Wirtz, BW ; Kubin,
no publico setor: uma estrutura PRM e Weyerer, 2023 16
integrativa JC
Fonte: Elaborada pelos autores.

Aanalise revela que a maioria dos artigos aborda os construtos
inovagdo, administragdo publica e comunicagdo estratégica de
forma separada no que se refere a administragdo publica.

5. CONSIDERAGCOES FINAIS

Neste estudo, foi investigada a dindmica e a evolugao das
pesquisas sobre comunicacao estratégica, administracdo publica
e inovacgao no periodo de 2007 a 2025. Ao analisar o grafico dos
VOSviewer, as cores sdo diferentes sdo agrupamentos distintos, que
tratam de temas correlatos, pois eles se interrelacionam. Constata-
se link entre as palavras chaves. Verifica-se que a espessura é
intensa entre para comunicacdo, administracdo publica. Nao foi
observado ligagdes finas entre essas palavras. Nao foi observado
temas isolados.

Aandlise cienciométrica foi realizada em 83 artigos que revelou
tendéncias entre os temas estudados. No custer 1 que contéem 14
itens, identificou-se public administration, comunication. No custer
2, encontrou-se 11 itens, destacando-se a palavra innovation. No
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ano de 2025, o custer amarelo destaca-se com empreendedorismo
que possui relacdo comunicacao e inovacdo, mas nao possui link
com a administracdo publica. Notou-se que nao foi abordado
a comunicagado estratégica, mas foi abordado comunicacéo e
comunicagao tecnoldgica.

Com isso, constata-se que ha uma lacuna entre
empreendorismo, a tendéncia atual de acordo com VOSviewer, e
administracao publica que pode ser objeto de futuras pesquisas.

Além disso, identificou-se que as palavras-chaves dos artigos
do quadro 3 — oportunidade de pesquisa ndo apresentaram as 3
palavras-chaves objeto desse artigo de forma juntas. Dos 8 artigos,
4 mencionaram as palavras comunicacéo referente ao artigo de
2017; inovacdo e administragcéo publica relativa ao artigo de 2011;
comunicacgéo referente ao artigo de 2020 e publico e inovagéo
referente ao artigo de 2023.

Ademais, sugere-se que as analise futuras complementem
esse estudo, pois identificou uma lacuna a qual representa uma
oportunidade de pesquisa, pois a comunicacdo estratégica é
uma ferramenta fundamental para divulgar as inovagdes da
administragdo publica, promovendo transparéncia, engajamento
social e apoio as transformagdes institucionais.
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RESUMO

O presente artigo analisa a aplicagdo da Lei n°® 13.655/2018 (nova
LINDB) na jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas (TCE/AM), com base na andlise da interpretacdo da
Corte de Contas acerca dos dispositivos inseridos nos artigos 20
a 30 da norma. O estudo parte da evolugao histérico-normativa do
controle externo no Brasil,da génese da LINDB e da contextualizagéo
institucional dos Tribunais de Contas no ordenamento juridico
nacional. Adota-se metodologia quali-quantitativa com base na
andlise de 30 (trinta) acordaos proferidos entre 2018 e 2024. Os
resultados evidenciam a predominancia da aplicagdo dos artigos
21, 22 e 28 da nova LINDB, com interpretagdo convergente entre
os diferentes 6rgaos colegiados do TCE/AM, demonstrando foco
no consequencialismo juridico, na dosimetria proporcional de
sanc¢des administrativas e na responsabilizacdo fundada em dolo
ou erro grosseiro. A pesquisa confirma a hipodtese de uniformidade
e aderéncia das decisdes a intencionalidade legislativa da Lei
n°® 13.655/2018, reforgcando os pilares da seguranga juridica e da
racionalidade decisoéria na atuacéo da Corte.

Palavras-chave: seguranca juridica; controle externo; LINDB;
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ABSTRACT

This article analyzes the application of Law No. 13,655/2018 (the new
LINDB) in the jurisprudence of the Accounting Court of the State of
Amazonas (TCE/AM), focusing on the interpretation of Articles 20
to 30 introduced by the law. The study is grounded in the historical
and normative evolution of external control in Brazil, the origin of the
LINDB, and the institutional framework of the Courts of Accounts
within the Brazilian legal system. A qualitative and quantitative
methodology was adopted, based on the analysis of 30 rulings
issued between 2018 and 2024. Results highlight the predominance
of Articles 21, 22, and 28, with consistent interpretations across
TCE/AM panels, emphasizing legal consequentialism, proportional
sanctioning, and liability limited to cases involving gross error or
bad faith. The research confirms the hypothesis of interpretative
uniformity and alignment with the legislative intent of Law No.
13,655/2018, reinforcing legal certainty and rationality in the Court’s
oversight activities.

Keywords: legal certainty; external control; LINDB; accountability;
jurisprudence; TCE/AM.

INTRODUGCAO

As novas normas inseridas na LINDB pela Lei 13.655, de 25
de abril de 2018 (artigos 20 a 30) tiveram um rito legislativo marcado
por divergéncias de interpretacdo em relacdo a seus efeitos
praticos, desde que fortaleceriam os principios constitucionais
da seguranca juridica e da eficiéncia no ambito da administracéo
publica, passando pela preocupacao de que causariam extrapolacdo
de competéncias da atividade de quem tem em méos o poder de
deciséo®, até a hipotese de que teriam um forte impacto negativo e
fragilizariam os érgéos de controle®.

4  GONCALVES, C. R. Direito civil brasileiro., volume 1: parte geral. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2019.
5 DIALOGO publico do TCU debate projeto de lei que pode fragilizar o controle. O Tribunal de Contas da Uni&o promoveu nesta
segunda (23) a “Discussé&o do Projeto de Lei 7.448/2017".24 abr. 2018. Disponivel em:https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/
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Na outra ponta, quanto a aplicagao do direito, é terreno
comum o fato de que os Tribunais de Contas no Brasil, por meio do
exercicio do controle externo da administracdo publica, possuem
um papel fundamental na estabilidade politica e institucional do

Pais.

Partindo desse contexto, o objetivo geral desta pesquisa
teve enfoque em debater a aplicagcdo da Lei 13.655/2018 pelo
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, por meio da analise
de sua jurisprudéncia. Para tanto, foram estipulados os seguintes
objetivos especificos: a) descrever os principais
normativos constitucionais estruturantes do sistema de controle
externo no Brasil, com énfase nos Tribunais de Contas; b) elucidar
o conceito, as fungdes e a abrangéncia da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), com enfoque no contexto
juridico-institucional em que se deu a génese da Lei n. 13.655/2018;
c) explicar os aspectos gerais das regras introduzidas na LINDB
pela Lei n. 13.655/2018; e d) analisar a jurisprudéncia do TCE/AM
no que diz respeito a aplicagédo da Lei n. 13.655/2018 em face das

inovacoes introduzidas na LINDB.

Quanto a justificacéo, optou-se por utilizar os critérios de
relevancia tedrica e pratica’, fundamentando-se na possibilidade de
incentivar uma abordagem interdisciplinar do direito, integrando-
se aspectos humanisticos e de dogmatica juridica. Desse modo,
partindo da premissa defendida por Lima e Baptista’, segundo
0s quais apenas mediante a conjugacado dos diversos tipos de
saberes produzidos no campo do Direito (tedricos e empiricos)
sera possivel tentar entendé-lo melhor e, posteriormente, aprimorar
0S seus mecanismos para torna-lo mais transparente, tem-se
evidenciado a contribuicdo advinda do campo da administragéo
publica, o que, além de abrir caminho ao aprimoramento da ciéncia
juridica, também remete ao potencial pratico dos resultados a

serem gerados por este estudo.

dialogo-publico-do-tcu-debate-projeto-de-lei-que-pode-fragilizar-o-controle.htm. Acesso em: 9 set. 2023.

6 GIL, A. C. Como elaborar projetos de pesquisa. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. 184 p.

7 LIMA, R. K. de; BAPTISTA, B. G. L. Como a Antropologia pode contribuir para a pesquisa juridica? Um desafio metodologico.
Anuério Antropolégico, [S. I.], v. 39, n. 1, p. 9-37, 2018. Disponivel em: https://periodicos.unb.br/index.php/anuarioantropologico/

article/view/6840. Acesso em: 9 nov. 2023.
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Considerando essa premissa, observou-se que, no periodo
de 2018 e 2024, recorte temporal da presente pesquisa, por diversas
vezes o TCE/AM aplicou os artigos da nova LINDB, sendo que um
exame preliminar da jurisprudéncia do Tribunal ja revelava certa
uniformidade dos contornos dados as respectivas normas, com
mengao a minoria dos dispositivos.

Partindo dessa hipdtese e buscando aprofundar os
parametros para atingimento dos objetivos deste estudo, buscou-
se respostas aos seguintes questionamentos: quais dispositivos
tém sido mais aplicados? Existe uniformidade de interpretacéo
das normas ou ha modificagdes ao longo do tempo? A mengéo
aos dispositivos €& utilizada para fundamentar quais tipos de
argumentos? Esse diagndstico, realizado a partir da andlise de
todos os acordaos proferidos pela Corte de Contas no periodo
em questéo, permitiu uma visdo global da aplicagdo das normas
inseridas pela Lei n®13.655/2018 na LINDB nos cinco primeiros anos
de vigéncia das alteracdes.

Desse modo, procedeu-se na revisdo da literatura,
breve explicagdo acerca do Sistema de Controle Externo da
administragdo publica e da Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro, demonstrando-se a interseccao entre ambos os
temas. Em seguida, sdo abordados os aspectos metodoldgicos
deste estudo, abrangendo a classificacdo da pesquisa e os
procedimentos adotados, a partir dos quais s&do demonstrados os
resultados da pesquisa aplicada no ambito do TCE/AM, culminando
posteriormente nas Consideracdes Finais e Referéncias.

2. ORIGENS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Contrapondo-se ao modelo de Auditorias Gerais, que
se caracterizam pelo exercicio de um controle essencialmente
opinativo ou consultivo, ndo dispondo de poderes jurisdicionais ou
coercitivos, e cujas manifestagdes usualmente adotam a forma de
pareceres ou recomendagdes subscritas de forma singular pelo
Auditor ou Controlador Geral, o qual € nomeado pelo Parlamento
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com mandato fixo®, os Tribunais de Contas tiveram sua origem no
continente Europeu a partir do inicio do século XIX, e se estenderam
pela maior parte do mundo com variagdes a partir de dois modelos
classicos: o francés e o italiano.? O pioneiro foi o da Franga, o qual
foi instituido em 16 de setembro de 1807 por Napoledo Bonaparte,
com o intuito de manter uma vigilancia ativa no emprego do dinheiro
publico. A partir do modelo francés, a Itdlia criou sua Corte de
Contas baseada nesse modelo, mas com regime proprio a partir de
1862. Via de regra, a principal caracteristica das Cortes de Contas
sdo o carater colegiado de suas decisdes, possuindo, inclusive,
poder coercitivo para impor sangcdes aos jurisdicionados.

A diferenca bésica entre os modelos francés e italiano era a
de que o primeiro realizava apenas o controle a posteriori das contas
publicas, situacdo que perdurou desde a sua criacdo no inicio do
século XIX até o periodo seguinte a Primeira Guerra Mundial. Por sua
vez, o modelo italiano possuia enfoque na antecipacao a eventuais
atos suscetiveis de gerar despesas ilegais, atuacao classificada

como de controle prévio.”©

No Brasil, a criacdo desse sistema de controle foi fruto de
um trabalho de Direito Comparado desenvolvido por Rui Barbosa,
que a época da Proclamagéo da Republica ocupava o cargo de
Ministro das Financas, e consubstanciado no Decreto n° 966-A,
de 7 de novembro de 1890, o qual se filiava ao sistema italiano. A
justificativa do Jurista para tal escolha foi a de que se tinha maior
valia em prevenir pagamentos ilegais e arbitrarios do que proceder

a censura posteriormente.”

Embora o Decreto supra nao tenha sido regulamentado em
razdo de Rui Barbosa ter deixado o ministério dois meses depois,
a redacgao de instituicdo do Tribunal de Contas foi incorporada na
Constituicao Republicana de 1891, o Tribunal de Contas foi criado

definitivamente no Brasil.?

Do ponto de vista de sua configuracdo constitucional,

8 LIMA, L. H. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
9 CARVALHO, F.; RODRIGUES, R. O Tribunal de Contas no Brasil e seus congéneres europeus: um estudo comparativo. A&C —
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 18, n. 71, p. 225-248, jan./mar. 2018.

10 Ibid.
11 Ibid.

12 SPECK, B. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituicéo superior de controle financeiro no sistema

politico-administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagao Konrad Adenauer, outubro. 2000.
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importa registrar que, na Constituicdo de 1891, a referéncia ao

Tribunal de Contas ndo estd situada em nenhuma das secdes

dedicadas aos poderes Legislativo, Executivo ou Judiciario, mas

sim nas Disposicdes Gerais. Na Carta seguinte, de 1934, a Corte de

Contas é tratada no capitulo referente aos 6rgaos de cooperacgéao,

assim como o Ministério Publico e os conselhos técnicos. Em 1937, a

Instituicao é inserida nos capitulos pertinentes ao Poder Judiciario.

Finalmente, a partir da Constituicdo de 1946, o TCU é mencionado

na Constituicao no capitulo destinado ao Poder Legislativo, opcédo

essa repetida nos textos constitucionais de 1967 e 1988.

Importa ressaltar que na fase de autoritarismo vivenciada

no Brasil a partir do golpe civico-militar de 1964, a eficacia das

decisGes da Corte de Contas foi relativizada perante a autoridade

do Poder Executivo. Assim, foi estruturado o Sistema de Controle

Interno do Poder Executivo, bem como retomado o controle a

posteriori, e criadas novas modalidades de controle como inspecdes

e auditorias in loco.

Ja a partir da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988,

adotou-se um espectro de atuagéo mais amplo do controle externo

exercido pelos Tribunais de Contas, haja vista que houve aampliacéo

da definicao do rol de agentes submetidos a fiscalizagdo da Corte,

bem como a sua expressa responsabilidade de prestar contas ao

Tribunal. Com efeito, a redacéo “responsaveis ou administradores

por bens e valores publicos”, j& constante nas Constituicoes

anteriores, foi complementada até se ter a atual redagado do art. 70

da Carta Magna, o qual prevé que “prestara contas qualquer pessoa

fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,

gerencie ou administre dinheiros, bens ou valores publicos ou pelos

quais a Unido responda, ou que em nome desta assuma obrigacdes

de natureza pecuniaria.”*

13 Ibid.
14 Ibid.
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3. O PROCESSO DE REFORMA DA LINDB:
CRITICA A FRAGMENTAGAO E POLITIZACAO
DAS INSTANCIAS DE CONTROLE PUBLICO

A partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
adotou-se um espectro de atuagéo mais amplo do controle externo
exercido pelos Tribunais de Contas, asaber:1) modificacdes naforma
de indicagcdo dos membros dessas Cortes, dando-se protagonismo
as indicagdes do Poder Legislativo e limitando drasticamente as
indicacdes do Poder Executivo, submetendo estas ainda ao crivo
do Parlamento, quando ocorrerem; 2) inclusdo de novos critérios de
controle como a legalidade, a legitimidade e a economicidade, indo
além da legalidade estrita vinculada as autoriza¢gdes orgamentarias
e principios contébeis; e 3) possibilidade de inclusdo de pessoas
fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, no rol de jurisdicionados.”

Diante da significativa ampliacao dos critérios de controle
e do rol de jurisdicionados dos Tribunais de Contas, as Ultimas
décadas tém sido marcadas por discussdes doutrinarias sobre os
limites do controle exercido pelas Cortes de Contas sobre o mérito
administrativo, isto é, dos critérios da conveniéncia e oportunidade
definidores da discricionariedade administrativa inerente a atuacao
dos gestores publicos.

Tal debate acentuou-se a partir da promulgacéo da EC n°
19/1998, que incluiu expressamente o principio da eficiéncia no
caput do art. 37 do texto constitucional, o qual pressupde que,
para além do cumprimento de regras atinentes a edigdo do ato,
também sejam obrigatoriamente observados os resultados a serem
alcancados pela Administracéo.

Com efeito, tem-se, de um lado, a busca pela concretizacao
do principio constitucional da supremacia do interesse publico
sobre o privado, ao passo que, do outro, subsiste a premissa de
freios e contrapesos decorrentes da separagéo de poderes, algada
a condicdo de clausula pétrea no art. 60, §4°, da Constituicdo
Federal.

15 SPECK, B. Op. cit.
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Nesse contexto, a partir do ano de 2015, o Congresso
Nacional passou formalmente a debater alteragdes no Decreto-Lei
Nn° 4.657, de 4 de setembro de 1942, também conhecido como Lei
de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), legislagcéo
anexa ao Codigo Civil e, a0 mesmo tempo, autbnoma em relagcao a
este. Ressalta-se que, sendo uma norma preliminar, possui carater
universal e aplica-se a todos os ramos do direito, salvo naquilo que
for regulado de forma diferente em legislagao especifica.’

Em suma, o entdo Senador Antonio Anastasia (& época
filiado ao PSDB/MG, atualmente Ministro do Tribunal de Contas da
Unido), por meio do Projeto de Lei n. 349/2015, propds a inclusao,
na LINDB, de disposicdes sobre a criacdo e a aplicacdo do direito
publico, inserindo disposicdes de seguranca juridica e de eficiéncia
nessa norma de sobredireito. O projeto foi aprovado no Senado
Federal sob relatoria da Senadora Simone Tebet (MDB/MS). Por
sua vez, ja na Camara dos Deputados, sob a denominacao de “PL
7448/2017”, o referido projeto foi aprovado na casa revisora sob
a relatoria do Deputado Paulo Abi-Ackel (PSDB-MG), tendo sido
sancionado com veto parcial pelo entdo Presidente da Republica
Michel Temer, e convertido na Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018.

Assim, ao expor os desafios impostos as instituicdes que
exercem o controle publico, especialmente o Judiciario, o Ministério
Publico, os Tribunais de Contas e os controles internos de cada
Poder, a quem chama de controladores publicos, o Professor Carlos
Ari Sundfeld” expde as fragilidades ocasionadas pelo que denominou
de “arquipélago de autonomias” da administragao publica brasileira,
o qual se caracteriza por ser um sistema fragmentado, ambiente
no qual melhorias impulsionadas pelos controles sdo pontuais,
estabelecidas em cada caso, e que ganhos sistémicos ndo séo
comuns. Expde ainda que o mesmo fendbmeno de fragmentacéo
ocorre em relagdo aos controladores publicos, considerando suas
subdivisdes de competéncias e autonomias.

Nessa otica, destaca o autor que “controlar é também
administrar, o que suscita a discussdo de fundo sobre se, com

16 GONGCALVES, C. R. Op. cit.
17 SUNDFELD, C. A. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. Belo Horizonte: Férum, 2022.
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tanto poder, controladores melhoram ou pioram as decisdes dos
gestores e se ajudam ou atrapalham na composicdo dos interesses

publicos.”®

No que tange aos Tribunais de Contas, por expressa previsao
constitucional (art. 71), ao Tribunal de Contas da Unido (TCU),
organizado por lei federal e custeado com recursos da Unido, cabe
o controle das contas somente da administragéo publica federal.

Por outro lado, em virtude do principio da simetria
constitucional aplicavel ao sistema de controle externo, os estados
da Federacdo possuem suas proprias Cortes de Contas (TCEs),
organizadas e mantidas por lei e recursos orgamentarios estaduais,
estando sob sua competéncia realizar o controle das contas
do estado respectivo e dos municipios que o integram. Como
excecao constitucional, ha ainda Tribunais de Contas de municipios
especificos (TCMs), tais como o do Rio de Janeiro e de Sao Paulo,
que s&o organizados por leis municipais e mantidos pela propria
municipalidade, ou mesmo como o de Goias, cujo TCM é organizado
e mantido por lei e recursos estaduais, respectivamente.

Com efeito, Carlos Ari Sundfeld” destaca que o controle
das contas também néo é unificado, haja vista que os TCEs nao
possuem vinculo orgénico com o TCU nem seguem suas orientacdes,
tratando-se de estruturas caras com atuacdes e niveis de qualidade
discrepantes, com rotina de trabalho de praticas processuais
heterogéneas. Indo além, preconiza o jurista que, com base na
experiéncia internacional, o controle de contas deveria envolver
amplas auditorias operacionais sobre gestdo publica em relagéo a
diversas matérias, buscando influir de modo sistémico na gestéo e
na melhoria da governancga publica, ao invés de procurar um a um
os desvios a reprimir. Assim, considerando o contexto brasileiro,
afirma que, embora tenham ocorrido avancos, por vezes ha ainda
a utilizacao de auditorias com um viés repressivo, dando-se ordens
pontuais a gestores, com a consequente ameaca de sancéo.

Ademais, o jurista alega que os controladores publicos
possuem hoje uma capacidade efetiva de comprometer a imagem

18 Ibid.
19 SUNDFELD, C. A. Op. cit.
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de lideres politicos e afasta-los da propria vida politica. Nao raro
langando méao de principios vagos como pretexto, Tribunais de
Contas e Ministérios Publicos tentam impor alegisladores e gestores
publicos solucdes de questdes publicas que, em circunstancias
normais, deveriam ser construidas por meio de processos politicos,
e ndo por intermédio de processos juridicos.

Nesse contexto, no dmbito do trdmite do Projeto de Lei n®
349/2015, oriundo do Senado Federal, o entdo Senador Antbénio
Anastasia # ressaltou na exposicdo de motivos da proposta

legislativa:

Como fruto da consolidacdo da democracia e da
crescente institucionalizacdo do Poder Publico, o
Brasil desenvolveu, com o passar dos anos, ampla
legislacdo administrativa que regula o funcionamento,
a atuacdo dos mais diversos érgaos do Estado, bem
como viabiliza o controle externo e interno do seu
desempenho.

Ocorre que, quanto mais se avanga na producao
dessa legislacdo, mais se retrocede em termos
de seguranga juridica. O aumento de regras sobre
processos e controle da administragao tém provocado
aumento da incerteza e da imprevisibilidade e esse
efeito deletério pode colocar em risco os ganhos
de estabilidade institucional. (PLS n. 349/215) (Grifo
nosso)

Indo além, Sundfeld e Marques Neto?' esclareceram a
importancia do entéo projeto de lei para a neutralizagéo de fatores
de distorcdo da atividade juridico-decisoria publica, defendendo
que as atividades de regulamentacao e aplicagéo das leis fossem
submetidas a novas balizas interpretativas processuais e de
controle, dados os atuais desafios da agcédo do Poder Publico.

4. OS DISPOSITIVOS INSERIDOS NA
LINDB PELA LEI N°13.655/2018

20 Foi destacada a contribuicdo dos professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto na elaboracdo do PLS
n.349/2015, fruto de projetos de pesquisa da Sociedade Brasileira de Direito Publico em parceria com a Escola de Direito de Sao
Paulo da Fundagéao Getulio Vargas.

21 SUNDFELD, C. A. MARQUES NETO, F. A. Contratagdes Publicas e Seu Controle. 2013: Malheiros, p. 278
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Primordialmente, o art. 20 inserido pela Lei n°® 13.655/2018
na LINDB homenageia a proporcionalidade e a concretude das
decisbes publicas, nos seguintes termos:

Art. 20 . Nas esferas administrativa, controladora
e judicial, ndo se decidirA com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da deciséo.

Paragrafo Unico. A motivagdo demonstrard a
necessidade e a adequagcéo da medida imposta ou
da invalidacéo de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas.

Assim, tem-se o intuito de reduzir a indeterminacdo das
decisOes estatais, as quais por vezes invocam principios abstratos.
Partindo da premissa de que o processo decisério implica a
concretizacdo de normas e valores e ideais, a realidade deve
ser considerada. Assim, quando uma norma propicia diferentes
conclusdes, torna-se indispensavel analisar os efeitos de cada
opgao, admitindo-se ainda, conforme o paragrafo Unico desse
dispositivo, no caso de vicios ou defeitos, a adocao de solucdes
alternativas em vez da simples invalidacdo do provimento
administrativo.?

Por sua vez, verificou-se que o art. 21 trouxe o
consequencialismo ao seio do direito publico, nos seguintes termos:

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, decretar a invalidacao de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa
devera indicar de modo expresso suas consequéncias
juridicas e administrativas.

Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput
deste artigo devera, quando for o caso, indicar as
condicdes para que a regularizagdo ocorra de modo
proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses
gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos

22 JUSTEN FILHO, M. Art. 20 da LINDB - Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas decisées publicas. Revista de
Direito Administrativo, [S. I.], p. 13—41, 2018. DOI: 10.12660/rda.v0.2018.77648. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/
view/77648. Acesso em: 12 fev. 2024.
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6nus ou perdas que, em funcao das peculiaridades do
caso, sejam anormais ou excessivos.

Neste sentido, o consequencialismo é a postura, cognitiva
ou interpretativa, de considerar as consequéncias, de atos, teorias
ou conceitos. Com efeito, deve-se considerar, na interpretagéo
do Direito, as consequéncias das opcdes interpretativas. As
consequéncias juridicas dizem respeito ao dever ou direito
que surgem a partir da decisdo, ao passo que a consequéncia
administrativa é sua decorréncia material. 23

Indo além do dever expresso de fundamentacdo das
decisOes, abstrai-se do paragrafo Unico do art. 21 que o julgador nao
podera invalidar ato negdcio ou norma administrativa quando tal
opcao implicar o surgimento de estados juridicos ou administrativos
inconstitucionais ou inexequiveis.*

Quanto ao art. 22, constataram-se elementos de reforgo ao
pragmatismo na interpretagcdo de normas que envolvam a gestao
publica, in verbis:

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo
publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das
politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos
direitos dos administrados.

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou
validade de ato, contrato, ajuste, processo ou horma
administrativa, serdo consideradas as circunstancias
praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a acédo do agente.

§ 2° Na aplicagcdo de sancdes, serdo consideradas
a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os
danos que dela provierem para a administragéo
publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes
e os antecedentes do agente.

§ 3° As sangdes aplicadas ao agente serdo levadas
em conta na dosimetria das demais sangdes de
mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

23 MENDONCA, J. V. S. de. Art. 21 da LINDB - Indicando consequéncias e regularizando atos e negocios. Revista de Direito Admi-
nistrativo, [S. I.], p. 43-61, 2018. DOI: 10.12660/rda.v0.2018.77649. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/77649.
Acesso em: 12 fev. 2024.

24 Ibid.
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Desse modo, busca-se combater o idealismo dominante
no direito brasileiro, exigindo-se maior atencédo as circunstancias
faticas e juridicas que impactam e, por vezes, limitam a atuacéo
administrativa. Neste sentido, sdo duas as principais teorias
romanticas (ou idealistas) combatidas: “i) a suposta completude
e determinacdo do direito; e ii) a presuncdo de existéncia de
um cenario fatico ideal para a concretizacdo dos ambiciosos
objetivos do direito publico nacional”. A primeira idealiza o direito,
a segunda, os fatos. Nesta senda, pode-se dizer que o art. 22
consagra o primado da realidade, na medida em que a exigéncia
de contextualizagao implica verdadeiro “pedido de empatia” para
com os gestores publicos e a ainda maior atengao as agruras e aos
dilemas por eles enfrentados.?®

Além dos obstaculos e das dificuldades reais do gestor,
exige-se uma contextualizacdo completa, uma vez que determina
a ponderacdo ampla de elementos diferentes e possivelmente
contraditorios, tais como: as exigéncias das politicas publicas
a seu encargo; e os direitos dos administrados. Neste sentido, &
razodvel presumir que o legislador ndo estabeleceu hierarquia para
esses elementos, deixando a cargo do intérprete fazé-lo no caso
concreto.?

No que tange ao art. 23, tem-se o intuito de que a
hermenéutica juridica seja exercida mediante equilibrio dos
elementos de mudanca e previsibilidade, conforme segue:

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou
judicial que estabelecer interpretacado ou orientacdo
nova sobre norma de conteldo indeterminado,
impondo novo dever ou novo condicionamento
de direito, deverd prever regime de transicdo
quando indispensavel para que o novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo
proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos
interesses gerais.

25 JORDAO, E. Art. 22 da LINDB - Acabou o romance: reforgo do pragmatismo no direito publico brasileiro. Revista de Direito Admi-
nistrativo, [S. L], p. 63-92, 2018. DOI: 10.12660/rda.v0.2018.77650. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/77650.
Acesso em: 12 fev. 2024.

26 Ibid.
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Sendo a LINDB uma lei de comandos hermenéuticos
aplicavel a todas as normas de nosso ordenamento juridico, ja seria
6bvio a amplitude de seu emprego no ambito publico e privado.
Entretanto, dado o histdrico de resisténcia de 6rgdos e entidades
dotados de regimes juridicos proprios de se submeter ora as
regras do processo civil, ora a regras do processo administrativo, o
legislador entendeu por bem ser redundante e reiterar a incidéncia
da norma as esferas administrativa, controladora e judicial.?’

Nao obstante a sua larga amplitude, nota-se que o referido
dispositivo trata de um tipo especifico de decisdo: aquela que
“(...) estabelecer interpretacdo ou orientacdo nova sobre norma
de conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito”. Verifica-se, portanto, que sdo trés
as ordens de qualificantes contidas neste preceito: i) decisédo
inovadora, isto é, aquela que estabelece entendimento diverso, o
qual inexistia antes de seu advento; i) que interpreta outra norma de
conteudo indeterminado, dependendo da subjetividade intelectual
do intérprete para extragcado de sentido; e iii) que cria obrigacéo ou
condicionamento de direito, tendo como consequéncia direta a
limitagao da liberdade do atingido.?®

O art. 24 da LINDB versa sobre a irretroatividade de nova
orientacado geral para anulagdo de deliberagcdes administrativas
anteriores:

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, quanto a validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa
cuja producdo ja se houver completado levara em
conta as orientacdes gerais da época, sendo vedado
que, com base em mudanca posterior de orientacao
geral, se declarem invélidas situacdes plenamente
constituidas.

Paragrafo Unico. Consideram-se orientagcdes gerais
as interpretacdes e especificagcdes contidas em atos

27 MARQUES NETO, F. de A. Art. 23 da LINDB - O equilibrio entre mudanca e previsibilidade na hermenéutica juridica. Revista de Di-
reito Administrativo, [S. L], p. 93-112, 2018. DOI: 10.12660/rda.v0.2018.77651. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/
view/77651. Acesso em: 12 fev. 2024.

28 MARQUES NETO, F. Op. Cit.
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publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial
ou administrativa majoritéria, e ainda as adotadas
por pratica administrativa reiterada e de amplo
conhecimento publico.

Busca-se, desse modo, a estabilizacdo de relacdes juridicas,
impedindo a decretacgao de invalidade de deliberacéo administrativa
tomada com base em orientagdo geral vigente a época do ato. Em
suma, embora a interpretagcéo do direito possa sofrer mudancas,
tal entendimento n&o poderd retroagir para anular decisdes
administrativas ja consolidadas.?

Ressalta-se que a abrangéncia do dispositivo restringe-se
as deliberacdes ja produzidas, isto €, aos “atos juridicos perfeitos”.
Com efeito, tal protecdo ndo alcanca aquelas deliberacdes que
ainda nao estiverem plenamente constituidas, bem como situagdes
de fato que, embora adequadas a uma antiga interpretacéo, venham
a colidir com uma nova interpretagao antes de estarem plenamente
consolidadas.®®

Ademais, o art. 26 da LINDB estabelece diretrizes de um
regime juridico para negociacdo com a administragdo publica,
sen&o vejamos:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica
ou situacdo contenciosa na aplicacdo do direito
publico, inclusive no caso de expedicdo de licenga,
a autoridade administrativa podera, apds oitiva do
6rgdo juridico e, quando for o caso, apds realizagao
de consulta publica, e presentes razdes de relevante
interesse geral, celebrar compromisso com os
interessados, observada a legislacédo aplicavel, o qual
s6 produzira efeitos a partir de sua publicacao oficial.
§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solucéo juridica proporcional, equanime,
eficiente e compativel com os interesses gerais;

IT - (VETADO);

III - ndo podera conferir desoneracdo permanente
de dever ou condicionamento de direito reconhecidos
por orientacao geral;

29 CAMARA, J. A. Art. 24 da LINDB - Irretroatividade de nova orientacao geral para anular deliberacdes administrativas. Revista
de Direito Administrativo, [S. L], p. 113-134, 2018. DOI: 1012660/rda.v0.2018.77652. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/
article/view/77652. Acesso em: 12 fev. 2024.

30 Ibid.
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IV - deverd prever com clareza as obrigacdes das
partes, o prazo para seu cumprimento e as sangdes
aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° (VETADO).

Assim, constata-se a definicdo de um regime juridico
voltado a consensualidade administrativa, independentemente da
existéncia de lei ou regulamento especifico, propiciando seguranga
juridica a celebragcéo de acordos, tendo como ponto de partida
o enderecamento de duvidas juridicas, desde que presentes
elementos que permitam averiguar a satisfagcdo de interesses
gerais, e ndo apenas dos celebrantes.®

De certo modo, essa regra estrutura o que ja era tratado
de longa data por normas esparsas, as quais ja permitiam que a
administragdo publica celebrasse acordos substitutivos de sancéo
e ajustamento de comportamento, possuindo efeito terminativo no
processo administrativo no qual sdo celebrados.®?

Art. 27. A decisdo do processo, nas esferas
administrativa, controladora ou judicial, podera impor
compensacgéo por beneficios indevidos ou prejuizos
anormais ou injustos resultantes do processo ou da
conduta dos envolvidos.

§ 1° A decisdo sobre a compensacdo sera motivada,
ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento,
sua forma e, se for o caso, seu valor.

§ 2° Para prevenir ou regular a compensacao, podera
ser celebrado compromisso processual entre os
envolvidos.

Da mesma forma que o dispositivo que o antecedeu,
constata-se que o art. 27 ndo possui carater revolucionario, mas
se vincula a valores, regras e solu¢cdes cuja recepcgao ja é forte no
direito publico. Entretanto, sua relevancia reside no fato de ser uma
norma geral processual aplicavel a todas as esferas (administrativa,
controladora e judicial), dando maior clareza ao regime juridico da

31 GUERRA, S.; PALMA, J. B. de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociacao com a Administragao Publica. Revista de Di-
reito Administrativo, [S. I.], p. 135-169, 2018. DOI: 10.12660/rda.v0.2018.77653. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/
view/77653. Acesso em: 12 fev. 2024.

32 Ibid.
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responsabilizacao processual.®

Indo além, voltando seu enfoque para a responsabilizacéo

de agentes publicos, assim dispde o art. 28:

Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas
decisbes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

Ressalta-se a abrangéncia ampla do conceito de agente
publico tratado pelo art. 28 da LINDB, compreendendo servidores
e empregados publicos em geral, além de agentes politicos e
comissionados, estando incluidos ainda qualquer pessoa no
exercicio de funcéo publica, ainda que transitoriamente, e os que
gerenciam recursos publicos mediante delegacéo ou subvencéo.*

Por outro lado, a hipdtese de responsabilizacdo do agente
restringem-se aos casos nos quais houve dolo ou erro grosseiro.
Ha dolo quando o gestor ou técnico age com a deliberada intengao
de praticar um ato contrario a administracéo publica, pressupondo
o exame de elemento subjetivo mediante investigacdo cuidadosa.
Por sua vez, o erro grosseiro engloba a culpa e suas nog¢des de
imprudéncia, negligéncia ou impericia, quando efetivamente

graves.®

Nesses termos, resta evidenciada a criacdo de um ambiente
normativo de maior segurancga juridica ao administrador publico
bem-intencionado disposto a agir de maneira inovadora, mas cujas
ideias podem eventualmente estar erradas. Isso porque administrar
enseja o exercicio de funcdes proativas de prestacdo de servicos
publicos, abrangendo ainda consideracdes complexas de regulacdo
econdmica e decisdes dificeis diante da senda aberta por lacunas

normativas deixadas pelo legislador.*

Essa tese representa a superagado do paradigma de que a
administracao da coisa publica deveria estar restringida a aplicagao
mecanica da lei, mesmo este sendo um lugar bem seguro para o
agente publico, que aplica de forma fria e acritica o comando legal,

33 SUNDFELD, C. A;; VORONOFF, A. Art. 27 da LINDB - Quem paga pelos riscos dos processos?. Revista de Direito Administrativo,
[S. 1], p. 171-201, 2018. DOI: 10.12660/rda.v0.2018.77654. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/77654. Acesso

em: 12 fev. 2024.

34 BINENBOJM, G.; CYRINO, A. O Art. 28 da LINDB - A clausula geral do erro administrativo. Revista de Direito Administrativo, [S. l.],
p. 203-224, 2018. DOL: 10.12660/rda.v0.2018.77655. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/77655. Acesso em: 12

fev. 2024.
35 Ibid.
36 Ibid.
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evitando problemas e projetando-se como probo em qualquer
cenario. Ocorre que esse mundo nao existe, e talvez nunca tenha
existido, revelando-se uma visdo utdpica e indesejavel.’’

Passando-se ao dispositivo seguinte, nota-se a abordagem
uma perspectiva dialégica da administragéo publica. Isso porque o
art. 29 dispde sobre a consulta publica nos seguintes termos:

Art. 29. Em qualquer érgéo ou Poder, a edicao de atos
normativos por autoridade administrativa, salvo os de
mera organizagao interna, podera ser precedida de
consulta publica para manifestacao de interessados,
preferencialmente por meio eletronico, a qual sera
considerada na decisao.

§ 1° A convocacdo conterda a minuta do ato
normativo e fixard o prazo e demais condi¢cbes da
consulta publica, observadas as normas legais e
regulamentares especificas, se houver.

Embora esteja expressa no caput do dispositivo os atos
normativos “poderdo” ser motivados, Vera Monteiro® defende
a tese de que se trata de verdadeiro poder-dever, na medida em
que somente faria sentido estabelecer a ressalva feita aos atos “de
mera organizagao interna” se a regra for o dever de realizar consulta
publica prévia para atos gerais e abstratos, os quais afetam direitos
dos particulares. Indo além, argumenta que o periodo de transicédo
de seis meses estabelecido para a normadeste dispositivo coaduna-
se aos cuidados inerentes a criagdo de uma regra vinculante. Como
pano de fundo, tem-se o fundamento no devido processo legal e na
obrigatoriedade de motivagéo de atos normativos.

Por derradeiro, o art. 30 da LINDB versa acerca do dever de
incremento a seguranga juridica, conforme segue:

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para
aumentar a seguranca juridica na aplicagdo das
normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas
administrativas e respostas a consultas.

Paragrafo Unico. Os instrumentos previstos no caput

37 BINENBOJM, G.; CYRINO, A. Op. Cit.
38 MONTEIRO, V. Art. 29 da LINDB - Regime juridico da consulta publica. Revista de Direito Administrativo, [S. L], p. 225-242, 2018.
DOTI: 10.12660/rda.v0.2018.77656. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/77656. Acesso em: 12 fev. 2024.
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deste artigo terdo carater vinculante em relagéo ao
6rgado ou entidade a que se destinam, até ulterior
revisdo.

Isso posto, a regra pressupde o dever de instauragcdo de
autovinculagédo da administracao publica a regulamentos, sumulas
administrativas e respostas a consultas, com dois desdobramentos
distintos: o primeiro é inerente ao efetivo respeito as decisoes,
tanto em nivel interno quanto externo; ja o segundo vincula-se a
estabilizacdo institucional de decisdes, promovendo previsibilidade
e o incentivo para que agentes publicos e privados adotem
determinados comportamentos.*

5. METODOLOGIA

Seguindo os ensinamentos de Gil*°, foi possivel classificar a
pesquisa quanto a sua natureza; abordagem do problema; objetivos;
e procedimentos técnicos. Sob esse prisma, trata-se de pesquisa
aplicada, com abordagem quali-quantitativa, vinculada a objetivos
descritivos e explicativos e a procedimentos técnicos inerentes a
pesquisa documental e bibliografica.

Em seguida, passou-se ao delineamento do estudo de caso
propriamente dito, abarcando: i) a premissa de realizagcdo de
benchmarking em face de trabalho anterior que teve como campo
de aplicagcédo o Tribunal de Contas da Unido; e i) as etapas empiricas
executadas pelo pesquisador.

Assim, torna-se relevante relatar que os procedimentos
metodoldgicos séo similares aos utilizados no relatério de pesquisa
produzido em 2020 no ambito do Observatério do TCU, grupo de
pesquisa permanente do Grupo Publico da Escola de Direito da
Fundacéao Getulio Vargas de Sao Paulo (FGV Direito SP), composto
por professores, doutores, mestres e alunos de pds-graduagao em
Direito, em parceria com a Sociedade Brasileira de Direito Publico
(SBDP), que possui o objetivo de acompanhar os julgamentos do
39 MOREIRA, E. B; PEREIRA, P. P. Art. 30 da LINDB - O dever publico de incrementar a seguranca juridica. Revista de Direito

Administrativo, [S. I.], p. 243-274, 2018. DOI: 10.12660/rda.v0.2018.77657. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/

view/77657. Acesso em: 12 fev. 2024.
40 GIL, A. C. Op.cit.
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Tribunal de Contas da Unido (TCU) e produzir informacdes sobre a
atuacao daquela Corte de Contas“'.

Buscando um diagndstico amplo com enfoque no TCE/
AM, o presente estudo considerou todas as decisdes colegiadas
da Corte de Contas (Tribunal Pleno e 12 e 22 Camaras), por meio de
consulta ao sistema de jurisprudéncia. Foram utilizados os termos
de busca “Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro”,
“LINDB” e “13.655".

Para fins de refinamento da amostra, foi realizada filtragem
com base no intervalo temporal objeto deste estudo, isto &, de
26/04/2018 (data de publicacdo da Lei n. 13.655/2018 no Diério
Oficial da Unido) a 31/12/2024), chegando-se ao resultado de 34
decisoes.

Nessa primeira etapa, foi ainda realizada uma selegcéo
manual com o intuito de excluir da amostragem aquelas decisdes
que nao abordassem os novos dispositivos da LINDB expressos nos
arts. 20 a 30 da referida Lei, bem como de eliminar ainda eventuais
resultados nos quais constem citagdes dessas regras, mas sem que
tenham havido suas mencgdes na decisao proferida. Tal opcao teve
o objetivo de delimitar a atencdo do pesquisador para situacdes de
efetiva aplicagcdo dos dispositivos da Lei n. 13.655/2018 enquanto
fundamento decisdrio na jurisprudéncia da Corte. Com efeito, a
base de decisdes a serem analisadas foi reduzida para 30 acérdaos.

A segunda etapa deste estudo abrangeu a andlise das
decisbes selecionadas a fim de compreender a leitura que o TCE/
AM tem feito das novas disposicdes da LINDB, considerando os
seguintes critérios: (i) se houve a criagcdo ou mengao a enunciados
de jurisprudéncia relacionados a dispositivos da LINDB; (ii)
situagdes em que o TCE/AM fixou interpretagdes gerais passiveis de
se tornarem precedentes, mas que ndo formalizou nos enunciados
de sua jurisprudéncia.

Na terceira e Ultima etapa, a analise voltou-se para as
respostas aos problemas apresentados no Capitulo 1, que podem

41 Pesquisa de jurisprudéncia para verificar como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) vinha aplicando os novos dispositivos da
Lei de Introdug&o ao Direito Brasileiro (LINDB), desde 2018. Disponivel em: <https://direitosp.fgv.br/sites/default/files/2022-03/
relatorio-de-pesquisa_observatorio-do-tcu_aplicacao-dos-novos-dispositivos-da-lindb-pelo-tcu.pdf>
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ser resumidos como a busca do entendimento de como e para que
os dispositivos da Lei n® 13.655/2018 foram aplicados pela Corte de
Contas.

6. APLICAGCAO DA LEI N° 13.655/2018 NA
JURISPRUDENCIA DO TCE/AM

Preliminarmente, a quantidade de acérdaos do TCE/AM que
utilizaram os artigos 20 a 30 da LINDB como fundamentagéo foi
estratificada por ano, conforme demonstrado no Gréfico 1:
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Grafico 1: Decisdes colegiadas do TCE/AM com fundamento
na Lei n° 13.655/2018 - por ano

FONTE: ELABORACAO PROPRIA, COM DADOS DO SISTEMA
DE JURISPRUDENCIA DO TCE/AM (2025)

Nessa oOtica, verificou-se que no ano de edi¢cdo da Lei n°
13.655/2018 houve quatro decisbes da Corte de Contas cuja
fundamentagdo citou expressamente a nova LINDB. Notou-se
ainda que o maior volume de decisdes com essa natureza ocorreu
no ano seguinte (2019), com 18 acordaos/decisdes, tendo variados
quantitativos desse tipo de decisdo a partir de 2020.

Quanto a origem das decisdes, tem-se a seguinte
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distribuicéo exposta no Quadro 1:

Orgao Quantidade N°/ANO do acdérdao ou decisdo
1378/2022; 494/2019; 936/2022;
Tribunal Pleno 8 122/2023; 2233/2022; 2234/2022;

489/2020; 784/2021
1026/2018; 380/2019; 721/2018;
1932/2019; 1664/2022; 379/2019;
543/2019; 407/2019; 408/2019;
18 Camara 21 1933/2019; 739/2018; 406/2019;
720/2018;1931/2019; 2313/2019;
405/2019; 543/2019; 2325/2019;
1186/2019; 1185/2019; 1184/2019

22 Camara 1 73/2021

Quadro1: Decisdes colegiadas do TCE/AM com fundamento
na Lei n° 13.655/2018 - por orgéo

FONTE: ELABORACAO PROPRIA, COM DADOS DO SISTEMA
DE JURISPRUDENCIA DO TCE/AM (2025)

Desse modo, considerando os érgdos colegiados da Corte
de Contas, constatou-se que a Primeira Camara foi a que mais
proferiu decisdes com fundamento na nova LINDB, seguida pelo
Tribunal Pleno e Segunda Camara, respectivamente.

Arigor, acitacao genéricaaredagdodalein®13.655/2018 foia
mais utilizada, constando em 22 das decisdes da amostra analisada
(73%). Entretanto, um olhar atento as nuances da redacao desses
acordaos deixam evidente que o fundamento decisorio utilizado foi
a andlise consequencialista prevista no art. 21, paragrafo Unico da
LINDB.

Admitindo-se essa hipdtese, o art. 21 passaa ser o dispositivo
mais referenciado pelos ¢rgaos colegiados da Corte de Contas,
sendo invocado em 23 acordédos/decisdes (77%). Caso contrario,
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sua participacdo amostral fica reduzida a 1 decisédo colegiada (3%).

Ademais, teve-se a utilizacdo do art. 22 em 6 decisoérios
(19%), ao passo que o art. 28 é utilizado em 1 acérdao (3%). Por
outro lado, ndo foram mencionados em decisdes colegiadas os

arts. 20, 23, 24, 25, 26, 27, 29 e 30.

Constatou-se que todos os acorddaos do TCE/AM que
utilizaram a Lei n® 13.655/2018 como fundamento decisoério foram
decorrentes dos termos do voto do Relator, tendo sido a maior parte
destes aprovados por unanimidade pelos respectivos colegiados.
Esta pesquisa revelou que tiveram protagonismo nesse papel os
Conselheiros Ari Moutinho*? e Julio Pinheiro*®, que estiveram na
relatoria de 23 e 6 acorddos/decisdes, respectivamente, seguido
pelo Conselheiro-Substituto Alipio Firmo*, com 1 voto de sua

relatoria aprovado pelo colegiado.

Dito isso, passa-se a analisar o mérito das respectivas
decisdes e seu potencial de comporem orientagdes gerais aos

jurisdicionados da Corte.

As condicbes para invalidacdo de atos e contratos
expressas no art. 21 da Nova LINDB se deu de modo praticamente
uniforme. Isso porque, sob a relatoria do Conselheiro Ari Moutinho,
houve o enfoque de dar protecao a agentes publicos de boa-fé que
tiveram sua contratagdo impugnada, evitando-se a imputacao de
onus visto como excessivo a uma das partes. Em termos praticos,
houve a dispensa de que contratados pela administracdo publica
devolvessem ao erario a contraprestacdo dos servigos prestados,
ainda que tenha havido determinagdo ao gestor publico de cessar
todo e qualquer pagamento remuneratério decorrente do ato
impugnado, tendo, inclusive, sido julgado em alcance e ficado, este
sim, sujeito ao ressarcimento das quantias pagas, nos termos do
art. 261, §§ 3° e 4°, do Regimento Interno do TCE/AM.*

Do mesmo modo, a dosimetria das sancdes administrativas

42 Vide Acodrdaos/Decisdes n° 1026/2018; 380/2019; 721/2018; 1932/2019; 1664/2022; 379/2019; 543/2019; 407/2019; 408/2019;
1933/2019; 739/2018; 406/2019; 720/2018; 1931/2019; 2313/2019; 405/2019; 543/2019; 2325/2019; 1186/2019; 1185/2019; 1184/2019 da

Primeira Camara; Acérdao n° 73/2021 da Segunda Camara; e Acordao n° 494/2019 do Tribunal Pleno.
43 Vide Acdrdaos n° 936/2022; 122/2023; 2233/2022; 2234/2022; 489/2020; e 784/2021 do Tribunal Pleno.
44 \Vide Acérdao n® 1378/2022 do Tribunal Pleno.

45 Vide Acdrdaos/Decisdes n® 1026/2018; 380/2019; 721/2018; 1932/2019; 1664/2022; 379/2019; 543/2019; 407/2019; 408/2019;
1933/2019; 739/2018; 406/2019; 720/2018; 1931/2019; 2313/2019; 405/2019; 543/2019; 2325/2019; 1186/2019; 1185/2019; 1184/2019 da

Primeira Camara; Acdrdao n® 73/2021 da Segunda Camara e Acordao n°® 494/2019 do Tribunal Pleno.
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previstas no art. 22 da Lei n 13.655/2018 também se deu de forma
homogénea pelo TCE/AM, dessa vez combinado com o art. 308, §4°
do Regimento Interno do TCE/AM“. Sob relatoria do Conselheiro
Julio Pinheiro, foi invocado o manto principioldgico do informalismo
moderado, da instrumentalidade das formas, da proporcionalidade
e da razoabilidade, sendo negada a imputacdo de multas aos
jurisdicionados sugeridas pelo Ministério Publico de Contas e
pela area técnica do Tribunal. Partindo dessas premissas, foram
apresentadas as circunstancias faticas atenuantes consideradas
nos casos concretos. Por derradeiro, o convencimento da Corte
de Contas consolidou-se no sentido de ndo restar comprovada a
ocorréncia de dano ao erario, bem como pela auséncia de pratica
de ato doloso ou eivado de ma-fé.+’

Em favor do jurisdicionado também foi aplicado o art. 28
da LINDB, sob a relatoria do Conselheiro Substituto Alipio Firmo,
anulando-se multa em virtude da perda do objeto inicial e pela
auséncia de dolo ou erro grosseiro“.

Ante o exposto, embora o Tribunal ndo tenha formalizado
enunciados de jurisprudéncia utilizando os novos dispositivos da
LINDB inseridos pela Lei n® 13.655/2018 & possivel inferir que os
julgados citados alhures constituem interpretagdes gerais passiveis
de se tornarem precedentes.

7. CONSIDERACOESFINAIS

De inicio, constatou-se que a Lei n° 13.655/2018 trata de 7
temas especificos relacionados a aplicacdo do direito publico: i)
conceitos juridicos indeterminados e efeitos praticos das decisées
(arts. 20 e 21); ii) protecéo ao agente publico de boa-fé (arts. 22 e
28); iii) irretroatividade da interpretagao de normas administrativas
e regras de transicdo (arts. 23 e 24); iv) consensualismo publico-

46 Art. 308. Independentemente do disposto no artigo 307, o Tribunal aplicara aos administradores e demais responsaveis, no
ambito estadual e municipal, multa entre 5% (R$ 2.192,06) e 100% (R$ 43.841,28) do valor previsto no artigo 54 da Lei estadual n.©
2.423/96, ja devidamente atualizado, pelas irregularidades e atos, Estado do Amazonas TRIBUNAL DE CONTAS 159 observada a
gradagéo seguinte: § 4.0 As multas previstas neste artigo poder&o deixar de ser aplicadas se houver justificativa que evidencie a
inexisténcia de ma-fé ou a ocorréncia de for¢a maior, de livre convencimento do Tribunal Pleno ou das Camaras.

47 Vide Acérdaos n° 936/2022; 122/2023; 2233/2022; 2234/2022; 489/2020; e 784/2021 do Tribunal Pleno.

48 Vide Acérdao n° 1378/2022 do Tribunal Pleno.
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privado (art. 26); v) compensagdo por beneficios ou prejuizos
anormais (art. 27); vi) consultas publicas prévias a edicdo de atos
normativos; e vii) estabilizacdo e uniformidade na aplicacdo do
direito.

Nesta senda, tendo como referéncia metodoldgica trabalho
desenvolvido em 2020 no ambito do Observatoério do TCU, grupo
de pesquisa permanente da Escola de Direito da Fundagao Getulio
Vargas de Séo Paulo (FGV Direito SP), buscou-se respostas acerca
da aplicagcao dos novos dispositivos da LINDB na jurisprudéncia do
TCE/AM.

Importa repisar que este estudo teve seu enfoque no uso
das novas regras da LINDB enquanto fundamento decisorio, de
modo que o critério de selecdo das decisdes foi o de mencéo
expressa aos dispositivos da Lei n° 13.655/2018. Com efeito, ndo
foram contemplados no escopo desta pesquisa eventuais casos
em que as ideias por tras da nova LINDB foram utilizadas de modo
implicito, tampouco os casos em que os dispositivos tenham sido
suscitados ao longo do processo, mas nao foram citados nas
decisdes. Nao estéo incluidos também estudos comparativos entre
julgados anteriores e posteriores a nova LINDB no ambito do TCE/
AM.

Sob esse prisma, considerando o recorte temporal
da pesquisa (2018-2023), o estudo confirmou a hipdtese de
uniformidade dos contornos dados as respectivas regras da Lei n°®
13.655/2018, quando consideradas as decisdes da 12 e 22 Camaras,
bem como do Tribunal Pleno, com destaque para os arts. 21, 22 e
28. Isso porque tais dispositivos foram utilizados com o viés de
suavizar a dosimetria de sancdes administrativas aplicadas aos
jurisdicionados que figuram na condicdo de agentes publicos.

Por fim, ndo obstante a utilizacdo expressa de poucos
dispositivos da Lei n® 13.655/2018 pela Corte de Contas como
fundamento decisoério, constatou-se que sua aplicacado deu-se em
consonancia com a intencéo legislativa de diminuir a inseguranca
juridica no desenvolvimento da atividade estatal.
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GESTAO AMBIENTAL E CONTROLE EXTERNO:
O PAPEL DO TCE-AM NA PRESERVAGCAO DA
AMAZONIA

Ynara Cristina Barroso de Andrade Torres'
Ranna Renata da Penha Corréa?
Mateus Coelho Ferreira®

RESUMO

Este trabalho aborda a importancia da gestdo ambiental na
Amazdnia, destacando o papel do Tribunal de Contas do Estado
do Amazonas (TCE-AM) na fiscalizacdo das acbes e politicas
voltadas a protecdo do meio ambiente, avaliando sua efetividade.
A pesquisa analisa como o controle externo contribui para
assegurar a correta aplicacdo dos recursos publicos destinados
a preservagdo ambiental, dentro de suas atribuicdes legais e
constitucionais. Também discute os impactos das queimadas
ocorridas em 2023 e 2024, evidenciando a necessidade de politicas
publicas mais eficientes e de uma atuagéo integrada. O estudo
demonstra que a cooperagdo entre 6rgdos como IPAAM, SEMA,
DEGAT, DEMUC e demais instituicdes ambientais € fundamental
para enfrentar os desafios da conservagéo, alinhando essas agdes
aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda
2030. Assim, reforga-se que o TCE-AM atua além da fiscalizacéo
formal, assumindo um papel estratégico na inducéo de praticas
sustentaveis e na construcéo de solugdes voltadas a preservacéo
da Amazébnia e ao bem-estar das geragcdes atuais e futuras.
PALAVRAS-CHAVE: Amazodnia; Gestdo Ambiental; Tribunal de
Contas; Controle Externo; Queimadas.

ABSTRACT

This paper addresses the importance of environmental management

1 Graduanda do Curso de Direito do Centro Universitéario Luterano de Manaus — CEULM/ULBRA - Manaus/AM, Brasil.
2 Graduanda do Curso de Direito do Centro Universitario Luterano de Manaus — CEULM/ULBRA - Manaus/AM, Brasil.
3 Doutor em Economia da Industria e da Tecnologia — Universidade Federal do Rio de Janeiro — URFJ — Rio de Janeiro/RJ, Brasil.
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in the Amazon, highlighting the role of the Court of Auditors of the
State of Amazonas (TCE-AM) in monitoring actions and policies
aimed at protecting the environment, evaluating their effectiveness.
The research analyzes how external control contributes to
ensuring the correct application of public resources destined for
environmental preservation, within its legal and constitutional
attributions. It also discusses the impacts of the fires that
occurred in 2023 and 2024, highlighting the need for more efficient
public policies and integrated action. The study demonstrates that
cooperation between agencies such as IPAAM, SEMA, DEGAT,
DEMUC and other environmental institutions is essential to face
the challenges of conservation, aligning these actions with the
Sustainable Development Goals (SDGs) of the 2030 Agenda. Thus,
it is reinforced that the TCE-AM acts beyond formal monitoring,
assuming a strategic role in inducing sustainable practices and in
the construction of solutions aimed at preserving the Amazon and
the well-being of current and future generations.

KEYWORDS: Amazon; Environmental Management; Court of
Auditors; External Control; Fires.

INTRODUCAO

A Amazébnia representa uma das maiores biodiversidades do
planeta e é frequentemente chamada de “pulmaéo do mundo”.
Sua riqueza natural, cultural e climatica ndo apenas compde a
identidade de milhdes de brasileiros, mas também & essencial
para o equilibrio ambiental global. A floresta desempenha um papel
crucial na regulacéo do clima e no combate ao efeito estufa, por
meio da absorcéo de grandes quantidades de didxido de carbono.

Apesar de sua importancia incontestavel, persistem sérios
desafios para garantir sua preservagao, principalmente diante da
fragilidade das acdes publicas que deveriam estar voltadas a sua
protecdo. Um exemplo alarmante ocorreu entre os anos de 2023 e
2024,quando aregido amazdnicaenfrentou um aumento significativo
no numero de queimadas. As chamas intensas atingiram vastas
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areas da floresta, gerando nuvens toxicas de fumaga e agravando
drasticamente a qualidade do ar. Tais eventos, majoritariamente
causados por agdes humanas, configuraram a pior temporada de
queimadas registrada nos ultimos anos.

A populagao local foi diretamente afetada: registraram-se
diversos casos de problemas respiratorios, escolas foram fechadas,
VOOS suspensos, e o uso de mascaras tornou-se necessario para
suportar o ar insalubre. Esses episodios, longe de serem pontuais,
revelam um cenario persistente de omissao e ineficiéncia, marcado
pela auséncia de planejamento estratégico, investimentos
sustentaveis e politicas publicas preventivas eficazes. Ao contrario
de outras regides brasileiras, onde os danos ambientais tendem a
ser localizados, no Amazonas os impactos sdo amplos, recorrentes
e de dificil contencéo.

Diante desse quadro, torna-se urgente a adocgéo de
um modelo de desenvolvimento sustentavel que va além da
preservacao simbdlica de areas verdes, promovendo a protecdo
efetiva das florestas, a conservacao da biodiversidade e a melhoria
da qualidade de vida das populacdes amazbnicas.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas (TCE-AM) emerge como um agente estratégico. Para
além da fiscalizagdo da legalidade das contas publicas, compete ao
TCE-AM avaliar a efetividade da gestdo, assegurando a legitimidade,
economicidade e eficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos. No
campo ambiental, o Tribunal desempenha um papel fundamental
ao monitorar o cumprimento das obrigacdes dos entes estaduais
€ municipais quanto a protecdo do meio ambiente. Inclusive, o
orgado conta com um Comité de Fiscalizagdo Ambiental voltado ao
enfrentamento das queimadas, o que reforca sua responsabilidade
nesse cenario.

Essa atuacdo torna-se ainda mais relevante diante dos
compromissos assumidos pelo Brasil na Agenda 2030 dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), que demandam uma
gestdo ambiental integrada, técnica e orientada a prevengao.

Assim, impde-se a reflexdo: de que forma o TCE-AM pode
aprimorar o controle da gestdo ambiental, promovendo maior
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efetividade frente aos desafios da preservacédo da Amazénia?

2. METODOLOGIA

Este estudo adota uma abordagem qualitativa, de carater
exploratorio e descritivo, fundamentada na anélise documental e
normativa sobre a atuacdo do Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas (TCE-AM) na gestdo ambiental. A pesquisa se baseia
na revisdo de marcos legais, como a Constituicéo Federal, a Lei n®
6.938/1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente), a Lei n° 9.605/1998
(Lei de Crimes Ambientais) e a Lei n°® 9.985/2000 (Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo — (SNUC), além de relatérios
institucionais, dados de monitoramento ambiental, levantamentos
do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) e publicacdes
de organizagdes ambientais como o IPAM e MapBiomas.

A andlise pauta-se também na observagao dos instrumentos
de controle externo, particularmente das atividades desenvolvidas
pela DICAMB (Diretoria de Controle Externo Ambiental) do TCE-
AM, bem como das articulagdes com 6rgdos ambientais estaduais
e municipais. O método utilizado permite compreender os desafios,
as potencialidades e as perspectivas de aprimoramento das
praticas de fiscalizagdo, responsabilizacdo e indugao de politicas
publicas voltadas a protecédo da Amazdnia.

3. CONTROLE EXTERNO E ATUAGCAO DO TCE-
AM

Antes de tratar especificamente do controle externo no
ambito do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM),
é essencial compreender seu conceito. O controle externo consiste
em um mecanismo de fiscalizagdo, inspecédo e acompanhamento
realizado sobre 6rgdos ou entidades publicas, com a finalidade
de assegurar o cumprimento das normas, dos principios legais
e da correta aplicacdo dos recursos publicos. Por meio desse
processo, verifica-se se os atos administrativos estdo sendo

e co1ch0 2023 199



REVISTA TCE-AM | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO AMAZONAS

200

executados de acordo com a legislacdo vigente, promovendo
transparéncia, responsabilidade e zelo pela gestao publica. Ao final,
esse procedimento permite atestar a regularidade ou identificar
eventuais irregularidades na administracado dos recursos publicos.

Nessa perspectiva, Margal Justen Filho conceitua o controle
externo como um dever conferido a 6rgaos e Poderes estabelecidos
por lei, com a finalidade de identificar e prevenir irregularidades, além
de melhorar as atividades administrativas e, quando necessario,
serem realizadas as medidas cabiveis para garantir a efetividade®.

Diante disso, o Tribunal de Contas se apresenta como um
orgdo que detém, entre suas atribuicdes, a competéncia de exercer
o controle externo. Sua atuagdo busca garantir que 0s recursos
publicos sejam empregados de forma eficiente, transparente
e em conformidade com a lei. No ambito federal, essa funcéo
estd estabelecida no artigo 71 da Constituicdo Federal de 1988,
que confere tal responsabilidade ao Tribunal de Contas da Uniédo
(TCU). Da mesma forma, os Tribunais de Contas dos Estados e
dos Municipios desempenham essa fungéo, seguindo parametros
semelhantes, conforme estabelece o artigo 75 da Constituicado
Federal de 1988. Isso assegura que a estrutura, a organizagao
e os procedimentos de fiscalizagcdo dos Tribunais de Contas,
independentemente da esfera federativa, sigam diretrizes comuns,
devidamente ajustadas as competéncias de cada nivel.

Nesse cendrio, destaca-se a relevancia do controle externo
exercido pelo Tribunal de Contas do Amazonas, especialmente no
que se refere a gestdo ambiental. Por meio desse controle, torna-se
possivel assegurar que os atos administrativos vinculados a gestdo
ambiental estejam alinhados as exigéncias legais, contribuindo
para uma administracao publica mais responsavel, transparente e
comprometida com a preservagao dos recursos naturais.

No Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM),
existe um setor especifico dedicado ao controle externo da gestéo
ambiental, denominado Diretoria de Controle Externo Ambiental
(DICAMB), criado em margo de 2020. Esse orgdo foi criado dez

4 (JUSTEN FILHO, 2013, p1195)
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anos apos a fundacdo do Departamento de Auditoria Ambiental
(DEAMB), conforme previsto na Lei 3.486/2010. A DICAMB tem
como atribuicdes planejar, sistematizar e propor agdes, bem como
desenvolver metodologias que orientem programas e projetos
ambientais nas unidades jurisdicionadas ao Tribunal. Atua por
meio da realizacdo de levantamentos, inspecdes, auditorias,
acompanhamentos e monitoramentos, fortalecendo a atuacédo do
Tribunal na defesa, preservacédo e conservacdo do meio ambiente.
Além disso, é responsavel pela criagdo e constante atualizagdo de
uma base de dados referente aos orgdos e entidades auditados,
visando subsidiar a fiscalizagdo e aprimorar a gestdo ambiental®.

Por meio dessa estrutura, o TCE/AM exerce um papel
fundamental no fortalecimento da gestédo ambiental no estado do
Amazonas. Sua atuacao inclui a analise de prestacdes de contas,
a instrucdo de representacdes e a realizacdo de fiscalizagbes
especificas com foco ambiental. Essas atividades possibilitam
identificar falhas naaplicacéo dos recursos, deficiéncias naestrutura
dos programas e o descumprimento de metas e obrigagdes legais.
Com base nessas constatacdes, o Tribunal emite recomendacdes
e determinagdes que visam corrigir irregularidades e aprimorar a
gestdao ambiental, promovendo politicas publicas mais eficazes,
transparentes e alinhadas as necessidades da sociedade e a
preservacao dos ecossistemas.

Além disso, o TCE/AM verifica o cumprimento da legislagcédo
ambiental por meio de auditorias, inspecdes e andlises técnicas.
Quando sao identificadas omissdes, falhas ou irregularidades, o
Tribunal adota as medidas cabiveis, incluindo a responsabilizagéo
dos gestores publicos, com o objetivo de coibir praticas que possam
prejudicar o meio ambiente. Essa atuacao reforca a governanga
ambiental e estimula a melhoria continua da gestéo publica no
estado.

O Tribunal também atua para garantir que os orgaos
ambientais, tanto estaduais quanto municipais, estejam
devidamente estruturados para cumprir suas fungdes institucionais.

5 PLANO ANUAL DE FISCALIZAGAO 2025 EXERCICIO DE 2024, p. 113
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Por meio de determinacdes e recomendacdes, incentiva a realizacéo
de concursos publicos para cargos técnicos, como analistas
ambientais, com o objetivo de suprir deficiéncias no quadro de
pessoal e promover a qualificacdo das equipes. Essa iniciativa
contribui diretamente para o aprimoramento das politicas publicas
ambientais e para o cumprimento das normas legais vigentes.
Outro aspecto importante da atuagcdo do TCE/AM esta
relacionado a andlise da estrutura orgcamentdria dos orgdos
ambientais. O Tribunal verifica se esses orgdos dispdem de
recursos financeiros, materiais e humanos compativeis com suas
atribuicdes legais e recomenda a destinagao de verbas suficientes
para garantir o desempenho eficaz das atividades de fiscalizagéo,
licenciamento, monitoramento e protecdo ambiental. Essa atuagao
fortalece a gestéo publica ambiental, promovendo maior eficiéncia,
transparéncia e alinhamento com os principios da sustentabilidade.
Além de zelar pela estrutura e recursos, o TCE-AM valoriza
os profissionais que atuam na area ambiental. Por meio de
recomendacdes, o Tribunal sugere a revisdo da remuneracéo dos
analistas ambientais e incentiva a qualificacdo continua, buscando
assegurar condi¢cdes adequadas de trabalho e o reconhecimento
da importancia desses servidores. Essa valorizagdo contribui para
a motivagao, permanéncia e desenvolvimento técnico dos quadros
institucionais, refletindo positivamente na qualidade das politicas

publicas e nas acdes de conservacdo ambiental.

Por fim, o Tribunal exerce um papel fundamental na
fiscalizagdo da correta destinacdo dos recursos
provenientes de atividades ambientais, como licenciamentos,
sancdes administrativas e medidas compensatorias. O objetivo
€ garantir que esses recursos sejam integralmente aplicados
em programas e projetos ambientais previstos em lei, tais como
recuperacdo de éareas degradadas, preservacdo de unidades
de conservacédo e acdes de educacdo ambiental. Essa atuacéo
reforca o compromisso com a sustentabilidade, a transparéncia e
a equidade no uso dos recursos destinados a protecdo do meio

ambiente.
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4. A IMPORTANCIA DA GESTAO AMBIENTAL
DA AMAZONIA

O bioma amazdnico possui relevancia fundamental, néo
apenas para o territorio brasileiro, mas também para a estabilidade
ambiental do planeta. Sua vasta biodiversidade e os abundantes
recursos naturais exercem um papel fundamental na regulacdo
climatica e na manutencao dos servicos ecossistémicos essenciais
a vida. Como floresta tropical Umida, a Amazbnia atua como
um grande reservatoério de carbono e influéncia direta sobre o
regime de chuvas em diferentes regides do pais, razdo pela qual
é frequentemente chamada de “pulméo do mundo”. No entanto,
essa designacao contrasta com a realidade da protecao que lhe é
dispensada.

Apesar de sua importancia, a Amazdnia tem sido alvo de
intensas pressdes, especialmente em decorréncia do avanco do
desmatamento vinculado a expansado agropecuaria. Desde os
primeiros sinais de degradagéo causados pelaexploragdo madeireira
e ocupacdes desordenadas, as queimadas tornaram-se o retrato
mais visivel da destruicdo. Em setembro de 2023, por exemplo, o
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) contabilizou 3.925
focos de incéndio apenas nos primeiros dias do més, levando o
governo a declarar situagcdo de emergéncia ambiental. Em 2024, o
cenario se agravou ainda mais, com um aumento significativo, até o
inicio de dezembro, foram contabilizados 278.299 focos de incéndio
na regiao.

Mesmo em periodos de seca, o elevado indice de queimadas
nao se justifica sem a acdo humana. Na maioria dos casos, o fogo
é utilizado como etapa final do desmatamento: apds a derrubada
da vegetagdo, ela é incendiada para limpeza do terreno, que sera
posteriormente usado para cultivos ou pastagens. Essa pratica, além
de ilegal em muitos contextos, tem gerado incéndios de grandes
proporgdes, com graves prejuizos a biodiversidade e a saude
publica, como aumento de doencas respiratorias, degradacao da
qualidade do ar e sobrecarga nos servigos de saude.
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Esse cenario reforca a urgéncia de politicas publicas
mais eficazes e de uma gestdo ambiental comprometida com a
fiscalizagdo, responsabilizacdo e cumprimento das leis. Nesse
processo, principios como o da responsabilidade, precaucao,
prevencao, poluidor-pagador e desenvolvimento sustentavel devem
nortear a formulacao de acdes de protecédo ambiental.

No estado do Amazonas, destaca-se a atuacado do Instituto
de Protecdo Ambiental do Amazonas (IPAAM), responsavel pela
execucdo da politica ambiental estadual. Em articulacdo com
instituicdes como o IBAMA e secretarias municipais. O IPAAM
desempenha um papel indispensavel na conservacdo da flora
e fauna locais, tendo como missdo conciliar o desenvolvimento
socioecondmico com a preservacédo dos recursos naturais. Nesse
sentido, realiza o licenciamento ambiental, monitora atividades
impactantes, promove a educacao ambiental e combate crimes
ambientais. Cabe também ao Instituto a elaboragédo do Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico, ferramenta essencial para o planejamento
territorial. No periodo de estiagem, entre julho e outubro, o IPAAM
intensifica a vigilancia e o combate as queimadas ilegais, Entre os
esforcos no combate as queimadas ilegais, sobressai a Operacéo
Tamoiotaté®, conduzida pelo Governo do Estado, e unindo forgas
com orgéos federais como o IBAMA e o ICMBio para uma agéo

mais robusta.

Ja a SEMA concentra-se na gestéo integrada das questdes
que afligem a Amazbnia, como por exemplo o problema das
queimadas. Entre os principais programas estd o PREVINA
(Prevencao, Monitoramento, Controle de Queimadas e Combate
aos Incéndios Florestais), implementado desde 2004, que
oferece suporte técnico essencial para a formulagdo de politicas
publicas. Soma-se a isso o Plano de Prevencdo e Controle do
Desmatamento e Queimadas (PPCDQ), que orienta as agdes
estaduais no enfrentamento desses problemas, além do programa
“Amazonas Mais Verde”, que incentiva praticas sustentaveis e a

6 A Operacao Tamoiotata € uma agao conjunta de protegdo ambiental no sul do Amazonas, que tem como objetivo combater o
desmatamento e as queimadas ilegais na regido. A operacéao reline érgéos estaduais e federais, como Sema, Ipaam, SSP-AM,

Seagi, BPAmb, PMAM, CBMAM, PC-AM, Defesa Civil, PRF e Ibama.
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recuperacado de areas degradadas. A Secretaria também promove
campanhas de conscientizacéo de grande alcance, como “Floresta
Faz a Diferenca”, com o lema “Um por todos e todos contra as
queimadas”, que reforca a importancia da participacao coletiva na
protecdo ambiental.

A atuagdo da SEMA nao se limita as respostas emergenciais,
mas busca consolidar uma cultura de sustentabilidade no estado.
Esse compromisso ficou evidente 2024, quando recebeu uma visita
técnica do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM),
que conheceu mais detalhadamente as iniciativas da Secretaria
em relagdo a prevencdo e ao combate as queimadas. O objetivo
era fortalecer a colaboracdo em acdes de prevencao e combate as
queimadas no estado, que se intensificou devido ao periodo de seca
e a baixa incidéncia de chuvas. Essas instituicdes tém fiscalizado
as iniciativas de prevencéao, abrangendo medidas de médio e longo
prazo. Tais acdes reforcam o papel do poder publico na preservacao
da Amazbnia, que é, a0 mesmo tempo, uma prioridade ambiental,
social e de saude publica.

Nesse contexto, também atua o Departamento de
Gestdo Ambiental e Ordenamento Territorial (DEGAT), que
trabalha em conjunto com a SEMA, tendo como fungao subsidiar
estrategicamente a formulagdo de politicas e normas voltadas a
gestdo ambiental, contribuindo para a criagdo de diretrizes que
garantam uma gestédo eficiente e coerente. O departamento é
essencial na elaboragéo e aprovacao de planos de outorga, além
da gestdo de projetos de Redugcdo de Emissdes Decorrentes de
Desmatamento e Degradagcdo (REDD+), fundamentais para a
captacao de recursos e o combate ao desmatamento, abrangendo
tanto agdes publicas quanto privadas. De forma complementar,
o DEMUC concentra-se na gestdo e protecdo das unidades
de conservacédo e na articulagdo de medidas para enfrentar as
mudangas climaticas, sendo responsavel pela protecéo, vigilancia
e monitoramento ambiental, conservacdo da biodiversidade e
gestdo de éareas protegidas, como reservas de desenvolvimento
sustentavel, parques estaduais e reservas extrativistas.

Diante disso, evidencia-se que a gestdo publica, em
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especifico a gestdo ambiental, faz-se de extrema necessidade,
pois ela é responsavel por fiscalizar e coordenar a implementagao
de normas, monitoramento de atividades ilegais e promover o
desenvolvimento sustentavel, que visa proteger a Amazdnia em sua
biodiversidade. Dessa forma, entra o papel do Tribunal de Contas,
pois ele é o responsavel por fiscalizar como esses recursos publicos
a estes 6rgdos sao investidos, se estdo sendo aplicados da maneira
correta em projetos e métodos, assim evitando o dano, atuando de
forma preventiva, auditando e monitorando cada érgéo responsavel
em proteger e cuidar do meio ambiente. O TCE-AM desempenha,
assim, uma grande fungao de importancia, uma funcao crucial para
garantir a preservacéo da Amazoénia na gestao publica.

5. ASPECTOS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS
DA PROTECAO AMBIENTAL

A Constituicdo Federal, em seu artigo 225, caput, paragrafos
e incisos, estabelece que é dever do Poder Publico e de toda a
coletividade proteger e preservar o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, garantindo sua conservagdo tanto para as geracoes
presentes quanto para as futuras. Trata-se de um direito
fundamental, assegurado a todas as pessoas que se encontram em
territério nacional, considerando o meio ambiente como bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida. Nesse
contexto, a propria Constituicdo prevé diretrizes fundamentais,
como a obrigagdo de preservar e restaurar 0s pProcessos
ecoldgicos essenciais, assegurando a protegao das espécies e dos
ecossistemas, bem como a preservacao da diversidade bioldgica
e da integridade do patrimbnio genético nacional, mediante
fiscalizacdo rigorosa das entidades que atuam na pesquisa e
manipulacdo de material genético. Soma-se a isso a necessidade
de definir, no &mbito de todas as unidades da Federacao, espacos
territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos,
vedando qualquer intervengao que comprometa sua integridade e
sua funcdo ambiental.

Frente a esse conjunto de normas, torna-se indispensavel
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que o Direito Ambiental atue de forma efetiva na protecao do
meio ambiente, bem como na responsabilizacdo daqueles que
causarem danos ao ecossistema, garantindo, assim, a preservagao
ambiental como condicdo essencial para a qualidade de vida e o
desenvolvimento sustentavel. De igual modo, o artigo 3° da Lei n®
6.938/1981 conceitua meio ambiente como o conjunto de condicdes,
leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica
que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas. Esse
dispositivo também determina que os Estados devem formular
normas e padrdes especificos para a protecdo ambiental, sempre
em consonancia com as diretrizes estabelecidas pelo Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA).

Essa lei, também conhecida como Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), da efetividade ao artigo 225 da Constituicdo
Federal, ao regulamentar diversas atividades relacionadas ao meio
ambiente, com o objetivo de assegurar sua preservacéo, melhoria e
recuperacao. Conforme preceitua o referido artigo da Constituicao,
deve-se garantir apreservacéo ambiental paraas presentes e futuras
geracOes, mediante um ambiente ecologicamente equilibrado, que
assegure a qualidade de vida necesséria ao bem-estar coletivo.

Assim,alein® 6.938/1981estabelece como objetivos centrais
a preservacdo, a melhoria e a recuperacdo do meio ambiente,
sendo que a preservacgao significa proteger os recursos naturais,
mantendo-os em seu estado original, enquanto a melhoria consiste
em promover agdes que elevem a qualidade ambiental, promovendo
cuidados adequados com as espécies animais, vegetais e demais
recursos naturais, e, por fim, a recuperagdo busca restabelecer
as condicdes de éareas degradadas, aproximando-as do estado
anterior a degradacéao (Status quo ante)’, sendo este Ultimo objetivo
frequentemente o mais complexo, uma vez que, dependendo da
extensdo do dano, a recuperacao pode ser extremamente dificil ou
até mesmo inviavel. Entre os principais instrumentos de efetivagcéo
da protecdo ambiental no Brasil destaca-se o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacado da Natureza (SNUC), criado pela Lei n°

7  “Status quo ante”, é a situag&o anterior a uma mudanga ou evento especifico.
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9.985/2000. O SNUC organiza as Unidades de Conservacédo (UCs)
nos ambitos federal, estadual e municipal, oferecendo uma estrutura
normativa unificada para a conservacao da biodiversidade. As UCs
sdo areas naturais protegidas que apresentam relevancia ecologica,
bioldgica, cultural e social, desempenhando papel fundamental na
manutencdo dos servicos ecossistémicos, como a protecado de
nascentes, fauna e flora. A legislacdo classifica essas unidades
em dois grupos: as Unidades de Protecado Integral, que visam a
preservacao total dos ecossistemas, ndo permitindo o uso direto dos
recursos naturais; e as Unidades de Uso Sustentavel, que conciliam
a conservagdo com o uso racional dos recursos, possibilitando
a permanéncia e participacdo das populagdes tradicionais em
atividades sustentaveis. Assim, o SNUC se estabelece como um pilar
da governanca ambiental, ao permitir que tanto os entes publicos
quanto a iniciativa privada atuem conjuntamente na criagéo, gestéo

e manutencéo dessas areas protegidas.

.

Por conseguinte, é imprescindivel mencionar a Lei n°
9.605/1998, conhecida como Lei de Crimes Ambientais, que trouxe
sangdes mais rigorosas para condutas lesivas ao meio ambiente
e, pela primeira vez, previu a responsabilizacdo penal das pessoas
juridicas por praticas criminosas contra o meio ambiente. Antes de
sua vigéncia, tais condutas eram tratadas, em grande parte, como
meras contravengdes penais, com penas brandas, o que resultava

frequentemente na impunidade dos infratores.

Vale ressaltar que, anteriormente, tais infragcdes ambientais
eram punidas com base no artigo 26 do antigo Codigo Florestal (Lei
n° 4.771/1965), posteriormente revogado pela Lei n® 12.651/2012, que
instituiu o novo Cdédigo Florestal. A Constituicdo Federal de 1988 foi
um marco ao consolidar a protegdo ambiental como um dever de
todos, além de estabelecer, em seu artigo 225, a possibilidade de
responsabilizacdo penal, civil e administrativa tanto das pessoas
fisicas quanto juridicas que praticarem atividades nocivas ao meio

ambientes.

Nesse contexto, a Lei n® 9.605/1998 reforcou esse

8  Art. 225, § 39, da Constituicdo Federal de 1988.
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entendimento ao reproduzir, em seu artigo 3°, a responsabilizagéo
penal da pessoa juridica, prevista na Constituicdo. Além disso, seus
artigos 21 a 24 detalham as sang¢des aplicaveis as pessoas juridicas,
que incluem multa, restricdo de direitos (art. 22) e prestacédo de
servicos a comunidade (art. 23). O artigo 15 da referida lei ainda
prevé circunstancias que podem agravar a pena privativa de
liberdade, ficando sua dosimetria a critério do juiz, conforme a
gravidade dos fatos.

6. COMPROMISSOS INTERNACIONAIS:
AGENDA 2030

A Agenda 2030 foi criada em setembro de 2015, sob o
titulo “Transformando o Nosso Mundo: Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel®, e conta com a adeséo de todos os
193 paises-membros das Nac¢des Unidas (ONU). Trata-se de um
compromisso global firmado para a formulagao e implementagéo de
politicas publicas que promovam o desenvolvimento sustentavel’.
Esse plano de acédo é composto por 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) e 169 metas, que devem ser alcancadas até
2030. Além das metas globais, a Agenda 2030 incentiva que cada
pais defina suas proprias metas nacionais, incorporando-as em
suas politicas, programas e planos governamentais.

No contexto da Amazbnia, os principios da Agenda
2030 sao especialmente relevantes, considerando os desafios
socioambientais enfrentados na regido. A preservacgdo da floresta,
o uso sustentavel dos recursos naturais e o enfrentamento as
mudangas climaticas sdo fundamentais para garantir o equilibrio
dos pilares social, econdbmico e ambiental. Nesse sentido, os ODS
orientam agdes voltadas a protecéo da biodiversidade, a promogéao
de praticas econdmicas sustentaveis e a melhoria das condicoes
de vida das populagdes amazdnicas, especialmente dos povos
tradicionais e comunidades indigenas. No que diz respeito aos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), destacam-

9 (JANNUZZI, CARLO, 2018, p. 7).
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se dois de grande relevancia para a preservagcdo ambiental e o
enfrentamento dos desafios climaticos: o ODS 13 (Acao Contra a
Mudanca Global do Clima) e o ODS 15 (Vida Terrestre).

O ODS 13 busca tomar medidas urgentes para combater
a mudanca do clima e seus impactos, sendo especialmente
aplicavel a Amazonia, regido que sofre diretamente com os efeitos
do desmatamento, das queimadas e das alteragcdes no regime de
chuvas. Este objetivo propde reforcar a resiliéncia e a capacidade
de adaptacgéo a riscos climaticos e a desastres naturais, além de
integrar agcdes climaticas nas politicas, estratégias e planejamentos
nacionais. Também defende o fortalecimento da educacéo, da
conscientizacdo e da capacidade institucional para promover a
mitigacao, aadaptacdo,areducdodosimpactoseodesenvolvimento
de sistemas de alerta precoce frente as mudangas climaticas.
Ademais, destaca-se a necessidade de mobilizacdo de recursos
financeiros internacionais para apoiar paises em desenvolvimento
na implementacdo de acdes de enfrentamento as mudancgas
climaticas, garantindo, assim, maior efetividade e sustentabilidade
dos projetos.

Por sua vez, o ODS 15 visa proteger, recuperar e promover o
uso sustentavel dos ecossistemas terrestres, com foco na gestao
sustentavel das florestas, no combate a desertificacdo, na reversao
da degradacao dos solos e na preservacao da biodiversidade. Na
Amazdnia, esse objetivo é de extrema importancia, visto que a
floresta amazobnica é um dos maiores patriménios ambientais do
planeta e exerce papel essencial na regulagao do clima global. Entre
as acdes propostas estdo a conservagao e o uso sustentavel dos
ecossistemas terrestres e de agua doce, a promogao da gestéo
sustentavel das florestas, a restauracdo de areas degradadas e a
reducdo significativa do desmatamento.

Além disso, busca combater a desertificacdo, conservar
a biodiversidade dos ecossistemas, reduzir a degradagdo dos
habitats e proteger espécies ameagadas de extingéo. Também prevé
medidas contra a caga ilegal e o trafico de espécies, o controle de
espécies invasoras que ameagam 0s ecossistemas e a integragéo
dos valores da biodiversidade nos planejamentos nacionais e locais.
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Soma-se a isso a necessidade de ampliar os recursos financeiros
destinados a conservagao, ao reflorestamento, ao manejo florestal
sustentavel e ao fortalecimento das comunidades locais, garantindo
oportunidades de subsisténcia que estejam alinhadas com a
preservagao ambiental.

Diante desse cenério, a efetiva aplicacdo dos ODS 13 e
15 na Amazbnia é essencial para frear a degradacdo ambiental,
promover a recuperacado dos ecossistemas, enfrentar os desafios
impostos pelas mudancas climaticas e assegurar que os beneficios
ecoldgicos, econdmicos e sociais da floresta sejam preservados
para as geracOes presentes e futuras. Dessa forma, a Agenda 2030,
aplicada a realidade amazonica, busca promover o desenvolvimento
sustentavel, conciliando a preservacéo ambiental com a geracéo de
emprego, renda, inclusdo social e qualidade de vida, garantindo que
a regido continue suprindo as necessidades das geracdes atuais e
futuras.

7. O AGRAVAMENTO DAS QUEIMADAS E SEUS
IMPACTOS SOCIOAMBIENTAIS EM 2023 E
2024.

As queimadas, fendbmeno que se intensificou recentemente,
causando sérios impactos a saude publica, principalmente
devido a exposicdo continua a fumaca téxica. O ano de 2023 foi
especialmente critico, caracterizado por uma seca intensa e
prolongada, que favoreceu a propagacao de incéndios em diversas
regides. Conforme dados do Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (Inpe), até novembro daquele ano foram registrados
aproximadamente 19.580 focos de calor, encerrando o periodo com
cerca de 20 mil ocorréncias de queimadas.

No entanto, a situagcdo se agravou em 2024. No més de
agosto, os incéndios atingiram dimensdes ainda mais preocupantes,
superando significativamente os indices do mesmo periodo do
ano anterior. Além das areas de pastagem e producgdo agricola,
as chamas também devastaram ecossistemas nativos, florestais
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e de conservagdo, ocasionando a perda de biodiversidade e
comprometendo a integridade de habitats essenciais.

Relatoérios elaborados pelo Instituto de Pesquisa Ambiental
da Amazoénia (IPAM), em colaboracdo com o MapBiomas, apontam
que, em agosto de 2024, houve um aumento de 54% na extenséo
das éreas afetadas, totalizando aproximadamente 685.829
hectares queimados. A andlise destacou, ainda, um crescimento
alarmante de 132% na devastacado de areas de vegetacao florestal,
estabelecendo um recorde para esse tipo de cobertura. Por outro
lado, as formacdes savanicas e campestres corresponderam
a cerca de 6% da area atingida, enquanto as regides destinadas
a agropecuaria sofreram um acréscimo de 38% na incidéncia de
focos de incéndio. Conforme demonstra a tabela abaixo, no mesmo
periodo de agosto dos anos de 2023 e 2024.

Tabela1 - Area queimada em 2023 e 2024 por tipo de uso e cobertura
em agosto de 2023 e 2024

Diferenga
Agosto 2023 2024 entre 2023 e
2024
Veg. Florestal 295.777 685.829 132%
Veg. Nao
213.141 225.300 6%
Florestal
Agropecudria 806.772 1.115.342 38%
Total 1.315.690 2.026.471 54%
Fonte: Ipam, 2024 https://ipam.org.br/wp-content/

uploads/2024/09/NT_Amazonia-Fogo-2024_PT.pdf

Observa-se que a maior parte das areas atingidas pelo
fogo corresponde a vegetacao florestal. Entre janeiro e agosto
de 2024, os dados confirmam essa tendéncia, com um aumento
expressivo de 268% nas areas florestais queimadas em comparagéo
ao mesmo periodo de 2023. Enquanto a vegetagdo nao florestal,
também apresentou elevagdo, embora mais moderada, registrando
um crescimento de 31%. As areas destinadas a agropecuaria, por
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sua vez, sofreram um acréscimo significativo de 73% no mesmo
intervalo. De modo geral, a comparagao entre os meses de 2023
e 2024 revela um aumento total de 88% nas areas queimadas da
Amazdnia, demonstrando a intensificacdo desse fendbmeno e
seus impactos crescentes sobre o bioma. Conforme os dados
apresentados na tabela abaixo referem-se ao periodo de janeiro a
agosto de 2023 e 2024.

Tabela 2. Area queimada de janeiro a agosto de 2023 e 2024 por tipo
de uso e cobertura

Diferenga entre

Janeiro a Agosto 2023 2024
2023 ¢ 2024
Veg. Florestal 481.705 1.775.017 268%
Veg. Nao Florestal 1.226.768 1.607.884 31%
Agropecuaria 1.176.942  2.039.528 73%
Total 2.885.415 5.422.429 88%
Fonte: Ipam, 2024 https://ipam.org.br/wp-content/

uploads/2024/09/NT_Amazonia-Fogo-2024_PT.pdf

8.CONSIDERAGCOES FINAIS

Diante dos desafios crescentes relacionados as queimadas,
ao desmatamento e a degradacéo ambiental na Amazdnia, torna-
se evidente que a atuacdo do Tribunal de Contas do Estado
do Amazonas (TCE-AM) é indispensavel para assegurar o uso
adequado e eficiente dos recursos publicos destinados a protecéo
ambiental. A andlise realizada demonstra que a integracao entre os
orgdos de controle e as instituicdes ambientais € fundamental para
promover uma gestdo ambiental eficiente, capaz de enfrentar os
impactos das mudancas climaticas e preservar a biodiversidade
amazonica.

No entanto, é possivel aprimorar ainda mais essa atuacao.
O fortalecimento da Diretoria de Controle Externo Ambiental
(DICAMB) e das auditorias ambientais € um caminho essencial.
Isso pode ocorrer por meio da ampliacdo de quadros técnicos
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especializados, do investimento em capacitagdes continuas e da
adocdo de tecnologias avancadas de monitoramento remoto e
analise de dados.

Além disso, é fundamental que o TCE-AM avance na
inducao de politicas publicas ambientais, promovendo incentivos
e mecanismos de fomento, inclusive por meio da fiscalizacéo
orientadora, aos projetos desenvolvidos por Organizagbes da
Sociedade Civil (OSC) voltadas a preservacdo ambiental. Esses
projetos, muitas vezes, complementam e fortalecem as agodes
estatais, especialmente em areas de dificil acesso ou com baixa
capacidade operacional dos 6érgaos publicos.

Uma proposta inovadora e plenamente aplicavel no ambito
do controle externo consiste na adogado do principio protetor-
recebedor™, prevista no art. 6°, II, da lei 12.305/2010, em conjunto
com aLein®9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades
de Conservacado da Natureza (SNUC). Esse modelo reconhece
que a manutencédo e preservacdo dos recursos naturais gera
beneficios coletivos e, portanto, deve ser devidamente valorizada
e incentivada. Aplicado ao contexto da fiscalizagéo exercida pelo
Tribunal de Contas, esse paradigma permitiria que entes publicos,
além de cumprirem suas obrigacdes legais, e a propria sociedade,
atingissem metas ambientais previamente estabelecidas, alinhadas,
inclusive, aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da
Agenda 2030, dessa forma poderiam acessar beneficios especificos
no ambito da prestacao de contas.

Entre os critérios que poderiam ser considerados estéo:
a priorizagcdo de despesas voltadas para a adogcdo de materiais
ecologicamente sustentaveis, a substituicdo progressiva de
insumos poluentes, a destinagcdo de recursos para projetos de
recuperacdo de areas degradadas e acdes de reflorestamento,
inclusive em ambientes urbanos. Assim, o Tribunal de Contas
poderia ndo apenas avaliar a conformidade legal, mas também
induzir praticas que promovam a sustentabilidade ambiental. A
adocdo desse mecanismo resultaria em uma gestdo publica e

10 Também chamado de “protetor-beneficiério”, esse principio estabelece que quem presta servigos ambientais deve ser compen-
sado por meio de incentivos financeiros, fiscais ou outros beneficios.
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social ambientalmente responsavel, incentivando ndo apenas o
cumprimento das normas, mas também o desenvolvimento de
acdes efetivas de conservacdo, restauracdo e mitigacdo dos
impactos ambientais, beneficiando tanto o meio ambiente quanto
a sociedade como um todo.

Portanto, o fortalecimento das auditorias ambientais,
a valorizagdo dos projetos socioambientais de OSCs e a
implementacdo de mecanismos que reconhecam e premiem
boas praticas de gestdo ambiental sdo medidas que devem ser
incorporadas na atuagdo do TCE-AM. Dessa forma, o controle
externo se tornara nao apenas um instrumento de fiscalizagdo, mas
também um indutor estratégico do desenvolvimento sustentavel,
capaz de garantir que a floresta em pé gere ndo soé equilibrio
ecoldgico, mas também desenvolvimento social e econdmico para
a regiao amazdnica.
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A RECUSA DE TRANSFUSAO DE SANGUE POR
MOTIVOS RELIGIOSOS: DILEMA ENTRE A
VIDAEALIBERDADE DE CRENCA

Francynne Monteiro Aquino’
Solange Almeida Holanda Silvio?
Abrado Lucas Ferreira Guimaraes?

RESUMO

O Supremo Tribunal Federal analisou se testemunhas de Jeova
podem oferecer recusa ao tratamento por meio de transfusdo
de sangue, bem como se o Estado deve arcar com custos de
tratamentos alternativos em caso da recusa fundamentada por
razdes religiosas. Consoante a isso, o presente artigo teve como
objetivo geral analisar os julgamentos do Supremo Tribunal Federal
sobre a recusa ao tratamento de transfusdo de sangue por
Testemunhas de Jeova, bem como: apontar a escolha da religido
como um fundamento da dignidade da pessoa humana; identificar
as justificativas da liberdade de crenca que amparam a recusa ao
tratamento de transfusdo de sangue; e debater sobre o conflito
entre o direito a vida e a liberdade de crenca enquanto direitos
fundamentais. Trata-se de uma pesquisa tedrica e exploratoria,
utilizando o método qualitativo, analisando casos julgados pelo
Supremo Tribunal Federal. Por fim, concluiu-se que a recusa é
possivel, contudo, deve atender as condicdes estabelecidas pela
Corte Suprema.

Palavras-Chave: Testemunhas de Jeova. Liberdade Religiosa.
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Transfusao de Sangue.

ABSTRACT

The Brazilian Supreme Court has analyzed whether Jehovah’s
Witnesses can refuse treatment by means of a blood transfusion,
as well as whether the State should bear the costs of alternative
treatments in the event of refusal based on religious reasons. In
accordance with this, the general objective of this article was to
analyze the rulings of the Brazilian Supreme Court on the refusal of
treatment by Jehovah’s Witnesses by means of a blood transfusion,
as well as: to point out the choice of religion as a basis for human
dignity; to identify the justifications of freedom of belief that
support the refusal of treatment by means of a blood transfusion;
and to discuss the conflict between the right to life and freedom of
belief as fundamental rights. This is a theoretical and exploratory
study, using the qualitative method, analyzing cases judged by the
Brazilian Supreme Court. Finally, it was concluded that refusal is
possible, however, it must meet the conditions established by the
Brazilian Supreme Court.

Keywords: Jehovah’s Witnesses. Religious Freedom. Blood
Transfusion.

INTRODUGAO

Arecusa de transfusao de sangue por parte das Testemunhas
de Jeovéa é uma questdo complexa que gera intenso debate nas
areas do direito, da medicina e da ética. Isso porque esse debate
ultrapassou as fronteiras das crengas e chegou a ser tema de
discussdes judiciais em tribunais. Diante disso, o Supremo Tribunal
Federal analisou se testemunhas de Jeova podem oferecer recusa
ao tratamento por meio de transfusédo de sangue, bem como se o
Estado deve arcar com custos de tratamentos alternativos em caso
da recusa fundamentada por razdes religiosas (Supremo Tribunal
Federal, 2024).

Em relacéo especificamente as pessoas que se consideram
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Testemunhas de Jeova, a deciséo € vista pelos adeptos como um
compromisso inabaldvel com os preceitos biblicos, fundamentada
em suas crengas religiosas. No entanto, quando essa escolhaimplica
riscos a vida da pessoa, o dilema se intensifica: Testemunhas de
Jeova podem se recusar, por motivo de crenca religiosa, a receber
transfusdo de sangue?

Esse tema levanta questdes cruciais sobre a autonomia
individual, o papel dos médicos, o direito a vida como uma garantia
constitucional, e os limites da interferéncia do Estado em questdes
de saude em conflito com a liberdade religiosa. A hipdtese razoavel
para resolver esse conflito seria estabelecer em quais situagdes e
condicdes em que a liberdade de crenca prevaleceria em relacdo ao
direito a vida.

Diante disso, este artigo objetiva analisar os julgamentos
do Supremo Tribunal Federal sobre a recusa ao tratamento de
transfusdo de sangue por Testemunhas de Jeova, bem como possui
os seguintes objetivos especificos:

1) Apontar a escolha da religiao como um fundamento da
dignidade da pessoa humana;

2) Identificar as justificativas da liberdade de crenca que
amparam a recusa ao tratamento de transfuséo de sangue;

3) Debater sobre o conflito entre o direito a vida e a liberdade
de crenca enquanto direitos fundamentais;

No Brasil e no mundo, profissionais e legisladores enfrentam
o desafio de equilibrar o respeito a diversidade religiosa com a
protecao da vida humana, promovendo profundas discussdes sobre
direitos fundamentais e os limites de sua aplicagdo. Posto que o
tema é relevante para a seara juridica em razdo de abarcar direitos
fundamentais em conflito, principalmente em relagcdo ao Direito
Constitucional, o artigo representa um estudo mais aprofundado
sobre o assunto, tratando desde as suas causas até as decisdes
mais recentes pelo maior tribunal do pais.

Ademais, o tema envolve salde, um dos direitos sociais
garantidos na Carta Magna, e sua disponibilizagcao pelo Estado, bem
como aresponsabilidade deste frente a esses casos, principalmente
quando se trata de saude publica. Isso porque havera casos em
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que o Poder Publico sera obrigado a custear tratamento médico
alternativo em local diferente do domicilio do paciente, de forma
que haja respeito as convicgdes religiosas dela.

Dessaforma, essapesquisa se justifica, pois ird contribuir para
o entendimento das recentes decisdes em Recurso Extraordinario
pelo Supremo Tribunal Federal sobre o tema, os quais deram origem
aos Temas 952 e 1.069. Além disso, a tematica € importante para
discutir sobre a existéncia ou ndo de hierarquia entre os direitos
fundamentais e quando um ira prevalecer sobre o outro.

Por fim, o tema é recente, de forma que os tribunais do pais
ainda estado adequando o entendimento do STF as suas decisoes,
bem como se percebe que esse tipo de litigio ndo é algo isolado,
pois se trata de uma demanda com repercusséo geral. Portanto,
essa pesquisa sera dividida em tépicos: o primeiro ird abordar
sobre os fundamentos da liberdade de crenca que amparam a
recusa ao tratamento de transfusdo; o segundo tratard sobre o
conflito entre o direito a vida e a liberdade de crenca como direitos
fundamentais; o terceiro avaliard o embate ético dos operadores
de saude frente a esses casos; logo apds, serd analisado os dois
recursos extraordinarios decididos pelo Supremo Tribunal Federal
que abordam essa tematica.

2. REFERENCIAL TEORICO

21. ESCOLHA DA RELIGIAO COMO UM
FUNDAMENTO DA DIGNIDADE DA PESSOA
HUMANA

A escolha da religiao & uma expresséo essencial da dignidade
dapessoahumana, pois reflete aliberdade individual de pensamento,
consciéncia e crenca. Dessa forma, Candnico (2023) enfatiza que
se trata de uma manifestacéo da vontade do individuo, portanto,
a escolha religiosa seria inviolavel. Ademais, € importante destacar
que o Brasil € considerado um Estado laico, assim, cada pessoa tem
liberdade para se associar a qualquer crenca religiosa, desde que
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nao afete a terceiros ou ofereca risco a vida (Reis e Santos, 2021).

Esse principio estd profundamente enraizado em diversas
declaracdes de direitos humanos, assegurando a todos os individuos
odireito aliberdade de pensamento, consciéncia e religido, incluindo
a liberdade de mudar de crenca ou de adotar outra, bem como de
praticar a religido individualmente ou em comunidade, em publico
ou privado. Outrossim, Sousa Filho (2014) explica que as religides se
estruturam a partir de quatro principios fundamentais, sendo eles:
as narrativas sobre a histéria da comunidade religiosa; a origem
e o objetivo do ser humano no mundo; os ritos para alcangar o
sobrenatural e a tradicao.

Dessa forma, a dignidade humana visa ser uma capacidade
de cada individuo de fazer escolhas autdnomas e racionais sobre a
forma como compreende o mundo, o sentido da vida e os valores
que guiam sua existéncia. Para isso, a liberdade &€ um importante
aspecto do conceito de dignidade da pessoa humana, pois possui
como objetivo final alcangar a concretizagdo do plano moral (Regina,
2020). Nesse contexto, a escolha religiosa ndo é apenas um direito
subjetivo, mas um reflexo da autonomia moral do ser humano, que
deve ser respeitada para garantir sua integridade como individuo.

Cabe mencionar que o principio da dignidade da pessoa
humana esta disposto na Constituicdo Federal do Brasil de 1988,
em seu artigo 1°, como principio fundamental (Brasil, 1988):

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito e tem como fundamentos:

(&)

III - a dignidade da pessoa humana;

Na pratica, o respeito pela liberdade religiosa contribui
para a diversidade cultural e para o fortalecimento de sociedades
pluralistas. Isso porque (Oliveira, Ribeiro e Silva, 2023) afirma que
a dignidade da pessoa humana serve ndo apenas para garantir que
o ser humano serd isento de humilhagdes ou preconceitos, mas
também auxiliarda no desenvolvimento da personalidade de cada
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pessoa. Assim, a escolha religiosa torna-se inviolavel, pois uma
vez que ocorresse afetaria o proprio direito a liberdade (Canénico,
2023).

Contudo, essa liberdade exige um equilibrio cuidadoso
entre direitos individuais e interesses coletivos, como no caso de
praticas que possam entrar em conflito com normas juridicas ou
éticas. Como por exemplo, as Testemunhas de Jeova, uma vez
que a recusa em receber transfusdes de sangue tornou-se pauta
de debates e questionamentos para os adeptos a religido (Reis e
Santos, 2021). Posto que, a dignidade humana deve ser entendida
como um preceito de que toda pessoa tem seu valor em si mesma,
ou seja, ndo serd uma tarefa féacil utilizar o critério do que é justo ou
n&o em cada religido (Sousa Filho, 2014).

Apesar disso, de forma geral ha um consenso entre juristas e
fildsofos de que o respeito a escolha religiosa é fundamental para
preservar a dignidade da pessoa humana. Entende-se, entédo, que
se trata de uma condi¢éo sine qua non para o Estado Democratico
de Direito, visto que assim como ocorre a escolha de governantes,
as demais areas da vida devem ser guiadas pela liberdade também
(Regina, 2020).

Portanto, garantir a liberdade de religiao € mais do que uma
questdo de direitos: é uma afirmacgao da propria humanidade. Ela
reconhece que cada individuo tem o direito de viver de acordo
com suas crencas mais profundas, um aspecto essencial para
sua realizacdo pessoal e sua contribuicdo & sociedade. E por meio
desse respeito que se consolida o ideal de dignidade, onde todos
sao livres para buscar o significado de suas vidas, de acordo com a
sua consciéncia e fé.

2.2. CONSIDERAGCOES DA LIBERDADE DE
CRENCA E A RECUSA AO TRATAMENTO DE
TRANSFUSAO DE SANGUE

Os direitos fundamentais focam na concretizacdo da
dignidade da pessoa humana, de forma que é necessario o seu
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reconhecimento e protecdo em todas as suas dimensdes (Wolf e
Bueno, 2020). Dessa forma, o Estado Constitucional visa garantir a
liberdade de crenca, bem como a sua regulamentacao e como pode
ser praticada (Nery Junior, 2019, p. 390). Nesse viés, a liberdade
de crenca é um direito fundamental assegurado pela Constituicéo
Federal do Brasil de 1988, estando prevista no art. 5°, nos incisos

VI e VIII:

VI - é inviolavel a liberdade de consciéncia e de
crenga, sendo assegurado o livre exercicio dos cultos
religiosos e garantida, na forma da lei, a protecéo aos

locais de culto e a suas liturgias;

(&)

VIII - ninguém sera privado de direitos por motivo de
crencga religiosa ou de convicgao filosofica ou politica,
salvo se as invocar para eximir-se de obrigacao legal
a todos imposta e recusar-se a cumprir prestacao

alternativa, fixada em lei;

Percebe-se que esses direitos garantem a inviolabilidade da
liberdade de consciéncia e de crenca, bem como a liberdade de
culto e a possibilidade de recusar tratamentos por motivo de crenga
religiosa. De acordo com Lima, Borges e Silva (2021), a liberdade de
crenga se refere ao individuo decidir se submeter ou ndo as regras
e sancOes de algo metafisico e sobrenatural, algo que ndo tem
origem humana. Enquanto Sarlet (2014, p. 473) aborda que a forma
que esse direito foi reconhecido e protegido, definiu também o seu

conteudo e os seus limites.

Isso porque cada individuo possa professar, praticar e
manifestar a sua fé, bem como se abster de acdes que contradigam
suas convicgdes religiosas. Posto isso, o individuo determina suas
acdes por meio da fé, de forma que a abstencao de uma obrigacéo
em razado de sua religido é possivel, conforme defende Carvalho
(2022). No entanto, essa liberdade pode entrar em conflito com
outros direitos fundamentais, como o direito a vida e a saude,
sobretudo em casos de recusa ao tratamento médico, como a

transfusado de sangue.
No caso dos Testemunhas de Jeova,
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uma interpretacdo biblica que muitas vezes conflitam com o
ordenamento juridico patrio (Santos e Barreto, 2023). Isso porque
eles entendem que a transfusdo de sangue é uma violagao dos
preceitos divinos, uma vez que a sua pratica é considerada
inaceitavel, independentemente das circunstancias e dos possiveis
riscos a vida. Nessa toada, a recusa a transfusdo de sangue é
permitida em razédo das convicgdes religiosas (Nery Junior, 2019,
p. 381).

Desse modo, o tratamento de casos em que a recusa a
um tratamento médico baseado em crengas religiosas entra em
conflito com o direito a vida varia conforme a legislacao de cada
pais. Todavia, na hipdtese de testemunhas de Jeova nao deve ser
considerado o crime de constrangimento ilegal a imposicao do
tratamento, nos casos de paciente menor de idade ou situacdes de
urgéncia ou perigo iminente (Lenza, 2017, p. 1145). No entanto, isso
deve ser cuidadosamente avaliado, com o objetivo de respeitar o
direito a liberdade religiosa sempre que possivel, sem comprometer
os direitos fundamentais a vida e a saude.

Ademais, Moraes (2024, p. 64) destacou que o Supremo
Tribunal Federal declarou aimpossibilidade de declaragdes religiosas
mesmo que exageradas sejam censuradas pelo Poder Judiciario.
Posto isso, em alguns paises, ja& constam decisdes judiciais que
permitem que os meédicos oferecam alternativas ao tratamento,
como o uso de medicamentos ou técnicas que ndo envolvam o
uso de sangue. Ndo obstante, existem decisdes judiciais em que
os Testemunhas de Jeova sdo submetidos a tratamentos com
transfusédo de sangue de forma compulséria (Nery Junior, 2019, p.
38).

Em resumo, o direito a liberdade de crenca deve ser
equilibrado com outros direitos igualmente fundamentais, como o
direito a vida e a saude, tema que sera explorado no proximo tépico
dessa pesquisa. Assim, ao assegurar a liberdade de crenca, garante
também protecao a liberdade de culto e as suas liturgias (Moraes,
2024, p. 64). Contudo, existem situacdes em que o direito a vida
ird prevalecer, pois se trata de um direito inerente ao proprio ser
humano (Lenza, 2017, p. 1.145)
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Portanto, em situacdes de recusa ao tratamento médico,
especialmente em casos envolvendo transfusdo de sangue,
é fundamental buscar uma solugcdo que respeite as crengas
individuais, mas que também proteja o bem-estar e a integridade
do paciente, considerando a gravidade e as alternativas médicas
disponiveis.

2.3. O CONFLITO ENTRE O DIREITO A VIDA E
A LIBERDADE DE CRENCA COMO DIREITOS
FUNDAMENTAIS

Nessa abordagem, percebe-se o conflito entre o direito a
vida e a liberdade de crenga, os quais séo igualmente protegidos
por diversas constituicdes, convengdes e tratados internacionais.
Em principio, o direito a vida é considerado um direito fundamental
supremo, servindo como base para o exercicio de todos os demais
direitos. Nesse contexto, Moraes (2024, p. 43) afirma que na
Constituicao Brasileira, esse direito é assegurado de duas formas: o
direito de continuar vivo e o direito de ter uma vida digna.

A protecéo do direito a vida costuma ser interpretada de
forma prioritaria, pois sem ele, todos os outros direitos perdem
o sentido. Dessa forma, € subentendido que todos s&o titulares
do direito a vida (Nery Junior, 2019, p. 380). Isso ocorre desde
a consagracdo desse direito na Constituicdo Norte Americana
em 1787, com a aprovagdo da Quinta Emenda, no qual afirmava
que nenhuma pessoa seria desprovida de sua vida, liberdade ou
propriedade sem o devido processo legal (Sarlet, 2014, p. 364).

Postoisso, esse postulado constitucional aderido por diversas
outras constituicdes ao redor do mundo, garante que o individuo
tenha o minimo necessario para sua existéncia e é protegido como
um valor inalienavel e inviolavel. Entretanto, cabe ressaltar o que
Moraes (2024, p. 44) evidenciou em sua obra, quando explica que
apesar da Constituicdo Federal proteger a vida de maneira geral,
esse direito ndo é absoluto, pois existem hipdteses em que pode
ser relativizado.
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Por outro lado, a liberdade de crenca garante que cada pessoa
tenha o direito de adotar, praticar e manifestar suas conviccoes
religiosas, filosoficas ou morais. Nesse entendimento, Lenza (2017,
p. 1143) enaltece o principio da tolerancia e o respeito a diversidade,
pois é assegurado a pluralidade de visdes de mundo e o respeito
a dignidade individual. Ademais, Sarlet (2014, p. 474) destaca que
nenhuma pessoa deve ser submetida a medidas restritivas que
possam limitar a sua liberdade de praticar a sua religido ou suas
crengas, ou seja, o individuo tem o direito de praticar rituais ou
condutas baseadas em conviccdes pessoais.

Desse modo, o conflito surge quando a pratica de determinada
coloca em risco o direito a vida, o mais recorrente € quando ha
recusa de tratamento médico por razdes religiosas. No caso dos
Testemunhas de Jeovd, a negativa para realizar a transfusdo de
sangue é legitima, pois esta fundamentada em convicgdes religiosas
(Nery Junior, 2019, p. 381). Outras situacdes que podem envolver
conflitos entre o direito a vida e a liberdade de crenca s&o os rituais
e praticas que afetam a vida ou a integridade, bem como decises
relacionadas a eutanasia e suicidio assistido.

De acordo com Moraes (2024, p. 63) é caracterizado como
desrespeito a diversidade democratica de ideias, filosofias e a
propria diversidade cultural qualquer constrangimento ao individuo
que provoque a renuncia de sua fé. Todavia, Lenza (2017, p. 1143)
ressalta que nenhum direito fundamental é absoluto, uma vez que
um direito vai até onde comeca o outro, e diante de um eventual
conflito, um deve prevalecer sobre o outro.

Para resolver esse conflito, a doutrina e a jurisprudéncia
costumam recorrer a principios de ponderagdo, como
proporcionalidade, dignidade da pessoa humana e capacidade de
decis&o. Portanto, no caso em apreco sobre as Testemunhas de
Jeova, deve ser levado em consideracéo se o paciente € menor de
idade, ou se estd em estado de urgéncia ou perigo iminente, no qual
na&o sera possivel expressar a sua vontade (Lenza, 2017, p. 1.145).
Assim, quando os dois direitos fundamentais entram em conflito,
procura-se uma solucao que cause o menor dano possivel a ambos
os direitos.
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A interpretacdo de que a dignidade da pessoa humana
se encontra presente na liberdade de crenca e € uma premissa
para o Estado Democratico de Direito € necessaria para que seja
classificado como direito fundamental (Nery Junior, 2019, p. 391).
Contudo, existem situagdes em que o Estado pode intervir para
salvar vidas, mesmo que isso contrarie a crenca do individuo,
pois isso também é uma forma de garantir a dignidade da pessoa
humana.

Por fim, o conflito entre o direito a vida e a liberdade de crenca
exige uma anadlise cuidadosa do contexto especifico. Em geral, a
preservacado da vida tende a prevalecer, principalmente quando
se trata de proteger pessoas vulneraveis ou em risco iminente. No
entanto, o respeito a liberdade de crenga é essencial para garantir
a dignidade e a autonomia do individuo, cabendo ao Estado buscar
um equilibrio que proteja ambos os direitos na medida do possivel.

3.METODOLOGIA

Na metodologia, este trabalho se caracteriza como uma
pesquisa tedrica em relagdo a sua natureza, isso porque segundo
Santos e Filho (2011), busca-se desenvolver novas teorias ou
explicagdes, com o uso de dedugdes, analogias e indugdes,
estabelecendo hipdteses para area de conhecimento escolhido.
Dessa forma, o estudo tedrico utiliza mecanismos que possam
embasar um futuro estudo realizado pelo autor.

Em consonancia a isso, a pesquisa se classifica como
exploratodria, que segundo Henriques e Medeiros (2017), tem
como objetivo a inducédo ao esclarecimento ou desenvolvimento
de conceitos e ideias novas sobre definido tema, possibilitando
a formulagdo de problemas e hipdteses, assim como a influéncia
para pesquisas futuras e mais aprofundadas.

Em relacdo a abordagem, este artigo € qualitativo, ou seja,
é direcionado para uma andlise e interpretacdo mais ampla sobre
o tema escolhido, ndo fazendo uso de elementos estatisticos
como na pesquisa quantitativa (Marconi e Lakatos, 2022). Como
procedimento de coleta e andlise de dados, essa pesquisa utiliza
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o levantamento bibliografico, muito utilizado nos artigos juridicos,
por meio de referenciais bibliograficos que visam amparar o
entendimento das informacdes sobre o tema (Gustin, Dias e
Nicécio, 2020).

Além disso, a procura por casos no ambito juridico real foi
realizada, com o intuito de embasar e promover a discussdo em
torno da tematica. Posto isso, o artigo forma-se através de diversos
elementos que direcionam para a pesquisa efetiva, utilizando
instrumentos e analises que proporcionaram o alcance aos objetivos
mencionados.

4. OS RECURSOS EXTRAORDINARIOS
DECIDIDOS PELO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL SOBREO TEMA

4.1 TEMA 1.069 — A RECUSA A TRANSFUSAO DE
SANGUE POR TESTEMUNHAS DE JEOVA

O caso em aprecgo se trata de um Recurso Extraordinario
1.212.272, no qual o paciente cardiaco faz parte da comunidade
cristad Testemunhas de Jeova. Entretanto, em face de uma cirurgia,
O paciente recorreu a justica para que o procedimento fosse
realizado sem a autorizacdo para a transfusédo de sangue, caso
fosse necessaria (Supremo Tribunal Federal, 2024).

Por unanimidade, o Supremo Tribunal Federal obteve
algumas conclusdes sobre o caso, buscando responder a pergunta:
Testemunhas de Jeova podem se recusar, por motivo de crenca
religiosa, a receber transfusdo de sangue? Essas conclusdes
fundamentaram a decisao final do Egrégio Tribunal.

Em resposta a pergunta levantada, o colegiado entendeu
que sim, os Testemunhas de Jeova podem recusar a transfuséo
de sangue, em razdo da sua religido. Isso porque o direito a
liberdade religiosa, citado nos topicos anteriores e amparado pela
Constituicao Federal Brasileira, permite que cada individuo seja livre
para escolher a sua religido e agir conforme os principios pregados
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por ela.

Contudo, a decisdo ressaltou que a recusa pode ocorrer,
desde que cumpridos os requisitos. Essas condi¢cdes séo: o individuo
deve ser de maior, a decisédo deve ser livre e consciente, bem como
deve ser expressa e por escrito. Dessa forma, entende-se que a
liberdade religiosa ndo esta limitada, mas a recusa entra em conflito
com outro direito fundamental, o direito a vida. Posto isso, como
forma de equilibrar essa questéo, para que a recusa ocorra, essas
condi¢des devem ser cumpridas.

Ademais, cabe mencionar que quando os requisitos s&o
cumpridos, a realizagcdo da transfusdo de sangue ndo pode ser
imposta, mesmo que haja risco de morte. Assim, encontra-se o
equilibrio entre a liberdade religiosa e o direito a vida, ndo havendo
hierarquia entre ambos. Desse modo, o individuo expressa a sua
vontade, sem coagao ou pressdo, com condicdes de raciocinio e
discernimento.

Outrossim, a deciséo cita que a recusa pelos pais em nome
dos filhos menores néo é possivel ou valida. Isso porque se houver
um tratamento alternativo, o qual seja seguro e eficaz, os genitores
podem escolher esse outro tratamento (Supremo Tribunal Federal,
2024). Dessa forma, o resultado do julgamento restou na seguinte
tese:

1. E permitido ao paciente, no gozo pleno de sua
capacidade civil, recusar-se a se submeter a
tratamento de saude, por motivos religiosos. A
recusa a tratamento de saude, por razdes religiosas,
é condicionada a decisao inequivoca, livre, informada
e esclarecida do paciente, inclusive, quando veiculada
por meio de diretivas antecipadas de vontade. 2.
E possivel a realizacdo de procedimento médico,
disponibilizado a todos pelo sistema publico de
saude, com a interdicdo da realizacdo de transfusao
sanguinea ou outra medida excepcional, caso haja
viabilidade técnico cientifica de sucesso, anuéncia
da equipe médica com a sua realizacdo e decisado
inequivoca, livre, informada e esclarecida do paciente.
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4.2 TEMA 952 — PAGAMENTO, PELO PODER
PUBLICO, DE TRATAMENTO MEDICO
COMPATIVEL COM AS CONVICGCOES
RELIGIOSAS DO PACIENTE

O Tema ¢ oriundo do Recurso Extraordinario n°® 979.742 com
repercussdo geral, no qual aborda a possibilidade de pagamento
pelo Estado de tratamento alternativo, em caso de recusa pelo
paciente por convicgdes religiosas (Supremo Tribunal Federal,
2024). Nesse caso, mais uma vez & abordado a questao dos adeptos
a comunidade crista Testemunhas de Jeova.

Isso porque o paciente se recusou a realizar uma cirurgia,
pois seria necessario o procedimento de transfuséo de sangue, algo
vedado pela sua religido. Dessa forma, recorreu ao Poder Judiciario
para que o Estado custeasse a sua cirurgia em outra localidade,
na qual poderia ocorrer o procedimento sem necessidade de
transfuséo de sangue, com o uso de métodos alternativos.

A causa foi julgada procedente em favor do paciente, de
forma que a Unido, o Estado do Amazonas e o Municipio de Manaus
foram obrigados a custear o deslocamento do paciente e um
acompanhante para a realizagéo da cirurgia na cidade de Sao Paulo,
pois em Manaus ndo havia hospitais publicos que realizassem o
procedimento sem o uso de transfuséo sanguinea.

Posto isso, irresignada, a Unido recorreu da deciséo,
suscitando dois questionamentos: o direito a liberdade religiosa
permite que o paciente recuse o tratamento médico por fundamento
religioso? O Poder Publico deve ser obrigado a custear tratamento
meédico alternativo em local diferente do domicilio do paciente, para
respeitar suas convicgdes religiosas? (Supremo Tribunal Federal,
2024).

Como fundamentos para resolver esse conflito juridico,
o Relator Ministro Luis Roberto Barroso defendeu que a recusa
a tratamento por motivos religiosos é possivel, uma vez que se
baseia na dignidade da pessoa humana, bem como esta amparada
na liberdade religiosa, prevista na Constituicdo Federal do Brasil.
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Ademais, destacou que orgaos da saude, como Organizagéo
Mundial da Saude (OMS) e o Ministério da Saude, validam
tratamentos alternativos a transfusdo de sangue, inclusive alguns
j& sdo fornecidos por meio do Sistema Unico de Salde.

Desse modo, concluiu-se que o Poder Publico tem o
dever de oferecer o tratamento alternativo quando ha recusa
ao procedimento de transfusdo de sangue, em razdo da crenca
religiosa. Assim, caso o método alternativo ndo seja aplicado na
localidade do paciente, ele deve receber o mencionado tratamento
em outra localidade onde forneca. Outrossim, ha o destaque para
o0 que o Tema 1.069, mencionado anteriormente, abordava, pois a
recusa deve ser realizada de forma livre, consciente e informada
por pessoa capaz, nao se aplicando a individuos menores de idade.

Em relacédo ao resultado do julgamento, por unanimidade, o
STF decidiu que a liberdade religiosa de um paciente pode justificar
o custeio de tratamento da sua salde de maneira diferenciada pelo
Estado. Em adicdo a isso, ainda incluiu que o Poder Publico deve
fornecer os tratamentos alternativos pelo Sistema Unico de Saude
(SUS), mesmo que seja em outra localidade. Resultando na seguinte
tese de julgamento:

1. Testemunhas de Jeovd, quando maiores e capazes,
tém o direito de recusar procedimento médico
que envolva transfusdo de sangue, com base na
autonomia individual e na liberdade religiosa. 2. Como
consequéncia, em respeito ao direito a vida e a saude,
fazem jus aos procedimentos alternativos disponiveis
no Sistema Unico de Saude — SUS, podendo, se
necessario, recorrer a tratamento fora de seu

domicilio.
5. CONCLUSAO

A partir dessas decisdes, é possivel concluir que a recusa de
transfusdo de sangue por Testemunhas de Jeova é um tema que
revela um complexo equilibrio entre dois principios fundamentais:
o direito a vida e a saude, e a liberdade de crenca religiosa, ambos
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garantidos pela Constituicdo Federal brasileira. Com base no
Tema 952 e 1.069 do Supremo Tribunal Federal, cabe afirmar o
reconhecimento da prevaléncia da autonomia individual, inclusive
em situacdes que possam colocar em risco a vida do paciente.

Esses precedentes juridicos reforcam que a dignidade da
pessoa humana estd intrinsicamente ligada a liberdade de escolha,
especialmente em questdes que envolvem crencgas religiosas
profundamente enraizadas. A recusa de tratamentos meédicos,
como as transfusdes de sangue, nao deve ser interpretada como
um desprezo a vida, mas sim como uma manifestacao legitima da
fé e dos valores éticos dos pacientes. Ao garantir a liberdade de
consciéncia e de religido, o STF ndo apenas assegura a protecéo
aos direitos fundamentais individuais, bem como reafirma a
importancia de respeitar a pluralidade cultural e religiosa em uma
sociedade democratica.

Noentanto,essas decisdesimpdem aos profissionais de saude
e ao sistema juridico a responsabilidade de conciliar a autonomia
do paciente com a protecdo de vulneraveis, como menores de
idade ou individuos incapazes de manifestar sua vontade. Em tais
casos, a andlise deve ser cuidadosa, buscando respeitar os limites
da liberdade religiosa sem comprometer a salvaguarda de vidas
humanas em situagdes extremas. Isso porque, como analisado
nos dois casos, a recusa deve ser feita por individuos plenamente
capazes e de maneira expressa, ou seja, incapazes ndo podem
manifestar essa escolha, assim como seus genitores ndo podem
decidir em nome deles.

Outrossim, as decisdes responderam o questionamento
principal dessa pesquisa, qual seja se os Testemunhas de Jeova
podem recusar o tratamento de transfuséo de sangue. A resposta &
sim, contanto que observem as condicdes que devem ser atendidas
para tal manifesto, conforme o Tema 1.069 elenca bem.

Em sintese, os Temas 952 e 1.069 do STF sdo marcos
importantes na consolidacdo de uma abordagem constitucional que
valoriza a liberdade religiosa e a autonomia individual, ao mesmo
tempo em que reconhece a complexidade ética e juridica do dilema
entre avida e aliberdade de crenca. Essas decisdes contribuem para
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o fortalecimento do estado democratico de direito, ao reafirmar
que a dignidade da pessoa humana reside no reconhecimento de
suas escolhas e crencas mais fundamentais.
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O PRINCIPIO DA PUBLICIDADE NA
ADMINISTRAGCAO PUBLICA: INSTRUMENTO
DE TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL

THE PRINCIPLE OF PUBLICITY IN PUBLIC
ADMINISTRATION: INSTRUMENT OF
TRANSPARENCY AND SOCIAL CONTROL

Etelvina Jaide Castro de Souza'
Beatriz Cruz Andrade?
Allan Carlos Moreira Magalhaes®

RESUMO

O presente artigo trata do principio da publicidade como um
dos pilares essenciais do Direito Administrativo no Brasil, a Lei
14133/2021 enfatiza a importancia deste principio, nas licitacdes
e contratos administrativos. Os atos devem ser publicados
obrigatoriamente no Portal Nacional de Contratagcdes Publicas
(PNCP), o que garante mais transparéncia e facilita o controle
social e o acesso as informacdes. Estabelecido no artigo 37 da
Constituicdo Federal de 1988, esse principio tem como finalidade
garantir a transparéncia, o acesso e a legitimidade das agdes da
Administracéo Publica. Com o desenvolvimento das tecnologias da
informacao e a implementacéo da Lei de Acesso a Informagéo (Lei
n® 12.527/2011), o acesso da sociedade as informagdes publicas
foi ampliado, embora ainda haja obstaculos, como o manejo de
dados sensiveis e a resisténcia por parte de algumas instituicoes.
Este estudo se propde a investigar de que maneira a transparéncia
pode ser eficientemente implementada para reforcar a clareza e o
controle social, utilizando uma abordagem tedrica e pratica baseada
em doutrinas, legislagdes e decisdes judiciais. O intuito é contribuir
para a evolucdo das praticas administrativas e o fortalecimento da
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cidadania e da democracia no Brasil.
Palavras-chave: Principio da Publicidade; transparéncia; Lei;
Informacodes; clareza.

ABSTRACT

This article deals with the principle of publicity as one of the essential
pillars of Administrative Law in Brazil. Law 14,133/2021 emphasizes
the importance of this principle in public tenders and contracts.
The acts must be published on the National Public Procurement
Portal (PNCP), which ensures greater transparency and facilitates
social control and access to information. Established in article 37
of the Federal Constitution of 1988, this principle aims to guarantee
transparency, access and legitimacy of the actions of the Public
Administration. With the development of information technologies
and the implementation of the Access to Information Law (Law
No. 12,527/2011), society’s access to public information has been
expanded, although there are still obstacles, such as the handling of
sensitive data and resistance from some institutions. This study aims
to investigate how transparency can be efficiently implemented to
reinforce clarity and social control, using a theoretical and practical
approach based on doctrines, legislation and judicial decisions. The
aim is to contribute to the evolution of administrative practices and
the strengthening of citizenship and democracy in Brazil.

Keywords: Principle of Publicity; transparency; Law; Information;
clarity.

INTRODUGCAO

O presente artigo trata do principio da publicidade, previsto
no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, que visa garantir ndo
apenas a transparéncia, mas também a moralidade, eficiéncia e
legitimidade dos atos publicos, fortalecendo a participacao cidada
e o controle social sobre a gestao publica.

A Administragdo Publica brasileira tem passado por
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profundas transformacdes, principalmente no que se refere a
transparéncia e ao controle social. Nesse contexto, o principio da
publicidade emerge como um dos pilares fundamentais do Direito
Administrativo, assegurando que os atos da administracdo sejam
divulgados de forma clara, acessivel e tempestiva.

Bastos (2002, p. 67) menciona que embora a publicidade seja
um ato material, eis que dela defluem consequéncias importantes.
A sua propria eficacia € normalmente condicionada ao requisito
da publicagdo que é uma medida de bom funcionamento da
administragdo publica e garantia de respeito aos direitos dos
cidadaos.

E essencial que a populagdo esteja informada sobre a
atuacao da administragdo publica, bem como sobre a divulgacao
de suas decisdes e comportamentos. Trata-se de medida que afeta
a condicdo de eficacia dos atos administrativos, especialmente
quando impactam externamente e implicam um custo para o
patrimbénio publico. A transparéncia € fundamental, quanto mais
transparente for, maior € o conhecimento e o controle sobre a
administracao publica.

Tanto é assim que, de acordo com a previsdo contida no art.
94 §1° dalei 14133/2021, mesmo em casos de urgéncia a publicidade
€ um imperativo, pois [...] “os contratos celebrados em caso de
urgéncia terdo eficacia a partir de sua assinatura e deverdo ser
publicados nos prazos previstos nos incisos I e II do caput deste
artigo, sob pena de nulidade”.

Com o avanco das tecnologias da informac¢ao e comunicagao,
a publicidade administrativa ganhou novos contornos, ampliando
o acesso da sociedade as informagdes governamentais,
especialmente por meio dos portais da transparéncia e da Lei n®
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao). Contudo, apesar dos
avangos normativos e tecnoldgicos, ainda persistem desafios
significativos para a efetiva aplicacdo desse principio, como o
tratamento adequado de dados sensiveis, o sigilo necessario em
algumas situacdes e a resisténcia cultural em o6rgédos publicos.

Diante dessa realidade, o presente artigo tem como
objetivo analisar de que forma o principio da publicidade pode
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ser aplicado para promover a transparéncia e o controle social na
Administracéo Publica brasileira. Para tanto, realizard uma analise
tedrica fundamentada na doutrina, legislacéo e jurisprudéncia, além
de examinar casos praticos que ilustram tanto o sucesso quanto
as falhas na aplicagéo do principio. Espera-se, com isso, contribuir
para o aprimoramento das praticas administrativas e para o
fortalecimento da democracia e da cidadania no pais.

2. O PRINCIPIO DA PUBLICIDADE NA
ADMINISTRAGAO PUBLICA

O principio da publicidade ¢ um dos pilares do sistema
juridico administrativo e esta consagrado no caput do artigo 37
da Constituicdo Federal de 1988, que determinar os principios que
orientam a Administracéo Publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

A divulgacdo torna viavel o acesso a
informacao, possibilitando que os cidadaos, a midia, os 6rgéos de
fiscalizagdo e sociedade civil organizada monitorem, examinem
e questionem as acdes dos administradores publicos. Isso
contribui significativamente para a prevencédo de irregularidades,
na responsabilizacdo de servidores publicos e na criacdo de uma
cultura administrativa mais ética e eficaz.

Todo cidadao possui direito a informacao e, portanto, tomar
conhecimento sobre os assuntos que estdo sendo tratados pelo
poder publico. Dai a razdo de ser da publicidade de todo ato
administrativo. Assim, determina que os atos da Administragao
Publica devam ser levados ao conhecimento da sociedade, ndo
apenas como uma formalidade legal, mas como instrumento
essencial para a garantia da transparéncia administrativa e do
controle dos atos publicos.

Conforme ensina Aldemir Berwig, o principio da publicidade

[...] vem explicitar a obrigatoriedade da transparéncia
dos atos da administracéo direta ou indireta, para
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conhecimento, controle e inicio de seus efeitos, pois
sendo a atividade administrativa decorrente de um
mandato da coletividade, nada mais justo que todos
possam ter conhecimento de suas manifestacoes.
E evidente que se configurando no desempenho de
uma atividade buscando o interesse publico, deve a
administracdo publica manter a plena transparéncia
em suas atitudes, pois afirma a Constituicdo da
Republica, em seu artigo 1°, paragrafo Unico, que o
poder reside no povo, de forma que a administracao
publica devera agir com toda a transparéncia, nao
podendo ocultar dos administrados os assuntos que
lhes dizem respeito, ainda mais quando afetados
por alguma medida dos administradores publicos.
(Berwig, 2019, p. 67).

Assim, o principio da publicidade tem fungéo, tanto para
resguardar a intimidade da pessoa, como para servir de forma
de controle publico dos atos realizados pela administragdo. Esse
controle se da pela transparéncia que o principio proporciona. Além
disso, a publicidade & um requisito essencial para a validade de
diversos atos administrativos, principalmente no que se referem a
licitagdes, nomeagdes, contratos, convénios e a apresentagéo de
contas. Na auséncia da publicacdo adequada, esses atos podem
ser vistos como ineficazes, atos nulos.

Portanto, a publicidade nao se limita a mera publicacéo
em diarios oficiais; ela deve ser compreendida como um direito
fundamental a informacdo e como ferramenta indispensavel a
democracia participativa, onde o cidaddo tem papel ativo na
fiscalizacdo do poder publico.

2.1. PUBLICIDADE COMO TRANSPARENCIA

A ideia de publicidade estéd intimamente relacionada ao
conceito de transparéncia publica. Se a publicidade se refere &
divulgacado formal das agdes administrativas, a transparéncia diz
respeito a clareza, acessibilidade e compreensao das informacdes
pelos cidadéos. Este € um principio essencial em uma sociedade
democratica, pois facilita a conexao entre o governo e a populacéo,
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além de reforcar o controle social.

Com a implementagdo da Lei n°® 12.527/2011, Lei de Acesso
a Informacéo (LAI), ocorreu um marco importante no avanco da
transparéncia publica no Brasil. Essa norma formalizou o direito
de qualquer pessoa acessar informagdes dos orgaos publicos
sem necessidade de explicar o motivo do pedido, estabelecendo
prazos, procedimentos e formas de divulgacédo que favorecem uma
administragdo mais clara e responsavel.

Segundo a Controladoria-Geral da Unido (Brasil, 2022, p.8),
A Transparéncia Ativa ocorre quando ha disponibilizacdo da
informacao de maneira espontanea (proativa). E o que ocorre, por
exemplo, com a divulgacao de informagdes na Internet, de modo
que qual quer interessado possa acessa-las diretamente. Por outro
lado, a Transparéncia Passiva, depende de uma solicitacdo do
cidadao. Ela ocorre por meio dos pedidos de acesso a informagéao.
Desse modo, o 6rgédo ou entidade deve se mobilizar no sentido de
oferecer uma resposta a demanda.

Segundo Mattos (2010, p. 774), tudo é publico quer dizer do
povo, porque este vocabulo tem origem no latim (publicum), que
denota rigorosamente do povo, quer dizer, de todos os cidadaos.
Intoleravel atualmente, que a Administracao Publica se prevaleca
de regras e outros expedientes que encerrem o siléncio como
seu predicado de atuagao. Por esse motivo, a Lei Maior atribui ao
administrador o dever de observar o méaximo de transparéncia
possivel na concretizacdo de suas atividades, ao dispor, no artigo
59, inciso XXXIII, que:

Todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da
sociedade e do Estado.

Todos os individuos tém o direito de solicitar dados aos
orgaos publicos. Essas informagdes podem ser sobre um assunto
que interessa so a vocé, ou sobre algo que afete um grande numero
de pessoas ou a sociedade como um todo. Porém, existem algumas
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informagdes secretas que ndo precisam ser dadas se isso colocar
em risco a seguranga do pais ou da sociedade.

Portanto, embora o Brasil tenha avancado em termos
legais e tecnologicos, o desafio atual é transformar o principio da
publicidade e o direito a informagéo em praticas efetivas, capazes
de empoderar o cidaddo e promover uma administracdo publica
verdadeiramente aberta, ética e eficiente.

2.2. PUBLICIDADE ATIVA E PASSIVA

A publicidade ativa e a publicidade passiva representam as
duas principais maneiras de exercer o direito de obter informacdes
publicas, sendo ambas previstas na Lei n® 12.527/2011 — Lei de
Acesso a Informagao (LAI), regulamentadora do inciso XXXIII do
artigo 5° da Constituicdo Federal.

Avila (2017) ensina que a Lei de Acesso & Informacgao
permitiu que houvesse avancos no direito brasileiro no que diz
respeito a publicidade, uma vez que o estabelecimento da lei fez
com que novos conceitos fossem aplicaveis a administracéo
publica, como a transparéncia ativa e a transparéncia passiva, por
exemplo: a LAI trouxe para o nosso cotidiano novos conceitos
que sédo fundamentais para a oferta de dados e informagdes da
administragdo publica. Estabeleceu os conceitos de Transparéncia
Ativa, quando a administracdo disponibiliza proativamente os
seus dados e informacdes, e a Transparéncia Passiva, quando a
administragdo disponibiliza, mediante solicitagdes oriundas da
sociedade, dados e informagdes que ainda ndo estao proativamente
disponiveis.

Ambas as transparéncias sdo essenciais e complementares
para a formagdo de um Estado Democratico de Direito, pois
possibilitam que os cidadaos nao apenas acompanhem a atuacado
estatal, mas também exerca efetivo controle social sobre os atos
da Administragdo Publica. Quando o Estado omite, sonega ou
dificulta o acesso as informagdes publicas, comete grave violagédo
aos direitos fundamentais relacionados ao exercicio da cidadania, o
que pode ensejar responsabilizagdo administrativa, civil e até penal
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dos agentes publicos envolvido, conforme previsto na prépria Lei
de Acesso a Informagéo e na Lei de Improbidade Administrativa
(Lei n® 8.429/1992, atualizada pela Lei n°® 14.230/2021).

Segundo Di Pietro (2022, p. 1834), o direito de acesso, assim
como qualquer direito, ndo pode ser exercido abusivamente,
sob pena de tumultuar o andamento dos servicos publicos
administrativos e prejudicar o interesse publico e de terceiros.
Referida autora diferencia o direito de acesso do direito de “vista”,
em que este é atribuido as pessoas diretamente atingidas pelos
atos administrativos para que possam exercer o contraditério e a
ampla defesa, sendo adequado deles se exigir a demonstragéo de
interesse.

O direito de acesso a informacdo é amplo, e sua restricdo
somente é admitida quando o sigilo for imprescindivel a seguranca
da sociedade e do Estado, conforme preconizado no Artigo 5°,
inciso XXXIII, da Constituicdo Federal. Dessa forma, além de terem
os o6rgaos e entidades publicas o dever de divulgar, em local de facil
acesso e independentemente de requerimento, as informacodes
de interesse coletivo ou geral no ambito de suas competéncias,
fica-lhes vedado estabelecer exigéncias relativas a motivagdo da
solicitacéo de informagdes de interesse publico.

Contudo, o direito de acesso deve ser exercido com
responsabilidade e ainformacgao prestada pelo poder publico precisa
ser eficaz, clara e acessivel, de forma que ela seja compreensivel e
acessivel a todos, respeitando, ainda, os limites legais de sigilo e
protecdo de dados sensiveis.

2.3. PUBLICIDADE EO CONTROLE SOCIAL

A publicidade dos atos administrativos ndo sé garante que
a atividade estatal seja conhecida, mas também permite que uns
fundamentos essenciais da democracia atual sejam exercidos: o
controle social. Esse controle ocorre quando a sociedade civil, com
base em informagdes acessiveis, acompanha, avalia e fiscaliza a
atuacdo dos gestores publicos, contribuindo diretamente para
a transparéncia, a legalidade e a eficiéncia administrativa. Trata-
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se de um principio assegurador da participacdo popular que para
Magalhdes (2020, p. 102) € um direito fundamental previsto ao
longo de toda a Constituicado, e para Cunha Filho (1997, p. 91) é um
direito fundante do qual decorre os modos de vida e convivéncia
escolhidos pela sociedade.

O controle social pode ser entendido, segundo Bezerra (2021),
como a participacéo do cidadao na gestéo publica, na fiscalizagao,
no monitoramento e no controle das agcdes da Administracao Publica.
Trata-se de importante mecanismo de prevencéo da corrupcgéo e
de fortalecimento da cidadania. No Brasil, a preocupacédo em se
estabelecer um controle social forte e atuante torna-se ainda maior,
em razdo da extensdo territorial do pais e da descentralizacéo
geografica dos orgdos publicos integrantes dos diversos niveis
federativos — Unido, estados, Distrito Federal e municipios. No caso
destes, ha que considerar, ainda, o seu grande numero. Por isso, a
fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos precisa ser feita
com o apoio da sociedade.

Este principio & responsével ndo apenas por assegurar
transparéncia, mas também por possibilitar o controle social,
aumentando a legitimidade das agdes do Estado. Nesse contexto,
a Lei n°® 12.527/2011 referida como Lei de Acesso a Informacéao
(LAI) regulamenta o direito fundamental ao acesso a informacéo,
prevendo tanto a publicidade ativa (divulgacdo voluntaria de
informacdes pela Administracdo) quanto a publicidade passiva
(acesso mediante solicitacdo feita pelo interessado). Assim, a
publicidade se estabelece como um instrumento crucial para
promover a ética, a eficiéncia e a participacao dos cidaddos na
administragao publica.

Para Bezerra (2021), participacéo ativa do cidaddo no controle
social pressupde a transparéncia das agdes governamentais. O
governo deve propiciar ao cidadao a possibilidade de entender os
instrumentos de gestéo, para que ele possa influenciar no processo
de tomada de decisdes. O acesso do cidadao a informacéo simples
e compreensivel é o ponto de partida para uma maior transparéncia.

Os sites oficiais dos 6rgaos publicos devem estar sempre
atualizados. Um exemplo é Portal da Transparéncia do Governo
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Federal — que, sob os cuidados da Controladoria-Geral da Unido
(CGU), mantém os dados atualizados a partir das informacdes
repassadas pelas demais instituicbes do governo federal. Por
meio desse site, € possivel até que vocé pesquise 0s recursos
repassados da Unido para qualquer ente da federacéo, assim como
para pessoas fisicas ou juridicas.

Ha outra forma disponivel que merece destaque para exercicio
do controle social: o Médulo de Acesso a Informagao da Plataforma
Fala.Br2. Por meio dele, os 6rgaos e entidades conseguem seguir
as regras, prazos e orientagdes fixados pela Lei n® 12.527/2011. O
sistema funciona na internet e centraliza os pedidos e recursos
dirigidos ao Poder Executivo Federal, suas entidades vinculadas e
empresas estatais.

E importante enfatizar que o controle social ndo & um para os
mecanismos de controle institucional (interno, externo e judicial),
mas os complementa, funcionando como um instrumento legitimo
de pressao democratica sobre os gestores publicos. Existem muitos
exemplos onde denuncias, investigagdes da midia ou auditorias
realizadas pela populacao levaram a acdes de investigagéo por parte
do Ministério Publico, Tribunais de Contas ou outras autoridades
competentes.

O principio da publicidade, ao assegurar a extensa
comunicacdo dos atos, contratos, licitacdes e decisdes da
administragdo Publica, estabelece as condicdes necessarias
para que o controle social seja exercido de forma consciente e
fundamentado. Afinal, ndo é viavel realizar a fiscalizacdo sem um
entendimento claro do que esta sendo realizado, de que modo esta
sendo feito e com quais recursos publicos.

3.LIMITES AO PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

Embora seja essencial, o principio da publicidade nao é
absoluto. Existem restricbes legais e constitucionais, como a
protecao a intimidade, a seguranca do Estado e aos dados pessoais.
A Lei Geral de Protecdo de Dados (Lei n°® 13.709/2018 — LGPD)
define diretrizes para o manejo de dados pessoais, inclusive no
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setor publico, exigindo equilibrio entre transparéncia e privacidade.
Vejamos o art. 5°, X, XI e XII:

X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a
honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito
a indenizacao pelo dano material ou moral decorrente
de sua violagao;

XI - a casa ¢ asilo inviolavel do individuo, ninguém nela
podendo penetrar sem consentimento do morador,
salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para
prestar socorro, ou, durante o dia, por determinacao
judicial;

XII - é inviolavel o sigilo da correspondéncia e
das comunicacdes telegraficas, de dados e das
comunicagdes telefénicas, salvo, no Uultimo caso,
por ordem judicial, nas hipoteses e na forma que a
lei estabelecer para fins de investigacdo criminal ou

instrucao processual penal.

A Constituicdo assegura que a intimidade, a vida privada, a
honra e a imagem das pessoas ndo podem ser desrespeitadas. Se
alguém causar algum tipo de prejuizo, seja emocional ou financeira,
por desrespeitar esses direitos, a pessoa tem direito a indenizacao.
Sendo, inviolavel a entrada na residéncia de qualquer pessoa sem
autorizacdo do residente. As Unicas excecdes sao: se estiver
acontecendo um crime na hora, se houver um desastre, se for para
ajudar em uma emergéncia, ou se houver uma ordem da Justica,
e ainda assim, s6 pode ser durante o dia. O conteudo de cartas,
mensagens, dado e ligacdes sdo protegidos por lei. Ninguém pode
acessar sem permissdo. SO é possivel quebrar o sigilo telefénico
com autorizagdo da Justica e apenas para investigar crimes ou
durante um processo na area criminal.

Aproprialeide Acessoalnformacéo(Lein®12.527/2011) prevé
hipoteses de sigilo, como no caso de informagdes classificadas
como reservadas, secretas ou ultrassecretas, conforme critérios
de seguranca nacional, defesa, investigagdes em curso ou risco a
ordem publica.

A entrada em vigor da Lei Geral de Protegdo de Dados
Pessoais (Lei n°® 13.709/2018 — LGPD) trouxe novos parametros
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para o tratamento de dados pessoais no setor publico. A LGPD
estabelece que ¢rgados e entidades da administragcdo devam
respeitar principios como finalidade, necessidade, adequacao e
seguranca da informacao, mesmo quando atuam com dados em
nome do interesse publico.

Assim, a transparéncia administrativa deve ser equilibrada
com a protecdo a privacidade do individuo, principalmente quando
se trata de dados sensiveis (como origem racial, convicgdes
religiosas, opinides politicas ou informagdes de saude), cuja
exposicdo pode causar discriminagdo ou prejuizo a dignidade da
pessoa.

A Autoridade Nacional de Protecado de Dados (ANPD), criada
pela LGPD, é o 6rgao responsavel por regular e fiscalizar a aplicacdo
dalei no setor publico, assegurando que a gestédo da informacéo seja
feita de forma transparente, mas sem violar direitos fundamentais.

Portanto,apublicidadedeve serexercidacomresponsabilidade
e ponderacao, observando-se ndo apenas o interesse coletivo na
transparéncia, mas também os direitos individuais a intimidade, a
protecdo de dados e a seguranca juridica, especialmente em uma
era marcada pela digitalizagdo e pelo amplo compartilhamento de
informacoes.

4.CASOSPRATICOS:BOASPRATICASEFALHAS
NA PUBLICIDADE ADMINISTRATIVA

A publicidade administrativa, cujo objetivo & propagar
atos e informacdes da administracdo publica, pode ser bem-
sucedida ou ndo. Exemplos de condutas recomendaveis incluem a
divulgacao clara de editais de concursos publicos, a utilizagdo de
midias digitais para informar a populacéo, e a garantia de acesso
a informacéo. Problemas podem surgir devidos & auséncia de
clareza, a negligencia dos feedbacks, a utilizagado de ferramentas de
comunicacdo inadequadas, e ao cumprimento de prazos.
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41.BOAS PRATICAS: TRANSPARENCIA QUE
FORTALECE O CONTROLE SOCIAL

A criacdo de métodos de transparéncia ativa tem sido
essencial para fortalecimento do controle social no Brasil. Um
exemplo significativo ¢ o Portal da Transparéncia do Governo
Federal, mantido pela Controladoria Geral da Unido (CGU). Esse
portal disponibiliza informacdes detalhadas sobre receitas,
despesas, transferéncias de recursos, convénios, licitacdes e
contratos, permitindo que cidadaos e instituicdes fiscalizem a
aplicagcao dos recursos publicos.

Além, disso a Controladoria Geral da Unido (CGU), criou o
Modelo de Maturidade em Integridade Publica (MMIP), destinado
a auxiliar instituicdes na revisdo e melhoria de seus programas de
integridade. Visando promover uma cultura organizacional ética e
transparente, contribuindo para a prevencgéo de irregularidades e o
fortalecimento da governanca publica.

Essas ferramentas aproximam o cidaddo do orgao publico,
possibilitando que eles fiscalizem, questionem e participem da
gestdo publica. Quando a administragdo publica se dedica a
apresentar suas atividades de maneira transparente, acessivel e
organizada, ela aumenta a confianca da populacédo e diminui as
probabilidades de corrupcédo e gestdo inadequada. Além disso, o
uso da internet e das redes sociais também tem ajudado a expandir
a disseminacdo de informagdes publicas tornando o processo
mais rapido e participativo. Essas boas praticas demonstram que,
quando ha vontade politica e um compromisso com a integridade,
a transparéncia das acdes administrativas pode se transformar em
um verdadeiro meio de mudanca social.

4.2. FALHAS NA PUBLICIDADE: CASOS DE
SUPERFATURAMENTO E IRREGULARIDADES

Embora o principio da publicidade seja um dever legal
da Administragdo Publica, sua implementagdo frequentemente
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apresenta deficiéncias que comprometem a transparéncia e
favorecem atos irregulares. Quando os atos administrativos
ndo sao divulgados de maneira clara, acessivel e em
tempo habil, ocorre um enfraquecimento do controle
social, criando um cenario favoravel a praticas como
superfaturamento, fraudes em licitagdes e desvio de verbas
publicas.

A falta ou a inadequacao da publicidade
pode complicar a supervisdo por parte da sociedade, dos orgéos
de controle e da midia, o que permite que erros e atividades ilegais
passem despercebidos. Exemplos concretos observados ao
longo do tempo, em varias esferas do poder publico, demonstram
que a auséncia de transparéncia tem um impacto direto a ma
administracao e afeta negativamente as finangas publicas.

A seguir, serdo mostrados casos reais que evidenciam como
a ineficacia na aplicacdo do principio da publicidade pode trazer
consequéncias severas para a administragao e para a sociedade.

4.21. FRAUDE NO INSS (2025)

Um exemplo recente e relevante de falha na aplicacdo do
principio da publicidade foi a fraude descoberta no Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) em 2025. A apuragao realizada
pela Policia Federal em colaboragao com o Ministério da Previdéncia
Social revelou um esquema organizado de concesséo inadequada
de beneficios previdenciarios, com o envolvimento de servidores
publicos e intermediarios. Foram descobertos pagamentos
indevidos, a criacdo de cadastros falsos, fraudes em pericias
meédicas e manipulagdes no sistema de registros.

A auséncia de mecanismos eficazes de publicidade e
controle, como o cruzamento automatizado de dados publicos,
a fiscalizagdo continua e a divulgacdo clara dos critérios de
concessado, contribuiram para o funcionamento do esquema por
um longo periodo. Essa situagao destacou a falta de transparéncia
ativa e passiva por parte da Administracao Publica, além da violagéo
dos principios da moralidade e da eficiéncia. O caso reforca a
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necessidade de maior rigor na aplicagéo pratica do principio da
publicidade, especialmente em sistemas que envolvem grande
volume de recursos e impacto social.

4.2.2. PANDEMIA DA COVID-19 -
CONTRATAGCOES EMERGENCIAIS

Durante a crise da COVID-19, a necessidade urgente por
novas contratacdes publicas fez com que varios entes federativos
assinassem contratos emergenciais sem levar em conta
adequadamente os principios da publicidade e transparéncia. Em
muitos casos, as compras foram feitas sem a devida divulgacdo
prévia ou com empresas que ndo possuiam a qualificacdo técnica
necessaria, o que levantou duvidas sobre fraudes e custos
excessivos. Um caso notavel aconteceu aqui no Amazonas, onde
respiradores foram adquiridos de uma loja de vinhos, com indicios
de precos elevados e falta de critérios técnicos.

A auséncia de transparéncias ativa e a falta de mecanismo de
fiscalizacéo eficaz tornaram dificil o controle social e comprometeu
a eficacia e a legalidade das acdes administrativas. Esse incidente
demonstra como a inobservancia do principio da publicidade pode
contribuir para praticas ilicitas e a ma gestao dos recursos publicos,
especialmente em tempos de crise, destacando a relevancia da
atuacao dos 6rgaos de controle e da sociedade civil na prevengao
de irregularidades.

4.2.3. ELETROBRAS (2015)

Um caso marcante envolvendo a Eletrobras, onde o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) detectou problemas no contrato ECE-
DAC 1113/2015. Evidenciou falhas significativas na aplicagéo
do principio da publicidade. O TCU apontou falhas na gestdo e
supervisdo do contrato, incluindo a aprovacado de despesas sem
comprovacéo adequada e a elevacao de precos acima dos limites
legais, caracterizando atos de gestao ilegitimos e antiecondmicos.
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4.2.4. OPERACAO CONFRARIA (2007)

Outro caso é a Operacéo Confraria, realizada pela Policia
Federal e pela CGU, que investigou um esquema de fraude em
processos licitatorios e desvio de verbas publicas na Prefeitura
de Jodo Pessoa. As apuragdes mostram que contratos eram
alterados varias vezes para adicionar novas obras sem que fossem
feitas novas licitagdes, infringindo os principios da legalidade e da
transparéncia.

Os casos analisados demonstram que a auséncia de clareza
nas informacoes e a fragilidade nos mecanismos de controle interno
e externo contribuem diretamente para o surgimento de praticas
ilicitas, como fraudes, superfaturamentos e desvios de recursos. A
ineficiéncia na aplicacdo do principio da publicidade compromete
a transparéncia, enfraquece o controle social e reduz a eficacia
da Administracao Publica, afetando negativamente a confianca da
sociedade nas instituicdes estatais.

5. CONCLUSAO

O principio da publicidade, consagrado no artigo 37 da
Constituicdo Federal de 1988, revela-se como um dos fundamentos
indispensaveis para a consolidacdo de uma Administragdo Publica
transparente, ética e eficiente no Brasil. Ao exigir a ampla divulgagao
dos atos administrativos, esse principio ndo apenas fortalece a
legitimidade e a moralidade dos atos do Estado, mas também
garante o direito fundamental de acesso a informacgéo por parte
dos cidadaos, elemento essencial para a efetivacdo do controle
social e da participacdo democratica.

A evolucéo legislativa, especialmente com a promulgagao
da Lei de Acesso a Informacdo (Lei n® 12.527/2011), ampliou
significativamente as possibilidades de fiscalizagdo e
acompanhamento das a¢cdes governamentais, promovendo tanto a
publicidade ativa quanto a passiva. Tais avancos permitiram maior
clareza e acessibilidade as informagdes publicas, tornando possivel
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que a sociedade civil, 6rgdos de controle e a midia exercam papel de
fiscalizagéo e cobranga por uma gestdo publica mais responsavel.

Contudo, o artigo evidencia que, apesar dos avangos

normativos e tecnoldgicos, ainda persistem desafios para a efetiva
implementacgao do principio da publicidade. Entre eles, destacam-
se a necessidade de tratamento adequado dos dados sensiveis, o
respeito aos limites legais de sigilo e a superagao de resisténcias
culturais dentro dos orgdos publicos. O enfrentamento desses
obstéaculos é fundamental para que a publicidade ndo se restrinja
a um mero cumprimento formal, mas se traduza em praticas
efetivas que promovam a transparéncia, o controle social e,
consequentemente, o fortalecimento da cidadania e da democracia.

Assim, conclui-se que o principio da publicidade deve ser

continuamente aprimorado e efetivamente aplicado, servindo como
instrumento de empoderamento do cidadao e de aprimoramento das
praticas administrativas. Apenas com uma administracdo publica
verdadeiramente aberta e comprometida com a transparéncia
serd possivel consolidar uma sociedade mais justa, participativa e

democrética.
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TRIBUNAL DE CONTAS: ORIGEM E
IMPORTANCIA NA SOCIEDADE BRASILEIRA
CONTEMPORANEA

Maria Clara Rojas Cabral’
Naira Neila Batista de Oliveira Norte?

RESUMO

No presente artigo, abordou-se o tema do Tribunal de Contas
Brasileiro. Passando pela origem , historia, as realizacbes e
organizagdes dos Tribunais , que contribuiram muito para a
Histdéria amazonense, bem como para a sustentabilidade e o bioma
amazdnico , sem falar no ensino nas universidades e na Inteligéncia
Artificial. O cerne da preocupacao do tribunal de Contas € assegurar
a transparéncia da governanga e o bem-estar dos cidadaos.

Palavras — chave: Histoéria amazonense ; bioma ; Inteligéncia
Artificial.

ABSTRACT

This article addresses the theme of the Brazilian Court of Auditors.
It covers the origin, history, achievements and organizations of
the Courts, which have contributed greatly to the history of the
Amazon, as well as to sustainability and the Amazon biome, not
to mention teaching in universities and Artificial Intelligence. The
core concern of the Court of Auditors is to ensure transparency in
governance and the well-being of citizens.

Keywords: History of Amazon ; biome ; Artificial Intelligence.

1 Bacharel em Direito pela Universidade do Estado do Amazonas - UEA (2023). Pés-graduanda em Filosofia e Teoria do Direito pela
PUC-MG.

2 Doutora em Ciéncias pela Universidade de Sao Paulo - FEA-USP (2022). Doutoranda em Direito pela Universidade Federal de
Minas Gerais - UFMG (2025). Mestre em Direito Ambiental pela Universidade do Estado do Amazonas - UEA (2007). Especialista
em Direito Processual pela Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais - PUC Minas (2016). Bacharel em Direito pela Univer-
sidade Federal do Amazonas - UFAM (1996).
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INTRODUCAO

Este artigo visa explicitar as estratégias , nuances , papéis e
direcionamentos no que toca ao Tribunal de Contas da Unido e o
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas(TCE-AM). Além disso
mostra a importancia de sua ajuda no ensino das Universidades,
sua gestao e fiscalizagdo contabil , financeira e orgamentaria , bem
como como é criteriosa no uso da Inteligéncia Artificial , sempre
primando pela exceléncia.

Em relacdo a metodologia da pesquisa, utilizou-se uma
abordagem expositivo-analitica, a qual procura fazer com que a
exposicdo dos fatos a serem explanados redunde em uma andlise
atenciosa e consciente daquilo que é posto em discusséo. Procurou-
se também utilizar a bibliografia da origem dos Tribunais, a historica
e também as situagdes de caso concreto, bem como a questéo
da sustentabilidade conjugada com a Zona Franca de Manaus. A
Metodologia utilizada é a indutiva. Rmite ligar fatos a pressupostos
tedricos, visto que é um processo que vai de premissas particulares
para premissas gerais, comegcando com a observacéo de fatos ou
fendbmenos especificos.

RACIOCINIO INDUTIVOE DEDUTIVO

| METODOS DA CIENCIA |
|

INDUTIVO DEDUTIVO
(particular para o geral) (geral para o particular)
Observagdo/experimentagio Formulagdo de um probl
Formulag3do de hipéteses Formulagdo de uma hipé
explicativas 1
Verificagdo da hipétese
Teorias, enunciados, leis, (observagdo, experimentagao...)
universais, etc. 1

Obtengdo de resultados — teorias,
enunciados, leis, etc.
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2. HISTORICO DO TRIBUNAL DE CONTAS NO
TERRITORIO BRASILEIRO

Sabe-se que as financas, bem como seu controle, remontam
a antiguidade na civilizagcdo greco-romana, porém somente na
Idade Média ja constam dados e registros de fatos atribuidos aos
Tribunais de Contas enquanto instituicdo. Em Territério Brasileiro,
por volta de 1680, ocorreram as chamadas primeiras manifestacoes
de Controle das Contas Publicas, quando a Coroa Portuguesa criou
as Juntas das Fazendas das Capitanias e a Junta da Fazenda do
Rio de Janeiro.

Advinda a Independéncia do Brasil, a qual ocorreu em 1822
e a Criacao da Constituicdo Monarquica de 1824, seria implantado
um Tribunal denominado de Tesouro Nacional, porém nao chegou a
ser implantado.

O Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890, o Tribunal
de Contas possuia como incumbéncia “o exame , a revisdo e o
julgamento de todas as operagdes concernentes a receita e
despesa da Republica” (BRASIL, 1890, p. 3440).0 Eminente Ministro
da Fazenda Rui Barbosa , do governo provisoério abarcado pelos
anos de 1889-1891, apresentou o projeto de criacdo de um Tribunal
de Contas. O Marechal Manuel Deodoro da Fonseca esta época era
o Primeiro Presidente do Brasil.

A Constituicdo teve sua promulgacdo em 24 de fevereiro de
1891, reafirmando a criagédo de um Tribunal de Contas, cujainstituicao
preconiza: “um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita
e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso” (BRASIL, Constituicdo de 1891, art.89).

21. DECRETO DE ABRIL DE 1893
REGULAMENTANDO ATOS DA COMPETENCIA
DO TRIBUNAL DE CONTAS.
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Em relacdo ao Periodo Colonial, constatou-se em diferentes
formas de organizacdo, o estabelecimento de mecanismos para
fiscalizar, por parte de Portugal, a escrituragdo das financas e da
arrecadacado de impostos, e também para evitar e numa tentativa
de contencado do contrabando, frisando a presenca de escravos
e metais preciosos. A Administracdo oriunda principalmente de
Fazendas e finangas publicas, foi distribuida a 6rgdos dos séculos
XVIII e XIX. Naquele periodo pré Brasil — Republica, o primeiro
projeto de criagdo de um orgéo de controle das contas publicas
foi apresentado Assembleia Geral em 1826, pelos senadores José
Inacio Borges e Felisberto Caldeira Brant Pontes Oliveira e Horta, o
visconde de Barbacena, que era secretario de Estado dos Negdcios
da Fazenda. Esta proposta ndo obteve éxito, pelo que consideraram
que as atribuicdes que viriam a ser exercidas por este Tribunal se
colocavam acima das do Tesouro Nacional. ( COTIA e Silva, 1999,
p.28).

Rui Barbosa retomou, na hora de apresentar seu projeto da
criacao do Tribunal de Contas, do projeto de Alves Branco, em 1845.
Salienta que, no modelo Italiano, Holandés, Belga, Portugués, Chileno
e Japonés, o sistema implantado nao limitaria o impedimento do
ordenamento ou pagamento da despesa além das possibilidades do
orcamento, mas “antecipa-se ao abuso, atalhando em sua origem
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oa atos do Poder Executivo [sic] susceptiveis de gerar despesa
ilegal”(BARBOSA,1999, p.257).

A lei n.23, de 30 de outubro de 1891, afirmava que o Tribunal
do Tesouro seria extinto apds a constituicdo do Tribunal de Contas.
Destarte, o Tribunal de Contas somente recebeu regulamento
através do decreto n1166, de 17 de dezembro de 1892 (pelo Ministro
da Fazenda Innocéncio Serzedello Corréa), com sua instalacéo
em 17 de janeiro de 1893. Essa contenda na tramitagdo tem sido
atribuida ao Presidente Floriano Peixoto, o qual via no érgao restricao
aos seus poderes (COTIA e Silva, 1999, p.42).

Nos tempos Atuais o Tribunal de Contas da Unido (TCU),
possui a finalidade de examinar, revisar, e julgar as operagdes
decorrentes da Receita e da Despesa da Republica. E um érgéo
colegiado e suas decisdes sdo tomadas pelo Plenario da Corte ou
por uma de suas Camaras, ele € composto por 9 (nove) ministros
, sendo que 6 ministros séo escolhidos pelo Congresso e 3 ( trés)
ministros sdo escolhidos pelo Presidente da Republica ( sendoi que
um dentre os ministros —substitutos; um dentre os membros do
Ministério Publico junto ao TCUe um de livre escolha que deve ser
aprovado pelo Congresso Nacional.

Junto ao TCU atua o Ministério Publico, com o objetivo de
defender a ordem juridica, proteger a lei e fiscalizar sua execucéo.
O TCU ¢é responsavel pela fiscalizagcdo contabil, financeira,
orcamentéria, operacional e patrimonial dos 6rgados e entidades
publicas do pais quanto a legalidade, legitimidade e economicidade.

As funcdes bésicas do TCU séo: fiscalizadora (audita/
fiscaliza, aprecia ato; consultiva (responde consulta, emite parecer
prévio); informativa (presta informacdes ao Congresso Nacional
e ao Ministério Publico); judicante (julga contas); sancionadora
(aplica san¢ao/penalidade); corretiva (determina, fixa prazo, susta
ato); normativa (expede normativos, fixa coeficientes); ouvidoria
(examina denuncias e representacoes).

Pia des Feibunais de Condas de Brasil
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22. DIA DO TRIBUNAL DE CONTAS,
COMEMORADO EM 17 DE JANEIRO DE 1893.

3.0 TCUE O CENARIO INTERNACIONAL

Com a presenca da Cooperacao Internacional,o TCU melhora
seus produtos, processos de trabalho e fortalece a estrutura
organizacional. O elo existente entre o Tribunal de Contas da Uniédo
com instituicdes congéneres no mundo e com érgaos/organismos
internacionais busca propiciar uma troca satisfatoria e exitosa,
com a finalidade de adquirir novas capacidades profissionais e
incorporacao de técnicas na area de controle.

Ademais, foram introduzidas nos ultimos anos diversas
inovagdes oriundas do engajamento e parceria com mecanismos
internacionais. Salienta-se, para fins de explanagéo, as metodologias
de auditoria operacional e financeira, bases de dados para utilizacao
em fiscalizagdes e o referencial de governanga para o setor publico.

O TCU estad presidindo, neste triénio de 2022-2025, a
Organizagao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Intosai), com aintengéo de fortalecer a voz global da organizagdo e
de seus membros junto ao organismo internacional. Como membro
fundador da Intosai, e de organizagbes regionais de cooperacéo,
também presidiu o Comité de Normas Profissionais (PSC), desde
2017 até 2022, sendo responsavel pelas normas de auditoria do
setor publico.

Participa ativamente de grupos de trabalhos globais
com temas versando sobre auditoria ambiental, tecnologia da
informacéo, andlise de dados e combate a corrupgao, bem como
estd no comando do Comité de Criagcdo de Capacidades e da
Comissao Técnica Especial de Auditoria Ambiental da Organizagéo
Latino-americana e do Caribe de EFS (Olacefs) (a presidiu de
2013 a 2015), fazendo parte da Secretaria — Geral da Organizacéo
das Instituicdes de Controle da Comunidade de Paises de Lingua
Portuguesa (OISC/CPLP). Trabalha em parceria com organismos
regionais e multilaterais — agéncias da Organizacdo das Nagdes
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Unidas (ONU), Banco Mundial e Cooperacao Alema, etc.

4. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E AS
UNIVERSIDADES BRASILEIRAS

O TCU tem desempenhado um papel importantissimo no que
tange afiscalizagao das universidades federais, focando na gestao
brasileira, no desempenho e naimplementacao de politicas publicas
como combate ao assédio moral e sexual . Sua prioridade como
orgao de controle externo fundamental é garantir a transparténcia
e eficiéncia nas univewrsidades federais e o desenvolvimento da
administragdo publica e do desenvolvimento da educacéo superior
brasileiros.

Consoante reportagem do G1 GLOBO EDUCACAO, de
marco de 2025, a Area Técnica do TCU constatou que 60% das
universidades federais ndo possuem , nos estabelecimentos
universitarios, politicas de prevencdo e combate ao assédio ,
representando 41 das 69 instituicdes federais , contrariando , assim
, as orientagdes da OIT ( Organizagao Internacional do Trabalho).

A Corte de Contas constatou que, entre as 28 universidades
que possuem politicas de prevencdo, 19 possuem lacunas. As
lacunas elencadas sao:

* Nao inclusdo de toda a comunidade universitaria nos
normativos do plano de combate;

* Falta de definicho sobre procedimentos para
encaminhamento de relatos de assédio;

* Falta de orientacdo sob reapuracdo de denuncias
envolvendo trabalhadores terceirizados, principalmente na
condicao de vitimas;

*  Mengdo somente ao assédio sexual, sem a inclusédo do
assédio moral.

Dentre as instituicdes sem politicas contra os tipos de
assédio, consoante o Tribunal de Contas da Unido, encontram-
se: UFAC (Universidade Federal do Acre), UFAM (Universidade
Federal do Amazonas), Universidade Federal do Tocantins (UFT),
Universidade Federal do Amapéa (Unifap), Universidade Federal do
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Estado do Rio de Janeiro (UniRio), Universidade Rural da Amazdnia

(UFRA),etc.
O TCU frisou que, no que tange a andlise dos tipos de assédio,

existem pontos a ser trabalhados como:

X
X
X

Auséncia de comprovagdo de estruturas internas e de
protocolos de acolhimento das vitimas;
Falta de integracdo das estruturas de acolhimento e
orientacao nos casos de assédio;
Auséncia de protocolo para evitar revitimagdo e /ou
retaliacdo de denunciantes.

A Corte de Contas solicitou a tomada de providéncias, como

a revisdo de acdes e estratégias, além de promover a inclusdo da

comunidade académica na discussdo. OTCU também analisa a

gestdo de recursos financeiros, incluindo a dotagcéo orgcamentaria,
o ritmo de liberagdo de recursos e o impacto do teto de gastos
na educacéo superior e o impacto do teto de gastos na educagao
superior, com vistas a boa utilizagao de recursos publicos.

Na Avaliagdo de Desempenho, realiza auditorias para avaliar

o desempenho das universidades federais em relacao aos objetivos
de ensino e pesquisa pré — estabelecidos na Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional ( LDB), a qual busca identificar os pontos
fracos e fortes das isntituicdes, bem como tem acompanhado a
implementacédo do MLCTI (Marco Legal da Ciéncia , Tecnologia e
Inovacao) nas universidades, para verificar se as instituicdes estao
cumprindo os requisitos estabelecidos para transferir tecnologia e
gerir projetos de pesquisa.

Cabe salientar que o TCU é detentor de notavel transparéncia,

estando ela presente nas atividades em desenvolvimento das
universidades federais, desta forma a aumentar a participacao da
sociedade civil na fiscalizacdo e controle dos gastos publicos.

EDICAO 2025
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5. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E O USO
DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL

O Tribunal de Contas da Unido ( TCU) agora faz uso de um
guia de uso de Inteligéncia Artificial (IA) generativa . O Documento
€ um marco primordial para a modernizacao do Tribunal de Contas
e serve para consolidar o uso eficaz e responsavel da IA dentro
do orgao. O uso do manual é indicado para estagiarios, aprendizes,
terceirizados e servidores.

5.1. REPRESENTAGAO DA IA

O guia apresenta definicdes bésicas sobre a Inteligéncia
Artificial (IA), a qual possui ferramentas de softwares e plataformas
externas aprovadas pelo proprio TCU. O Tribunal atualmente possui
ferramentas de IA Generativas proprias, como o ChatTCU e o
CopilotTCU, mas faz-se importante mencionar que as orientacées
para uso, vao além destas solu¢des internas.

Uma importante orientacédo se refere ao fato de que é
recomendavel ndo utilizar, juntamente na ferramenta, e—mails
corporativos ou telefones da instituicdo para fazer o cadastro, bem
como utilizar informagdes e dados classificados como publicos.

Em caso de informacdes confidenciais, que seja utilizada
apenas a IA aprovada pelo TCU, pois esta medida visa assegurar a
confidencialidade e protecéo dos dados dos servidores, cidadéos e
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da propria instituicéo.

A Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE) apontou o TCU como instituicdo de uso de
tecnologia de ponta no que se refere a IA. Foram entrevistadas 59
organizagdes ,de 39 paises , e o TCU é o Unico que demonstra
estagio avangado de uso de IA generativo, com o desenvolvimento
do ChatTCU.Neste segmento,avaliaram —se as oportunidades e
desafios relacionados ao uso da IA tendo como agentes atores
governamentais , incluindo agéncias anticorrupgdo e Instituicdes
Superiores de Controle ( ISC). Este tipo de tecnologia implantada
pelo TCU mostra como é util no tangente ao aumento da eficiéncia
dos auditores na coleta e na revisdo de documentagdes.

LLMs (Large Language Models, ou “Grande Modelo de
Linguagem”), caracteriza-se por um modelo de aprendizagem
de maquina, a qual é treinada com a funcado de aprender e gerar
informacdes a partir de grande base de dados.

O ChatTCU foilancado em fevereiro de 2023, e ¢ um assistente
virtual de uso interno , cujo desenvolvimento é obra da Microsoft
Azure Open AI Service. Atualmente, 1,4 mil usuarios se beneficiam
de sua utilidade. Possui a capacidade de dar apoio em diversas
tarefas, como analise de documentos, pesquisa juridica, tradugéo
e consultas administrativas, etc.

Estando em sua terceira versdo, a ferramenta esta atrelada
a diferentes sistemas do TCU, sendo assim, utiliza dados,
jurisprudéncia e conhecimento dos sistemas administrativos da
Casa, com a utilizacédo de operagao no processamento de linguagem
natural na Nuvem da Microsoft, sob contrato que garante seguranca
e confidencialidade.

6. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
AMAZONAS-TCEAM

6.1. BRASAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO AMIAZONAS.
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Consoante a Constituicdo Federal de 18 de setembro de
1946, em seu artigo 22, era preconizada “... a fiscalizag&o financeira
da Unido serd exercida pelo Congresso Nacional, auxiliado pelo
Tribunal de Contas, e nos Estados e Municipios, pela forma que for
estabelecida nas Constituicdes Estaduais”. No Estado do Amazonas,
o Tribunal de Contas, desde a sua implantagédo em 1951, possui a
missdo de salvaguardar o que esté escrito no texto da Carta Magna,
ou seja, receber, analisar e avaliar as contas da esfera estadual, e
a partir de 1995, o ano de extincdo dos Tribunais de Contas dos
Municipios do Estado do Amazonas, também as contas de todos
0s 62 municipios, incluindo a Capital Manaus. Em 12 de outubro de
1950, o Governador Julio Francisco de Carvalho Filho, encaminhou
mensagem ao legislativo, a fim de cumprimento constitucional, para
discussao e aprovagéo do anteprojeto que preconizava a criagéo
do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas. Sendo a matéria
de regime de urgéncia, foi aprovada naquela mesma data e levada
a sancgdo governamental, e dia 14 de outubro de 1950 foi criado,
convertendo-se na Lei n.747.

No dia 31 de janeiro de 1951, Alvaro Botelho Maia assumiu o
governo do Estado do Amazonas, porém com sua elei¢ao, houve um
enfraquecimento do recém — criado Tribunal de Contas do Estado.
Devido ao fato de que o governo nao submetia mais contratos,
aposentadorias, pensdes e suas contas, sendo que este também
ndo recebia mais subsidio para tal. Portanto, em 16 de julho de 1951,
o Tribunal de Contas foi extinto pela Lei n.22, revogando a Lei n.747,
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de 14 de outubro de 1950 e Lei n. 874, de 30 de dezembro de 1950, a
qual instituia a Lei Orgénica do TCE. Juizes e servidores nao estaveis

foram exonerados.

Alvaro Maia, antes de seuterceiro anode gestdo administrativa,

restaurou o seu Tribunal de Contas, por meio da Lei n.317, de 29 de
novembro de 1954, tendo como representante Coriolano Cidade

Lindoso.

A Presidente do Tribunal de Contas do Estado é a Conselheira

Yara Amazdnia Lins, a Unica mulher presente entre os membros da
corte de contas, eleita pela segunda vez para estar a frente do Biénio
2024-2025. O TCE-AM é um o6rgao de controle externo, auferido
de poder judicante e autonomia administrativa, o qual auxilia o
Poder Legislativo, estadual e municipal, e como ja anteriormente

mencionado,

realiza, com maestria, a fiscalizacdo contabil,

financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial do Estado e dos
Municipios do Amazonas e dos entes da administracdo publica e
administracéo indireta.

O Tribunal também possui a incumbéncia de decidir sobre a

legalidade, legitimidade e economicidade dos atos e das despesas,
dos procedimentos licitatérios e dos termos de autorizacao,
concessao, cessdo, doacdo, indo ao encontro de permissdo de
qualquer natureza, a titulo oneroso ou gratuito, assim como aplicagéo
de subvencgdes e renuincia de receitas. Cabe salientar a presenca de
jurisdicdo propria e privativa em todo o territério estadual sobre

pessoas, orgdos, matérias, reparticdes, servicos e pessoas, que

estdo sob sua competéncia, mesmo que geograficamente fora do
Estado, que completam seu aparelho administrativo. O Regimento
data de 1996, pela Lei n.2423, de 10 de dezembro daquele corrente,
a Lei Orgéanica do TCE-AM.

Em sua estrutura organizacional, o Tribunal de Contas do

Estado possui o seguinte panorama:

sm= DICAO 2025

Corpo Deliberativo: Constituido de 3 oérgdos colegiados,
cuja representacéo é feita pelo Tribunal, composto por 7
conselheiros e pelas Primeira e Segunda Céamaras, cada
uma com 3 conselheiros.
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» Direcao- Geral: Exercida pelo Presidente com auxilio do
Vice- Presidente, eleitos pelo Tribunal Pleno, dentre os sete
conselheiros que o compdem.

* Corregedoria — Geral

*  OQuvidoria

* Escola de Contas Publicas do Amazonas

e Auditores, em numero de Quatro.

Consoante apresentado na Magna Carta e na Sumula 653
do Supremo Tribunal Federal (STF), Os Tribunais de Contas dos
Estados sdo compostos por 7 conselheiros , sendo que 4 destes
tem sua nomeagdo pela Assembleia Legislativa Estadual ; bem
como a nomeacao dos 3 restantes pelo Governador do Estado, da
seguinte forma:

* Uma vaga entre auditores junto ao Tribunal de Contas.

* Uma vaga entre membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas.

* Uma vaga a livre escolha do Governador.

7. TRIBUNAL DE CONTAS DO AMAZONAS E AS
UNIVERSIDADES

O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas TCE-AM),
a Universidade do Estado do Amazonas (UEA), e a Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG), oficializaram na segunda feira do
més passado e a Ultima de maio, dia 26, uma parceria para a oferta
de um programa de Doutorado. Esta iniciativa impar é fruto de um
arduo trabalho e esforco para proporcionar ao povo amazonense
a garantia de uma boa instrucéo e ensino de qualidade. Focaliza na
qualificacéo de servidores publicos, cujo processo seletivo estd em
andamento.

O DINTER (DOUTORADO INTERINSTITUCIONAL) prevé
12 vagas, aulas iniciadas no segundo semestre do corrente. A
distribuicdo das vagas no que concerne aos nUmeros sao: para o
TCE séo 5 vagas, para a Universidade do Estado do Amazonas séo
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2 vagas, da Defensoria Publica do Estado do Amazonas (DPE-AM)

sdo 3 vagas e para a Procuradoria Geral do Estado do Amazonas
(PGE-AM), sdo 3 vagas. H& também a presenca de vagas para
pessoas com deficiéncia, negros e indigenas, conforme elencado
nos editais da UFMG.

Participaram deste encontro de oficializacdo, o Reitor da

UEA, André Zogahib, a Conselheira do TCE, Yara Amazbnia Lins, o

Coordenador do Programa da UFMG, Marcelo Ramos, o defensor-

publico geral do Amazonas, Rafael Barbosa; o procurador- geral do

Estado Giordano Bruno Cruz, além de outros professores expoentes
da UEA e UFMG. O Conselheiro Julio Pinheiro, da Escola de Contas
Publicas do TCE-AM, a iniciativa precipua & tornar o Tribunal um

centro de referéncia de estudos juridicos da Regido Norte.

O TCE-AM realizou por meio da Escola de Contas Publicas

(ECP), O I1I Seminario de Integracdo FGV Direito Rio e Universidade
Federal do Amazonas (UFAM), evento este que foi muito salutar para

discussao da regulacéo, desenvolvimento sustentavel e os desafios

juridicos na Amazbnia, sendo que os trabalhos da UFAM foram

explanados e debatidos em 3 GTs (Grupos de Trabalho): Acesso

a Justica e Controle da Administracao Publica (GT2), Democracia

e Direitos na Amazoénia (GT3), e Regulagdo , Desenvolvimento e
Desafios do Estado Administrativo( GT4).

A explanagéo, bem como o debate entre os discentes e os

pesquisadores, ocorreu de forma presencial e hibrida. A discusséo

teve como cerne o desejo de tornar o acesso a justica mais efetivo

na Amazdnia, bem como os limites e possibilidades da atuacédo

estatal annte a desigualdade regional e a busca por um caminho

de regulacdo que respeite os direitos humanos e os direitos

ambientais, estes mais do que nunca, deixados de lado, tornando

este erro crasso muitas vezes sem controle. No presente debate,

houve a atuacdo da UFAM e da FGV RIO, em parceria com seus

representantes locais.
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8. TRIBUNAL DE CONTAS DO AMAZONAS E
INTELIGENCIA ARTIFICIAL

O TCE-AM utiliza a Inteligéncia Artificial em varias areas
como: melhoria da eficiéncia de projetos, auxilio de auditores e
fornecimento de informacdes aos jurisdicionados e ao publico.

Além de utilizar o Chat-TCE, ha o auxilio e cooperacdo do
Amazon.IA, e outros como a Teleauditoria, e principalmente a
modernizacéo do sistema de julgamento eletrénico e a capacitagao
de servidores.

Em 2024, o Chat-TCE foi uma ferramenta, primariamente
pioneira, a ganhar visibilidade e prestigio em um encontro realizado
em Recife, Pernambuco. No segundo dia do encontro, o diretor
de Inteligéncia Artificial do TCE-AM, Arlesson Anjos, apresentou
a supracitada ferramenta, langada no inicio da gestdo de Yara
Lins, o qual funciona como um assistente virtual desenvolvido em
colaboracdo com a SETIN (SECRETARIA DE TECNOLOGIA DA
INFORMACAOQ) e a Universidade do Estado do Amazonas (UEA).

Este mecanismo possui a capacidade de integrar processos
de controle externo e a I.A por meio de um Chatbot, para responder
de forma automatizada questdes relacionados ao processo, a fim
de fomentar a produtividade.

O Primeiro Encontro Nacional de Inteligéncia Artificial dos
Tribunais de Contas do Brasil reuniu especialistas, pesquisadores
e servidores publicos das areas de Tecnologia da Informacéo,
Controle Externo e Governanca dos Tribunais de Contas do Pais. A
pauta foi sobre os riscos e contraduicdes da Nova Tecnologia, bem
como seus avancos e aplicagdes no controle externo.

No dia 7 de abril do presente ano, foi instaurada a aplicacéo de
um novo mecanismo de I.A, o Y@BOT, assistente virtual de autoria
da Diretoria de Controle Externo de Tecnologia da Informacgao(
DICETI). A ferramenta possui a finalidade de apoiar a transparéncia
publica.
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9. TRIBUNAL DE CONTAS EA AMAZONIA

W Amazonia Ocidental

91 MAPA DA AMAZONIA OCIDENTAL E
SUFRAMA

O Tribunal de Contas do Estado tem um compromisso perene
com a causa amazdnica e com o povo nortista: a sustentabilidade
que possa visar a satisfagdo de nosso povo enquanto pertencentes
a um mesmo panorama ambiental e de cotidiano de vida. Infere-se,
portanto, que o Tribunal se coaduna e corrobora com os outros de
forma distinta, visto que esta localizado na maior Floresta Tropical
do Planeta.

O Amazonas detem 97% de sua area verde ainda preservada,
o que indica uma preocupacdo ambiental maior consolidada
nestes ultimos tempos, principalmente da década de 2010 para
ca.A infraestrutura implica no fornecimento de servigos ambientais
primordiais, como regulacao climatica, auxiliando o ciclo das aguas
e estocagem de carbono. A meta é tornar a floresta e tudo o que
a circunda em atmosfera sustentavel, propiciando, portanto, a
diversificacdo econdmica, e a expectativa produtiva de bioindustria
e bioativos da floresta.

A Zona Franca de Manaus ¢ um balizador fundamental neste
ponto. Este modelo fiscal de incentivos serve de mantenedor da
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economia da regido Amazonica e Norte, ajudando na fiscalizagéo do
uso eficiente dos recursos publicos, e isso ocasiona a transparéncia
administrativa, pela qual o Tribunal de Contas do Amazonas é
respeitado, sem falar na biodiversidade natural que se torna perene,
pelo fato de o TCE se tornar propagador do conhecimento e do
estudo da bioeconomia, para o estimulo de parques e centros
tecnolodgicos de exceléncia na Amazdnia.

10. CONSIDERAGCOES FINAIS

Ao fim do presente artigo, faz-se mister mencionar a
importancia e a grandeza de se estudar e compreender mais amitde
sobre os Tribunais de Contas da Unido e dos Estados, a finalidade
da pesquisa feita. Desde a origem, romperam e construiram
igualmente paradigmas e se mostraram eficazes, em momentos
diferentes da histéria, claro, cada um ao seu modo, mas com a
finalidade de promover a transparéncia, a conscientizacéo e o bem-
estar do cidadao.

Com o advento da tecnologia e da procura macica das
universidades, propiciou o elo com o tripé Ensino, Pesquisa e
Extensdo e o uso da Inteligéncioa Artificial nas universidades,
auxiliando também o contexto sustentavel, social e politico da
Amazonia Ocidental e do Amazonas.

Desta forma, o presente trabalho procurou explanar estas
nuances e passar a credibilidade dos fatos recentes que estao ao
entorno do Tribunal de Contas da Unido e do Tribunal de Contas do
Estado do Amazonas.
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SUSTACAO CAUTELAR E DEFINITIVA DE
CONTRATOS PUBLICOS ANTIJURIDICOS
APLICADA PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS.

Joao Guilherme Taketomi da Rosa'
Bruno de Souza Cavalcante?

RESUMO

Este artigo explora a extensdo e a natureza das competéncias
das Cortes de Contas, investigando se o Tribunal de Contas,
enquanto instituicdo de controle externo, pode, de fato, sustar
contratos publicos eivados de ilegalidade, seja de forma cautelar
ou definitiva. Por meio de uma metodologia de andlise juridico-
dogmatica, baseada na Constituicdo Federal, leis e jurisprudéncia, a
pesquisa conclui que o Pretdrio de Contas possui essa prerrogativa
essencial, fundamentada na Teoria dos Poderes Implicitos (que
outorga aos orgaos constitucionais os meios para cumprirem suas
finalidades) e no Poder Geral de Cautela, amplamente reconhecido
e necessario para prevenir ou cessar danos ao erario em face da
demora processual ou, por exemplo, da inércia de outros poderes.
Os resultados demonstram que a sustacdo cautelar decorre da
capacidade judicante intrinseca do Tribunal de Contas, enquanto
a sustacéo definitiva se manifesta quando o Congresso Nacional
ou o Poder Executivo falham em agir dentro do prazo de 90 dias,
conforme o art. 71, §2° da CRFB/1988. Essa atuacéo ¢ vital, dado o
historico de ineficacia do controle do Poder Legislativo em questdes
contratuais ilegais, consolidando a imprescindibilidade do Tribunal
de Contas para a protecao do interesse publico.

Palavras-chave: Tribunais de Contas; Sustacdo de Contratos;
Contratos Publicos Antijuridicos; Poder Geral de Cautela; Poderes
Implicitos; Controle Externo; Medidas Cautelares; Administracéo
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Publica.

ABSTRACT

This article explores the extent and nature of the powers of the
Courts of Auditors, investigating whether the Court of Auditors, as
an external control institution, can, in fact, suspend public contracts
riddled with illegality, whether in a precautionary or definitive
manner. Through a methodology of legal-dogmatic analysis, based
on the Federal Constitution, laws and jurisprudence, the research
concludes that the Auditor’s Office has this essential prerogative,
based on the Theory of Implicit Powers (which grants constitutional
bodies the means to fulfill their purposes) and the General Power
of Caution, widely recognized and necessary to prevent or stop
damage to the treasury in the face of procedural delays or, for
example, the inertia of other powers. The results demonstrate that
the precautionary suspension arises from the intrinsic adjudicating
capacity of the Court of Auditors, while the definitive suspension
occurs when the National Congress or the Executive Branch fail
to act within the 90-day period, in accordance with art. 71, §2 of
the CRFB/1988. This action is vital, given the history of ineffective
control by the Legislative Branch in illegal contractual matters,
consolidating the Court of Auditors’ indispensability for protecting
the public interest.

Keywords: Courts of Accounts; Suspension of Contracts; Unlawful
Public Contracts; General Precautionary Power; Implied Powers;
External Control; Precautionary Measures; Public Administration.

INTRODUCAO

Os Tribunais de Contas s8o entidades judicantes
especializadas para o exercicio da funcéo estatal controladora,
melhor dizer, séo instituicdes de controle externo por exceléncia.
As atribuicoes relativas a Corte Federal de Contas (simetricamente
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escorridas para os Tribunais de Contas dos Estados e do Municipio,
a luz do art. 75, caput, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil - CRFB/88) constam nos célebres 11 (onze) incisos do art. 71
do Coédigo Supremo. Mas nao apenas neles. Em verdade, a orquestra
desse dispositivo nao escala todas as competéncias da instituicéo
em comento, ja que o proprio texto constitucional estatui outras
(art. 33, §1°; art. 72, §1°; art. 74, §2°; art. 161, paragrafo Unico). Desse
fato é que depreendemos os numerus clausus do rol insculpido,
posto que existem demais atribuicdes que o extrapolam.

O controle externo é funcdo na qual um Poder exerce
a atividade de fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial sobre outro, a fim de salvaguardar critérios
de legalidade, legitimidade, economicidade e eficiéncia insitos a
Administracao Publica. Luciano Ferraz® divide esse género em dois
espectros, quais sejam, duas espécies bem definidas em Controle
Parlamentar Indireto (realizado pelo Poder Legislativo com auxilio
do Tribunal) e em Controle diretamente exercido pelo Tribunal de
Contas (capitaneado pelas Cortes sem qualquer interferéncia do
Poder Legislativo), nocéo a que nos perfilhamos.

Em um pastiche ao mestre civilista Darcy Bessone,
retratamos que a posigao institucional dos Tribunais de Contas
provoca acirrados debates e a natureza juridica de suas decisdes
extrema os espiritos. Ndo ha consenso doutrinario a respeito
dessas duas questdes. Algumas doutrinas defendem que essas
Cortes sdo 6rgdos de mero assessoramento ao Legislativo, com
decisdes singelamente administrativas. Enquanto isso, outras
doutrinas (mais balanceadas, a nosso ver) postulam que estas
Casas sao entidades autdbnomas e independentes*, cuja natureza
juridica de suas decisbes tem carater judicante-controlador®,

3 “Em sintese, o Controle Externo é um género que abarca duas espécies: Controle Parlamentar Indireto, que é realizado pelo
Parlamento com auxilio do Tribunal, e Controle diretamente exercido pelo Tribunal de Contas, que este exerce, ele mesmo, sem
qualquer interferéncia do Poder Legislativo ou de qualquer outro 6rgéo estatal”. FERRAZ, Luciano. Controle pelos Tribunais de
Contas da Eficiéncia e Eficacia dos Servigos Concedidos. Palestra no III Seminario de Direito Administrativo do TCM-SP.

4  Bernardo Gongalves Fernandes ensina que “embora auxilie o Poder Legislativo, ele n&o integra o Poder Legislativo nem mesmo
é subordinado a ele (aqui temos uma relag&o de cooperagao e nao de subordinagao), mantendo apenas um vinculo institucional
por disposi¢ao eminentemente constitucional. Portanto, o TCU é um 6rgao auténomo e independente”. FERNANDES, Bernardo
Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 142 ed., rev. atual. e ampl. Sao Paulo: Editora Juspodivm, 2022.

5 Considerando que o art. 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro/LINDB apresenta 3 espécies de deciséo, quais
sejam, as espécies administrativa, controladora e judicial. BRASIL. Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. Dispde sobre a Lei de
Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial da Unido: segéo 1, Brasilia, DF, p. 1, 5 set. 1942. Disponivel em: <https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm>. Acesso em: 28 de janeiro de 2024.
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ocupando posicdo institucional de permeio entre as funcdes
estatais estabelecidas, logo, fora do éter tripartido de Poderes, tal
como, em paralelo, também ocorre com o Ministério Publico de
Justica, que ndo pertence ao Poder Executivo, ao Poder Legislativo
e, tampouco, ao Poder Judiciario.

Neste desiderato, ainda ressaltamos que o controle externo
é de titularidade do Poder Legislativo, mesmo que a maioria das
atribuicdes tipicas desse mister seja de competéncia exclusiva
das Cortes de Contas®. Apesar disso, ndo haveriamos como tratar
de controle externo sem a atividade conspicua desses Tribunais,
isto é, atividade na qual auxiliam o Poder Legislativo a medida em
que ele ndo poderia prospectar a funcao’ controladora que titula,
caso se fizessem-se ausentes as Casas de Contas. A exemplo
disso, evidenciamos: a inexisténcia de parecer prévio sobre as
contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica tornaria
técnica e juridicamente impossivel o julgamento destas prestacdes
por parte do Congresso Nacional. Além do mais, conforme citado
alhures, ha atividades inerentes a esses Tribunais que somente
a eles cabe a execucdo. Execucao autdbnoma e independente,
repisemos. Por essas razdes, ainda causam espanto as tentativas
de esvaziamento de competéncias dos Pretodrios de Contas com o
fito de converté-los em instituicdes de ornato aparatoso e inutilé.

O presente artigo surge nesse cenario de pontos

6 “Tudo fica mais claro quando se faz a distingao entre competéncias e fungao. A fungéo de que nos ocupamos é a mesma, pois
outra ndo é sen&o o controle externo. As competéncias, no entanto, descoincidem. As do Congresso Nacional estao arroladas
nos incisos IX e X do art. 49 da Constituicao, enquanto as do TCU s&o as que desfilam pela cumprida passarela do art. 71 da mes-
ma Carta Magna. Valendo anotar que parte dessas competéncias a Corte Federal de Contas desempenha como forma de auxilio
ao Congresso Nacional, enquanto a outra parte sequer € exercida sob esse regime de obrigatéria atuagao conjugada”. BRITTO,
Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagéo
Juridica, v. I, no. 9, dezembro, 2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 28 de janeiro de 2024.

7  Licédo depreendida das palavras de Carlos Ayres Britto: “Diga-se mais: além de nao ser érgao do Poder Legislativo, o Tribunal
de Contas da Unido nao é érgéo auxiliar do Parlamento Nacional, naquele sentido de inferioridade hierarquica ou subalternidade
funcional. Como salta a evidéncia, é preciso medir com a trena da Constituicao a estatura de certos o6rgaos publicos para se
saber até que ponto eles se pdem como instituigdes autdbnomas e o fato € que o TCU desfruta desse altaneiro status normativo
da autonomia. Donde o acréscimo de ideia que estou a fazer: quando a Constituicéo diz que o Congresso Nacional exerceréd o
controle externo “com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o” (art. 71), tenho como certo que esta a falar de “auxilio” do mesmo
modo como a Constituigao fala do Ministério Publico perante o Poder Judiciario. Quero dizer: nao se pode exercer a jurisdigao
sendo com a participagdo do Ministério Publico”. BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas.
Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagao Juridica, v. I, no. 9, dezembro, 2001. Disponivel em: <http://www.
direitopublico.com.br>. Acesso em: 28 de janeiro de 2024.

8  Rui Barbosa, quando tratou da criagéo do primeiro Tribunal de Contas brasileiro, vociferou: “E, entre nos, o sistema de contabili-
dade orgamentaria defeituoso em seu mecanismo e fraco de sua execucéo. O Governo Provisério reconheceu a urgéncia inadia-
vel de reorganiza-lo; e a medida que vem propor-vos é a criagéo de um Tribunal de Contas, corpo de magistratura intermediaria &
administragao e a legislatura, que, colocado em posigao auténoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garan-
tias — contra quaisquer ameagas, possa exercer as suas fungdes vitais no organismo constitucional, sem risco de converter-se
em instituicdo de ornato aparatoso e inutil”. Apud LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais
de contas. 7. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2018.: Apud Silva: Rui Barbosa e as finangas publicas
brasileiras. In: Rui Barbosa, uma vis&o do controle do dinheiro publico, TCU, 2000, p. 51.
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controvertidos e trata sobre uma tematica que atinge frontalmente
a Administragdo Publica. Dito isso, perguntamos: os Tribunais de
Contas podem sustar, cautelar ou definitivamente, contratos
publicos? antijuridicos?

2.1. PODER GERAL DE CAUTELA

21.1. TEORIA DOS PODERES IMPLICITOS

O desenvolvimento da doutrina dos poderes implicitos de
orgdos alicercados em esteio constitucional ocorreu nos Estados
Unidos da América durante o século XIX, no afamado caso
Mucculloch vs. Maryland (1819). Entretanto, € do Direito romano
de que se depreende o brocardo non debet cui plus licet, quod
minus est no licere, traduzido livremente como “aqueles a quem
se permite o mais, ndo se deve negar o menos”. Resguardados
o fendmeno da universalizacdo de principios e o valor do Direito
Comparado, Carlos Maximiliano™ elucidou a questdo da seguinte
forma: “Quando a Constituicdo confere poder geral ou prescreve
dever, franqueia também, implicitamente, todos os poderes
particulares, necessarios para o exercicio de um, ou o cumprimento
do outro”, sendo que a Lei Maior ndo detalharia “poderes especiais,
esmerilhando providéncias. Seja entendida inteligentemente: se
teve em mira os fins, faculta os meios para os atingir. Variam estes
com o tempo e as circunstancias” (1948, pp. 138-139).

Em outros termos, caso a Constituicado faculte competéncias
a um orgédo almejando que ele possa dirigir-se a consecucgao
de finalidades ainda maiores, também concede a ele meios para

9 “quando a Constituigéo alude genericamente a ‘contratos’, sem lancar méao de adjetivos que restrinjam o alcance semantico do
termo, ndo parece acertado fazé-lo pela via hermenéutica [...], o sistema de controle externo brasileiro nao se restringe aos lindes
subjetivos da Administragao Publica. Nessa otica, entendemos que a competéncia para sustar avengas antijuridicas, prevista
no art. 71, §§ 1° e 2°, da CF/1988 (LGL\1988\3), ndo se limita aos contratos celebrados pela Administragao Publica, muito menos,
aos contratos administrativos, abarcando todo e qualquer contrato custeado com recursos publicos. Diante dessas considera-
Goes, valer-nos-emos preferencialmente da expressao lata ‘contratos publicos’, com vistas a abarcar qualquer negoécio juridico
financiado as expensas do erério”. ACCIOLY, Jo&o Pedro. A Competéncia Subsidiaria dos Tribunais de Contas para a Sustagéo
de Contratos Publicos Antijuridicos. Revista dos Tribunais Online, vol. 975/2017, p. 101-132, 2017.

10 “A teoria dos poderes implicitos tem sua origem na Suprema Corte dos EUA, no ano de 1819, no precedente McCulloch vs.
Maryland. De acordo com referida teoria, a Constitui¢ao, ao conferir, explicitamente, uma fungao a determinado érgéo ou insti-
tuicdo, também lhe confere, implicitamente os meios necessarios para a consecugao de suas atividades finalisticas”. SCAPIN,
Romano. A expedigao de provimentos provisorios pelos Tribunais de Contas: das “medidas cautelares” a técnica antecipatoria
no controle externo brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2019.

11 MAXIMILIANO, Carlos. Comentérios & Constituigao Brasileira. 42 ed, v. I. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1948.
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realiza-las, embora subsistam limites ao redor dessa capacidade,
especialmente em razdo da ubiquidade da justica concernente ao
inciso XXXV do art. 5° da CRFB/88 de que exsurge o controle judicial.
Do contrario de haver essa concessao implicita, o 6rgdo incumbido
do encargo estaria sujeito a ter seus fins sabotados por quem os
previu. Nesse sentido, ainda mais pedagodgico é Louis Fisher®, que
troca em miudos:

Uma vez que nos aventuramos e observamos
o trabalho real do governo, deparamo-nos com
uma complexa gama de poderes que ndo sado
expressamente declarados. [...]. Qualquer que seja o
nome, o resultado é o mesmo: a outorga de poder que
ndo é expressamente concedido pelo Congresso.”
(1997, p. 14).

A bem da verdade, determinados institutos sempre estiveram
coligados a plexos de atribuicdes que o texto constitucional anteviu,
ainda que adormecidos em lacunas patentes. Essa descoberta,
contudo, deve passar por uma leitura sistematica e analdgica com
o objetivo de evidencia-los, de modo que ndo poderiamos aguardar
que a Lex Legum catalogasse ou, sequer, pormenorizasse poderes
especificos. Em verdade, a Teoria dos Poderes Implicitos, ja
sedimentada no Brasil e no restante do Mundo, ndo € um mecanismo
tedrico elastificante, mas € um catalizador de adequacdes frente a
propodsitos constitucionais.

2.1.2. DELINEAMENTOS DO PODER GERAL DE
CAUTELA

O poder geral de cautela visa neutralizar situagdes de
lesividade, fundado em cognicdo sumaria e ndo definitiva, isto
é, por meio de um exame perfunctério da causa, aplicando juizo
de probabilidade. A medida cautelar € uma técnica processual
que advém desse poder, e declina requisitos necessarios para se
12 Apud BIM, Eduardo Fortunato. O poder geral de cautela dos Tribunais de Contas nas licitagdes e contratos administrativos.

Revista Interesse Publico, n° 36, 2006, p. 363-388: FISHER, Louis. Constitutional Conflicts between Congress and the Presidente.
42 ed. Kansas: University Pree of Kansas, 1997 - tradugao livre.
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alcancar um provimento de natureza liminar, quais sejam, (1°) o
fumus boni juris, em face da plausibilidade do direito substancial
invocado por quem pretende seguranca, e (2°) o periculum in
mora, quando se reconhece um dano em potencial, quer dizer, um
risco que o processo principal enfrenta de perder a utilidade para o
interesse pleiteado.

Nesse mesmo liame, Eduardo Fortunato Bim™ explica:

Poder geral de cautela pode ser definido como aquele
que tém os orgdos judicantes de tomar medidas que
sejam necessarias e suficientes para afastar uma
situagao de risco (inclusive perecimento de provas)
enquanto néo é realizado um direito material, ou seja,
para assegurar a eficacia do julgamento. Nao basta,
porém, o perigo da demora (risco de lesdo irremediavel
ou de dificil reparacéo), sendo necesséaria também a
presenca da aparéncia do bom direito (fumus boni
juris), consistente na probabilidade juridica do direito
invocado. (2006, p. 371).

Constitucionalmente, o poder geral de cautela emana do
ja referenciado inciso XXXV, art. 5°, da Constituicao Federal, cujo
objetivo é repelir o perigo da demora, o qual reside na prolagéo
temporal de um ato lesivo, seja por omissao, seja por agado da parte
coatora. Cabe ressaltar a possibilidade de que cessem as causas
que deram motivo a decretagcao do provimento cautelar, hipdtese
na qual cabe imediata revogacao da tutela concedida. Portanto, a
prudéncia é substancial para o uso dessa medida, quer dizer, deve-
se usa-la apenas quando os seus pressupostos forem atendidos,
além de sujeitar-se a controle judicial, dado que nenhuma lesdo ou
ameaca de lesao ficara a salvo do exame da Justica.

2.1.3. ADMISSIBILIDADE DO PODER GERAL DE
CAUTELA AOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A admissibilidade do Poder Geral de Cautela como poder

13 BIM, Eduardo Fortunato. O poder geral de cautela dos Tribunais de Contas nas licitagdes e contratos administrativos. Revista
Interesse Publico, n® 36, 2006, p. 363-388.
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implicito dos Tribunais de Contas ndo é mais recente, pois ja
estd bastante consolidada por legislagdes infraconstitucionais e
decisOes reiteradas do Supremo Tribunal Federal. Como dissemos
anteriormente, o Poder Geral de Cautela é atribuicdo imanente a
unicidade da jurisdicdo, contudo, a Constituicao Federal nao prevé,
de forma expressa, que o Poder Judiciario esteja munido dela, fato
que ndo impede, noutra via, o seu reconhecimento pela doutrina e
pela jurisprudéncia. Essa representacdo decorre do assentamento
da doutrina dos poderes implicitos, isto &, rememoremos: para
determinada fungdo estatal atingir uma finalidade, a ela foi
conferida uma gama instrumental adequada para esse tanto. E da
mesma forma nao poderiamos obstruir o Poder Geral de Cautela a
imprescindivel fungéo que exercem as Casas de Contas.

Rogério Scapin®™, tracando o reconhecimento da tutela
cautelar a fungéao jurisdicional e aos Tribunais de Contas, alude
relevante paralelo entre ambos:

Da leitura de dispositivos constitucionais, extraiu-
se o direito fundamental a acéo, que corresponde
ao direito a tutela adequada, efetiva e tempestiva
mediante processo justo, conclusado que reconhece a
autorizacao constitucional de se empregar a técnica
processual antecipatoria, a fim de que se realizem as
tutelas de urgéncia — género que engloba a cautelar e
a satisfativa. [...] Nessa linha, o poder geral de cautela
reconhecido ao Tribunal de Contas deve ser analisado
a partir de angulo constitucional: o exame das
competéncias constitucionais do Tribunal de Contas,
a fim de definir a finalidade institucional que deve ser
atingida/cumprida pela atuacéo realizada por meio
de processo estatal correspondente (o processo
de contas), é que determinara a possibilidade de se
outorgar as Cortes de Contas o denominado “poder
geral de cautela”. (2019, p. 165).

Por meio do Mandado de Seguranga de n® 24.510-7/DF™, que
atacava decisdo do Tribunal de Contas da Unido que suspendeu um

14 SCAPIN, Romano. A expedicdo de provimentos provisorios pelos Tribunais de Contas: das “medidas cautelares” a técnica ante-
cipatoria no controle externo brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2019.
15 STF, Pleno, MS 24.510/DF, Rel Min. Ellen Gracie, julgado em 19 de nov. de 2003.
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processo licitatdrio em sede cautelar até o julgamento do mérito,
questionou-se, dentre outros motivos, a constitucionalidade do art.
276 do Regimento Interno da Corte Federal de Contas, que estipula
a adocao de medida cautelar, com ou sem a oitiva das partes, em
caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erério ou a
direito alheio ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito.

Nos autos dessa acao, a Subprocuradora-Geral da Republica,
Sandra Cureau, manifestou-se pela impertinéncia das alegacdes da
empresa impetrante, ressaltando o seguinte:

Se as Cortes de Contas tém legitimidade para
determinar que os orgdos ou entidades da
Administracdo interessada adotem as medidas
necessarias para o cumprimento da lei, com maior
propriedade, possuem legitimidade para a expedicao
de medidas cautelares, como a ora impugnada, a
fim de prevenir a ocorréncia de lesdo ao erario ou
a direito alheio, bem como garantir a efetividade de

suas decisoes.

Importa destacar, sobre essa discussao, excerto do voto
proferido pelo eminente Ministro Celso de Mello:

Na realidade, o exercicio do poder de cautela, pelo
Tribunal de Contas, destina-se a garantir a propria
utilidade da deliberacao final a ser por ele tomada,
em ordem a impedir que o eventual retardamento
na apreciacdo do mérito da questdo suscitada
culmine por afetar, comprometer e frustrar o
resultado definitivo do exame da controvérsia. Nao
se pode ignorar — consoante proclama autorizado
magistério doutrinario (...)1 — que os provimentos
de natureza cautelar acham-se instrumentalmente
vocacionados a conferir efetividade ao julgamento
final resultante do processo principal, assegurando,
desse modo, plena eficéacia e utilidade a tutela estatal
a ser prestada. Assentada tal premissa, que confere
especial énfase ao bindmio utilidade/necessidade,
torna-se essencial reconhecer — especialmente em
funcdo do préprio modelo brasileiro de fiscalizacdo
financeira e orgcamentéaria, e considerada, ainda,
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a doutrina dos poderes implicitos — que a tutela
cautelar apresenta- se como instrumento processual
necessario e compativel com o sistema de controle
externo, em cuja concretizacdo o Tribunal de Contas
desempenha, como protagonista autdbnomo, um dos
mais relevantes papéis constitucionais deferidos aos
orgdos e as instituicdes estatais.

De toda sorte, a relatora do processo, Ministra Ellen Gracie,
entendeu pela denegacdo da ordem postulada e o plenario do
Pretério Excelso, por fim, referendou a constitucionalidade do
dispositivo regimental levantado (art. 276 do RITCU), declarando
a legitimidade da Corte de Contas para a expedicdo de medidas
cautelares visando prevenir lesdo ao erario e garantir a efetividade
de suas decisdes. Assim, fica evidenciada a admissibilidade do
Poder Geral de Cautela aos Tribunais de Contas porque o poder
cautelar é inerente ndo a competéncia de sustar atos ou contratos,
mas sim a competéncia de decidir, que é mais ampla e abstrata.

Concluimos, desse modo, com o coerente entendimento do
retrocitado Rogério Scarpin®, que nos ensina:

A famigerada morosidade para realizacdo de atos
decisorios que visam a prestagéo de tutela de direitos,
estendendo em demasiado lapso temporal entre o
inicio do processo e a decisédo definitiva que busca
estabelecer justica ao caso concreto, ndo representa
situagéo exclusiva dos orgaos do Poder Judiciario:
os orgdos de controle externo padecem do mesmo
diagndstico. E o remédio para superar a doenca,
num primeiro momento, é idéntico ao receitado no
processo civil: a necessidade de antecipacdo dos
atos decisorios processuais. (2019, p. 117).

2.2. SUSTACAO DE CONTRATOS PUBLICOS
ANTIJURIDICOS PELOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

16 SCAPIN, Romano. A expedigdo de provimentos provisérios pelos Tribunais de Contas: das “medidas cautelares” & técnica ante-
cipatoria no controle externo brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2019.
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221. VEDAGCAO DA INTERPRETAGCAO
RETROSPECTIVA

Antes de adentrarmos ao topico que trataréd a respeito do
Poder Geral de Cautelados Tribunais de Contas aplicado diretamente
a sustacdo de contratos publicos antijuridicos, analisaremos o
alcance do §2° do art. 71 da CRFB/88 para desanuviar os limites
do poder que retorna as Cortes de Contas quando na omisséo do
Legislativo ou do Executivo. Também abordaremos, neste ponto,
sobre no que consistird a ndo-adocao do ato sustador ou a nao-
efetivacao das medidas cabiveis apds o transcurso decadencial de
90 dias do qual trata o dispositivo em comento.

Por umaanélise filologica, 0 §2° do art. 71da CRFB/1988 aborda
a hipotese de inércia do Poder Legislativo ou do Poder Executivo no
que concerne a sustacao de contratos publicos eivados de vicios
e a adocédo de medidas cabiveis. Com o perdao da obviedade, os
artigos podem se desdobrar em paragrafos, incisos, alineas e itens,
dos quais devemos perfazer uma leitura intimamente concatenada"
e sistematica. Essa licdo ndo seria diferente para o artigo em
comento. Seguindo essa logica, reprisamos que o inciso X e o §1°
deste dispositivo cotejam, respectivamente, a sustacdo de ato
impugnado e a sustacao de contrato publico. Desse modo, o §2°,
interligado ao seu antecedente por meio de referéncia explicita®,
autoriza que aquilo sobre que o Tribunal de Contas decidira seja
a respeito das medidas para sustacao (definitiva) de um contrato
antijuridico, desde que decaida a obrigagdo do Congresso ou do
Poder Executivo.

A Lei Ordinaria N° 8.443/1992, que dispde sobre a Lei Orgéanica

17 Atenta-se a ligdo de Carlos Maximiliano: "Tomada a interpretagédo sob o aspecto formal ou técnico-sistematico, deve-se ter
em vista, acima de tudo, o lugar em que um dispositivo se encontra. Especialmente as relagbes com os paragrafos vizinhos, o
instituto a que pertence e o conjunto da legislagédo se deduzem conclusées de alcance pratico, elementos para fixar as raias de
dominio da regra positiva". MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagéo do direito. 20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p.
219.

18 Para melhor visdo, importa corvejar o dispositivo em tela: “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, ser&
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, ao qual compete: [...]

X - sustar, se nao atendido, a execugao do ato impugnado, comunicando a decisédo & Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

§1° No caso de contrato, o ato de sustagao sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder
Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo
anterior, o Tribunal decidira a respeito”. BRASIL. [Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988)]. ORMONDE, Alexandre
Pereira Pinto; SOUZA, Luiz Roberto Carboni, organizagao. 24. ed. S&o Paulo: Rideel, 2018.
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do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU), permanece a gozar de
presuncdo de constitucionalidade, mesmo sofrendo contestacado
por parte da doutrina que invoca o argumento da sistematica
constitucional para a sustagéo de contratos antijuridicos divergir do
que prevé a Lei em tela. Colacionam-se, assim, excertos da LOTCU"
que tratam sobre a sustacdo de contrarios publicos eivados de
vicios, texto editado apds somente 4 (quatro) anos de promulgada
a Constituicdo Federal de 1988:

“Art. 45. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato,
o Tribunal, na forma estabelecida no Regimento
Interno, assinara prazo para que o responsavel adote
as providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei, fazendo indicacéo expressa dos dispositivos a
serem observados.

[...]

§ 2. No caso de contrato, o Tribunal, se ndo atendido,
comunicara o fato ao Congresso Nacional, a quem
compete adotar o ato de sustacédo e solicitar, de
imediato, ao Poder Executivo, as medidas cabiveis.

§ 3. Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo,
no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas
previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a
respeito da sustacdo do contrato” (BRASIL, 1992).

O legislador deve interpretar o regramento constitucional
a fim de editar normas infraconstitucionais. E forgoso vislumbrar
imprecisao por parte dele quando conformou o dispositivo arrolado,
sobretudo porque grande parte dos congressistas daquela época
também participaram da Assembleia Nacional Constituinte poucos
anos antes. De todo modo, o magistério de Paulo Gustavo Gonet
Branco e Gilmar Ferreira Mendes®* sacramenta: “Nao se deve
pressupor que o legislador haja querido dispor em sentido contrario
a Constituicéo; ao contrario, as normas infraconstitucionais surgem
com a presuncdo de constitucionalidade” (2016, p. 95). O que
observamos, destarte, € uma legitima e coerente hermenéutica

19 BRASIL. Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispoe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Uni&o e da outras providéncias.
Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm>. Acesso em: 28 jan. 2025.

20 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional / Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco. 112 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2016.
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aplicada, a fim de manter estreitos lagos com os mandamentos
constitucionais vigentes, e que a escolha adotada pelo legislador
nesta tematica foi semantica e juridicamente viavel.

Podemos ver, ante ao exposto, que primeiro o Tribunal de
Contas decide a respeito da existéncia (ou ndo) de ilegalidade
em um contrato, assinando prazo para que, em ato continuo, a
autoridade competente transmute a situagdo antijuridica no sentido
de aplicar corretamente a lei ao caso. Apds esta determinacéo
que a Corte tera feito, a administragdo, valendo-se da autotutela
administrativa ou da Justica, fica vinculada a promover, inclusive,
a anulagdo do termo pactual impugnado. Nesse passo, apods
fazer a comunicacéo tratada neste primeiro momento, o Tribunal
de Contas notificara o Congresso para que ele adote a sustagao
do contrato (na hipotese de o Executivo ainda néo ter aplicado a
lei, conforme determira o Tribunal) e ordene que a administracéo
proceda, de imediato, com as medidas cabiveis para fazer valer o
ato sustador definitivo, logo, sem conceder outra chance para este
orgao corrigir as injuridicidades apontadas, posto que nédo o fez
quando era oportuno.

A sustacgao do contrato fica, nesse viés, diretamente coligada
a verificacéo (por oficio ou provocacéo) que o Pretoério de Contas
fez sobre o termo contratual, ou seja, momento em que decidiu a
respeito de sua regularidade?. Significa dizer que a sustagcdo nado
tem a ver com a tomada de medidas cabiveis por parte do érgéo,
posto que isto é efeito pratico daquilo, mas tem a ver com o controle
de regularidade feito pela Corte. Nao existe discricionariedade por
parte do Congresso Nacional a esse respeito, isto é: ou ele adota a

21 Os Tribunais de Contas, de forma técnica, classificam as irregularidades em contratagdes publicas em diversas categorias, de
acordo com a sua gravidade: Irregularidade Grave com recomendagéo de Paralisagao — IGP; irregularidade Grave com reco-
mendacao de Retencéo parcial — IGR; Irregularidade Grave que n&o prejudique a Continuidade - IGC; Falhas e Impropriedades
técnicas — F/I. Nos termos do art. 2., da Resolugdo 280/2016 do TCU, entende-se por: "IV - indicio de irregularidade grave com
recomendacéo de paralisagao (IGP) o ato ou fato materialmente relevante em relagéo ao valor total contratado que apresente
potencialidade de ocasionar prejuizos ao erario ou a terceiros e que: a) possa ensejar nulidade de procedimento licitatério ou
de contrato; ou b) configure grave desvio dos principios constitucionais a que esta submetida a Administragao Publica Federal;
V - indicio de irregularidade grave com recomendacao de retengéo parcial de valores (IGR) aquele que, embora atenda a con-
ceituacéo de IGP contida no inciso IV, permite a continuidade da obra, desde que haja autorizagéo do contratado para retengéo
de valores a serem pagos ou a apresentacao de garantias suficientes para prevenir o possivel dano ao erario, até a deciséo de
mérito sobre o indicio relatado; VI — indicio de irregularidade grave que nao prejudique a continuidade (IGC) aquele que, embora
gere citagao ou audiéncia do responsavel, ndo atende a conceituagcéo de IGP ou IGR contida nos incisos IV e V; VII - falhas/
impropriedades (F/I) aquelas falhas de natureza formal ou outras impropriedades que nao configurem indicio de débito ou que
néo ensejem a aplicacédo de multa aos responséaveis, mas tdo somente determinacdo de medidas corretivas ou expedigado de
ciéncia".
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sustacédo de um contrato que é ilegal, ou ele cala durante 90 dias e
retorna o poder de sustar ao Tribunal. E, portanto, entre a ac&o ou o
siléncio que reside a Unica decisdo politica que tomara o Legislativo.

A esse mesmo entendimento perfilha-se Manoel Gongalves
Ferreira Filho?, quando assume o seguinte:

Caso o Congresso Nacional deixe de sustar o
contrato no prazo de 90 dias, ou, em prazo igual, o
Poder Executivo ndo tome providéncias necessarias
para a correcdo da irregularidade, o Tribunal de
Contas ‘decidira a respeito’, diz o texto em exame.
Esta decisédo n&o podera ser outra que a sustagéo
definitiva da execucéao do contrato, com a imposicéo
de sancao aos responsaveis [...]. (1992, p. 132).

Desse modo, o dispositivo constitucional consigha que o
Congresso nao tem discricionariedade sobre a sustagdo de um
contrato antijuridico e muito menos o poder de sana-lo com a
sua omissdo ou, porventura, com a aprovagado de um ato que o
convalide. Alids, tanto ndo pode sana-lo de forma alguma que a
responsabilizacao dos agentes publicos concorrentes na pratica da
ilegalidade ndo depende da posicdo do Congresso, posto que, de
todo modo, néo poderia sanar a injuridicidade do termo contratual.

Como a hermenéutica ensina, a palavra escrita é o primeiro
contato que o intérprete tem com a lei, caracterizando ser este
o primeiro comego do processo exegético. Esse elemento de
envergadura tdo fundamental ao sistema normativo € composto
pela andlise do valor semantico das palavras empregadas nas
disposicodes, da sintaxe e da propria pontuagdo usada. Por essas
razdes, enfatizamos o entendimento gramatical sintetizado por
Eduardo Fortunato Bim?® nos seguintes termos:

A expressdo empregada pela Lei Fundamental
(art.71, §1°) é “sera adotado”, futuro do presente do
indicativo. O modo indicativo é utilizado, segundo
Ulisses Infante e Pasquale Cipro Neto, quando se

22 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constitui¢cao Brasileira de 1988. v. II. Sdo Paulo: Saraiva, 1992.
23 BIM, Eduardo Fortunato. O poder geral de cautela dos Tribunais de Contas nas licitagées e contratos administrativos. Revista
Interesse Publico, n® 36, 2006, p. 363-388.
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da como certo o conteudo daquilo que se fala ou
escreve. Ainda segundo esses estudiosos, pode-se
usar o futuro do presente como valor de imperativo.
Aqui, o futuro do presente do indicativo (“sera
adotado”) representa a forma juridica de expressar
o imperativo, ndo deixando margem de escolha ao
legislativo sobre adotar ou ndo a recomendacéo do
tribunal de contas. Nao é uma simples atribuicdo
de competéncia, como se poderia supor, mas um
comando para que o Legislativo (ente democratico e
integrante do controle interno) adote estipulacdo do
orgado técnico. (2006, p. 378).

Também é certo que nao existe a conjugacao verbal futuro
do imperativo no vernaculo portugués, fato linguistico que impede
o legislador de editar normas usando esse verbo. Inclusive, o
quinto mandamento (v.g., ndo mataras) esta conjugado no mesmo
tempo verbal da ordem imprimida no §1°, art. 71, da CRFB/88 (“sera
adotado”), isto é, o futuro do presente do indicativo. Ambas as
ordens sdo claras, com a Unica diferenca sendo que esta € uma
conduta positiva -do que fazer- enquanto aquela é uma conduta
negativa -do que nao fazer-. Outrossim, reconhecemos que o
ordenamento juridico veda qualquer exegese apartada, isto &,
impede que se compreenda umadisposicédoisoladado ordenamento
global, submetendo o esfor¢co cognitivo do hermeneuta a légica
de que nenhuma norma € autdbnoma e autoaplicavel. Por isso, nao
concluiremos este subtdpico sem que antes abordemos outros
dois aspectos inerentes ao entendimento levantado.

Quando Constituicdo de 1988 permite margem de decisdo
ao Poder Legislativo, a fim de que ele possa resolver sobre alguma
antijuridicidade, usa terminologia verbal que se equivalha a um
processo decisorio politico-juridico. De antemao, os termos ‘prolatar
sentenca — sentenciar — decidir’, como possa vir a sustentar-se
desatentamente, ndo sdo capazes de substituir o verbo julgar,
porque apenas representam uma etapa do processo judicante. E
sob essas consideracdes que o verbo escolhido para equivaler a
um processo decisoério capaz de convalidar alguma injuridicidade
foi “julgar”. Exemplo disso é o art. 71, inciso I, c.c. art. 49, IX, em que
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se fala sobre o julgamento das contas do Presidente da Republica
mediante parecer prévio (de carater opinativo) da Corte Federal de
Contas.

Outro aspecto importante é que legitimar um contrato publico
eivado de ilegalidade, apenas porque o Congresso se nega a atender
o comando de sustacdo, € o mesmo que defender interpretacéo
retrospectiva sobre a norma. Nesse sentido, Luis Roberto Barroso®
(2003, p. 71) diz que essa modalidade “procura interpretar o texto
novo de maneira a que ele ndo inove em nada, mas, ao reveés, fique
tdo parecido quanto possivel com o antigo”. E, notoriamente,
existem grandes diferencas entre a Constituicdo de 1967, aos
auspicios do Regime Militar, e a Constituicao Cidada de 1988, que
inflou a democracia, asseverou a legalidade e prestigiou os Tribunais
de Contas. O tratamento juridico mudou completamente. Tanto que
no sistema antigo, caso o Poder Legislativo ndo se pronunciasse em
30 dias, a impugnagéo do tribunal de contas seria insubsistente, o
que importaria em convalidacao tacita (CRFB/1969, art. 72, §6°)* do
contrato antijuridico. Do outro lado, a Constituigdo vigente entrega
a Corte de Contas o ato sustador definitivo, isto em caso de inércia
do Legislativo ou do Executivo pelo prazo decadencial de 90 dias.

2.3.PODERGERALDECAUTELADOSTRIBUNAIS
DE CONTAS APLICADO A SUSTACAO DE
CONTRATOS PUBLICOS

O ato sustador de um contrato publico é o instrumento
pelo qual uma autoridade coatora é obrigada a paralisar um pacto
contratual ja celebrado. Em um sentido amplo, a sustagdo trata
de um fendmeno juridico que interrompe a execugdo de um ato
ou negocio juridico que estd em andamento. A sustagdo, noutras
palavras, exerce uma forgca contraria ao transcurso regular do
contrato, atingindo o termo negocial em sua integralidade, isto &,
paralisando-o por completo. Nesse sentido, o verbo ‘sustar’ ndo se
24 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacéo e Aplicacdo da Constituicao. 52 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003.

25 CRFB/69, art. 72, §6°: “O Congresso Nacional deliberara sobre a solicitagéo de que cogita a alinea ¢ do paragrafo anterior, no

prazo de trinta dias, findo o qual, sem pronunciamento do Poder Legislativo, serd considerada insubsistente a Impugnagéo”.
(mesma redagao do antigo §6° do art. 73 da CRFB/1967).
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confunde com outros institutos que lhe s&o analogos, e cujos efeitos
sdo bastante diferentes: a anulagdo e a revogacéo. A comegar pelo
primeiro, tomaremos licenca das palavras de Flavia Daniel Vianna?
para defini-lo:

A anulagéo [...] opera retroativamente, impedindo os
efeitos juridicos e desconstituindo os ja produzidos.
Assim, determinado contrato pode ser declarado
nulo mesmo apds o término de sua vigéncia, porque
os atos e os contratos administrativos ilegais nao se
convalidam pelo término de sua vigéncia. (2017, p.
242).

Esse instituto, portanto, pode ser traduzido na fulminagéo de
um ato ou negocio juridico contrario a Lei ou a Constituicdo. Os
efeitos que a anulagdo projeta podem ser ex tunc, imediatos ou
modulados para o futuro. Ja sobre a revogagado, entendemos que,
por considerar razdes de conveniéncia e oportunidade, consiste
na extirpagcéo de um ato ou negoécio do mundo juridico, em efeito
ex nunc, quer dizer, meramente prospectivos em face de um fato
superveniente. Esta revogacao equivale a extingdo do contrato por
motivos de interesse publico. Tragado esse paralelo, ainda frisamos
que a existéncia de um vicio insanavel ndo é a Unica condicéo para a
anulagéo de um contrato publico, pois para tanto é necessario que,
também, haja prejuizo ao interesse publico. Nessa hipotese, em
que pese uma analise consequencialista, a declaracéo de nulidade
do contrato deve ser procedida, ressalvados os direitos a ampla
defesa e contraditorio.

Trocando em miudos, Jodo Pedro Acciolly?’, ao confrontar
esses dois institutos com o ato sustador, destaca o seguinte:

A sustacao, por seu turno, produz efeitos mais brandos
do que a anulacdo e até mesmo do que a revogacao.
O ato ou negocio juridico sustado ndo é extirpado
definitivamente do ordenamento, muito menos séo
os seus efeitos ja produzidos desconstituidos (como

26 VIANNA, Flavia Daniel. Licitagdes e Contratos Administrativos: do Basico ao Avangado. Sao Paulo: Edigao do Autor, 2017.
27 ACCIOLY, Jodo Pedro. A Competéncia Subsidiaria dos Tribunais de Contas para a Sustagéo de Contratos PUblicos Antijuridicos.
Revista dos Tribunais Online, vol. 975/2017, p. 101-132, 2017.
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se da no caso da anulagéo). A sustacao [...] paralisa
a eficacia de determinado ato ou negocio juridico,
buscando prevenir a ocorréncia de lesdes ao erario
decorrentes da aplicacéo do ato ou negécio tido por

irregular. (2017, p. 102).

Nao ha confuséo a ser feita entre os institutos apresentados.
Dizemos isso porque, categoricamente, aqueles dois institutos sdo
capazes de defenestrar tal contrato, enquanto este apenas é capaz
de anestesia-lo. Arremate a isso, Jacoby Fernandes?® preleciona
que “sustar um contrato significa retirar-lhe a eficacia, a producéo
dos efeitos financeiros — pagamento, por exemplo — e executivos,
realizacdo do objeto” (2005, p. 303). Notemos como ele aduz o
cumulo de ambos, quer dizer, tanto do efeito financeiro quanto do
efeito executivo, concomitantemente.

Outrossim, em uma perquiricdo de elementos literais
e sistematicos, reparamos que a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (CRFB/88)% utiliza o verbo ‘sustar’ em 3 (trés)
oportunidades e o substantivo ‘sustacdo’ em outras 4 (quatro).
Para melhor comparacao, transcrevem-se esses dispositivos,
objetivando analisar se reside alguma incoeréncia:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional:

[...]

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacao legislativa;

Art. 53. Os Deputados e Senadores séo inviolaveis,
civil e penalmente, por quaisquer de suas opinides,
palavras e votos.

[...]

§ 3° Recebida a denuncia contra o Senador ou
Deputado, por crime ocorrido apds a diplomacéo,
o Supremo Tribunal Federal dard ciéncia a Casa
respectiva, que, por iniciativa de partido politico
nela representado e pelo voto da maioria de seus

28 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Sustagao de Contratos Administrativos pelos Tribunais de Contas. Revista Interesse Publi-
co, ano VI, n° 29, 2005, p. 303-308.

29 BRASIL. [Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (1988)]. ORMONDE, Alexandre Pereira Pinto; SOUZA, Luiz Roberto
Carboni, organizac&o. 24. ed. Sao Paulo: Rideel, 2018.
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membros, podera, até a decisdo final, sustar o
andamento da agéo.

§ 4° O pedido de sustacgao sera apreciado pela Casa
respectiva no prazo improrrogavel de quarenta e
cinco dias do seu recebimento pela Mesa Diretora.

§ 5° A sustacdo do processo suspende a prescricao,
enquanto durar o mandato.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uniao, ao qual compete:

[...]

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato
impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal;

§ 1° No caso de contrato, o ato de sustacado serd
adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que
solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas
cabiveis.

Art. 72. A Comissao mista permanente a que se refere
o art. 166, §1°, diante de indicios de despesas nao
autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos
ndo programados ou de subsidios ndo aprovados,
poderd solicitar a autoridade governamental
responsavel que, no prazo de cinco dias, preste os
esclarecimentos necessarios.

[...]

§ 2° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a
Comisséo, se julgar que o gasto possa causar dano
irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora
ao Congresso Nacional sua sustagado. (BRASIL, 1988,
grifo proprio).

Nota-se, frente ao transcrito, que o uso desses termos
congéneres ocorreu apenas em quatro artigos, notadamente com
o mesmo significado em todos eles, isto &, querendo enunciar
algo como sindnimo de ‘paralisar — estagnar — interromper’. Essa
conclusdo é possivel porque, ao substituir essas palavras por
qualquer das referidas, o sentido se mantém. Dessa maneira, resta
evidenciado que o constituinte (ordinario e derivado) obrou com
boa técnica na edicédo desses dispositivos, no que tange ao uso das
terminologias em destaque, pois manteve a devida atencéo para

restringir o seu uso indiscriminado, o que alberga maior seguranca
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ao hermeneuta. De todo modo, é oportuno recorrer ao ensino de
Luis Roberto Barroso®®, quando norteia o legislador para, na medida
do possivel, “empregar as palavras com o mesmo sentido sempre
que tenha que repeti-las em mais de uma passagem” (2003, p. 130).

Apds essa persecucao literal, cabe levantarmos a natureza da
sustacédo prevista no §1° do art. 71 da CRFB/1988, tendo em vista o
poder geral de cautela dos Tribunais de Contas aplicado a sustacao
de contratos publicos antijuridicos. Sem maiores delongas, a
sustacdo prevista tem natureza definitiva, analogamente ao que
dispde o inciso X do mesmo dispositivo. Trata-se desse paragrafo
porque é sobre a capacidade de sustacgao por ele assinalado em que
se infligird os 90 dias de prazo decadencial. J& ndo se discute, a essa
altura, que a Constituicdo tenha atribuido aos Tribunais de Contas
o poder de sustar definitivamente um termo contratual eivado de
ilegalidade, pois ela o atribui desde que decaida a obrigacao do
Congresso ou do Executivo em cumprir com o ato responsavel pela
restauracao da juridicidade.

De toda forma, o poder geral de cautela inerente aos Tribunais
de Contas néo fica sequer suspenso durante o decurso do prazo
nonagesimal retromencionado, porque esse poder implicito em
nada tem a ver com a extemporaneidade de sustar definitivamente
o contrato, mas sim deriva da capacidade judicante que detém a
Corte, sobretudo quando houver perigo de lesao ao Erario, hipotese
em que o Tribunal de Contas fica autorizado a emitir provimentos
cautelares inibitérios ao dano iminente ou a propagacao do atual.

Com esse mesmo entendimento corrobora Eduardo Fortunato
Bim?3":

O poder geral de cautela ndo provém da capacidade de
sustar o ato, mas da capacidade de julgar, orientando
a interpretacao dos dispositivos constitucionais. Ele
néo é provisoriamente bloqueado antes de expirado o
prazo do art. 71, §1°, da CF sem que o Poder Legislativo
ordene a sustacao, porque anatureza da decisao que
susta cautelarmente o contrato nao é definitiva, ndo

30 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacéo e aplicacdo da Constituigao. 52 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.
31 BIM, Eduardo Fortunato. O poder geral de cautela dos Tribunais de Contas nas licitagées e contratos administrativos. Revista
Interesse Publico, n® 36, 2006, p. 363-388.
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decorre da deciséo final do ¢6rgao de contas. Se for,
somente quando passados 90 (noventa) dias sem
que se corrijam as ilegalidades [...], a competéncia
para decidir e sustar a execugao do contrato retorna a
corte de contas. Ao retomar tal poder, ndo resta outra
alternativa aos tribunais de contas sendo suspender
definitivamente a execucéo do contrato, se isso ainda
for possivel. (2006, pp. 380-381, grifo nosso).

A expedicdo dessa medida cautelar, por obvio, ndo tem
carater definitivo, posto que ocorre em cognicdo sumaria (como
ja haviamos destacado no subtdpico 2.2.). E mais do que garantir
o resultado util do processo em que faz apéndice, também deve
cumprir dois requisitos basicos, quais sejam: o fumus boni iuris e
o periculum in mora. O objeto do provimento provisério em tela
€ suspender a execucado de um contrato que ainda nédo teve sua
ilegalidade corrigida pelo 6rgdo do Poder que o assinou. Busca-se
evitar, em Ultima analise, a propagacéo de danos ao Erario, de modo
que independe da autoridade competente para sanar ainjuridicidade
estar tomando as medidas ordenadas, uma vez que ha carater
provisorio, ainda que seja posterior ao julgamento definitivo, afinal,
da mesma forma, a inércia ou algum ato declaratério do legislativo
nao convalidam a ilegalidade do contrato impugnado.

Ademais, ndo é dificultoso imaginar uma municipalidade
rural hipotética que apresente um Paco Legislativo sem quadro de
pessoal qualificado, quer seja para assessoramento parlamentar,
quer seja, ainda menos, para o exercicio de atividades técnicas de
controle externo. Essa elocubracao ndo se da apenas pelo fato de a
Constituicdo Federal ndo exigir outra qualificacdo aos postulantes
de cargos politicos além da alfabetizagdo, mas sim porque o
processo legislativo é reconhecidamente moroso e circundado
de particularidades que o obstaculizam. Aduzir a uma conduta
negativa do Parlamento, que em omissao deixa de efetivar muitos
de seus deveres previstos na Lex Legum, & praticamente cometer
pleonasmo. Nao é a situacao ideal que deveria existir, mas é essa
a realidade dos fatos com a qual nos deparamos. E por isso a
Constituicao é bastante atenta quando prevé a inércia legislativa
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(e executiva) quanto a sustacéo definitiva de um contrato publico
antijuridico.

Na perspectiva do Principio da Correcédo Funcional®?, deixar
de conceber a atribuicdo para a sustacado, cautelar ou definitiva,
de contratos antijuridicos aos Tribunais de Contas ndo possuiria
outro reflexo que ndo fosse o de apagar o assento constitucional
desse instituto. O mote disso é que, em mais de trés décadas de
vigéncia da Constituicao Federal de 1988, houve somente um Unico
Projeto de Decreto Legislativo aprovado com vistas de sustar um
contrato publico antijuridico. Nesse contexto, Jodo Pedro Accioly®®
problematiza isso de forma ainda mais alarmante:

a Unica vez em que o Congresso langcou mao da
providéncia cautelar de sustacdo dos efeitos de
contrato filicito, o parlamento demorou mais de um
ano, apods ter sido oficialmente comunicado, para
fazé-lo. Durante tal interregno, muito provavelmente,
danos ao erério, de dificil ou impossivel reparacao,
foram perpetrados, desatendendo-se assim ao telos
inibitério do instituto em estudo. (2017, p. 108).

Sabendo que isso ocorreu na esfera de atuagao do Congresso
Nacional no dambito da Unido, ja é possivel intuir um parametro de
como deve ter sido a sustacdo de contratos ilegais nas Casas
Legislativas Brasil adentro. E a esse ponto, ndo tratamos mais
de uma municipalidade hipotética, mas da real salvaguarda da
economicidade, legalidade e eficiéncia de todas as contratagcdes
publicas do Estado brasileiro. Assim, diante da digressao elaborada,
concluimos no sentido de dizer que o papel dos Tribunais de
Contas sobre o ato sustador de que trata o art. 71, inciso X, §§ 1°
e 2° da CRFB/1988 é que, se o entendimento inicial e final sobre a
juridicidade do contrato fica a cargo do Tribunal de Contas, ndo ha
cabimento para denegar seu poder geral de cautela, ainda que antes

32 Conforme Daniel Sarmento elucida: “tal diretriz € um principio de interpretag&o constitucional, especificamente incidente na
definigdo de competéncias, que veda resultados que desconsiderem a vocagao de cada um dos 6rgaos do estado, o tipo de
legitimac&o que caracteriza as suas decisdes, bem como as capacidades institucionais que retine”. SARMENTO, Daniel; SOUZA
NETO, Claudio Pereira de. Direito constitucional: teoria, histéria e métodos de trabalho. Belo Horizonte: Editora Forum, 2013, p.
bbb,

33 ACCIOLY, Jo&o Pedro. A Competéncia Subsidiaria dos Tribunais de Contas para a Sustagao de Contratos Publicos Antijuridicos.
Revista dos Tribunais Online, vol. 975/2017, p. 101-132, 2017.
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da comunicagao ao Congresso ou no decurso do prazo decadencial
de 90 dias previsto no dispositivo constitucional.

2.4. CONSIDERACOES FINAIS

Considerando os motivos expostos, apresentamos as
seguintes conclusdes:

I. A doutrina dos poderes implicitos, que remonta ao Direito
romano, tem por base o entendimento de que, se a Constituicdo
consigna finalidades a determinado 6rgéo de esteio constitucional,
implicitamente concedera a ele meios para que possa alcanca-las,
ainda que nédo o faga por remissao expressa no texto. Nao se pode
esperar que a Lei Fundamental pormenorize e catalogue todos os
poderes de uma entidade no que diz respeito a consecucéo de
seus objetivos, fato que imprime a deducao dessas capacidades
instrumentais.

II. O poder geral de cautela busca neutralizar danos ou evitar
que lesdes iminentes se desencadeiem, a fim de garantir o resultado
util da decisdo de analise meritdria. A técnica processual que deriva
desse poder é a medida cautelar, apreciada em exame perfunctoério
e em juizo de probabilidade, que possui dois requisitos: o fumus
boni juris e o periculum in mora. Cessada a lesividade, ha cabimento
para imediata revogacéo da tutela concedida.

III. Em razéo da doutrina dos poderes implicitos, reiteradas
decisdes do Supremo Tribunal Federal, entendimentos doutrinarios
e leis infraconstitucionais advogam a favor da admissibilidade do
poder geral de cautela aos Tribunais de Contas, o qual é assentado.

IV. Por andlise sistematica e concatenada do texto
constitucional, aquilo sobre que o Tribunal de Contas decidira
(§29, art. 71, da CRFB/88) ¢ a respeito das medidas para sustacéo
(definitiva) de um pacto antijuridico, desde que a obrigacéo do
Congresso ou do Poder Executivo acerca disso tenha sofrido
decadéncia pelo decurso do prazo nonagesimal.

V. A sustacdo do contrato publico antijuridico é diretamente
coligada ao juizo de legalidade que faz o Tribunal de Contas, sendo
que a sustagdo ndo tem a ver com a tomada de medidas cabiveis
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por parte do poder Executivo, posto que isto é efeito pratico daquilo.

VI. O Congresso € vinculado a sustar um contrato publico
eivado de ilegalidade. Significa dizer que o Poder Legislativo né&o
tem discricionariedade para tomar outra posicdo que ndo seja a
favor do ato sustador do termo contratual impugnado. Isso advém
de uma exegese gramatical, sistematica e histérica do dispositivo
constitucional.

VII. A deciséo juridico-politica que o Poder Legislativo pode
tomar em face da sustacdo de um contrato publico ilegal, aplicando
critérios de conveniéncia e oportunidade, é entre agir (exarando
o ato sustador ao qual estéd obrigado) ou silenciar-se (ndo se
manifestando). De forma alguma o Congresso pode convalidar um
contrato antijuridico, de modo que, em verdade, a decisao definitiva
esta vinculada ao juizo de legalidade que fez o Tribunal de Contas.

VIII. O poder geral de cautela inerente aos Tribunais de
Contas nao é paralisado antes de expirado o prazo do art. 71, §1°,
da CRFB/1988. Essa afirmacé&o decorre porque: a) o poder geral
de cautela é implicito a capacidade de julgar; ndo a capacidade de
sustar definitivamente per si; e b) a medida cautelar tem carater
provisorio e visa garantir o resultado util da deciséo final, sendo
que esta decisdo final pela sustacéo definitiva de um contrato é
vinculada ao juizo de legalidade que o Tribunal de Contas fez sobre
o termo contratual impugnado, antes mesmo de ter comunicado ao
Congresso a respeito da medida de sustagéo que ele devera adotar.

IX. Sustar um contrato é um fendmeno juridico que interrompe
a sua execugdo, quer dizer, o seu andamento regular e, claro, a
sua producao de efeitos financeiros e executivos. A natureza da
sustacéo de um contrato, a principio, é definitiva, se considerarmos
o momento da deciséo final acerca do ato que sustara um contrato
publico antijuridico que nao tenha sido corrigido. Contudo, pode
ter natureza cautelar, isto é, de suspensao proviséria, se for uma
sustacgdo cautelar decorrida do poder geral de cautela inerente aos
Tribunais de Contas, de modo que essa decretacdo independe da
autoridade competente para sanar a injuridicidade estar tomando
as medidas ordenadas, uma vez que ha carater provisorio, ainda
que seja posterior ao julgamento definitivo.
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