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CONTROLE DA ATIVIDADE
FINANCEIRA NO JUDICIARIO 5.0
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Completando o ciclo orgamentdrio, analisaremos neste capitulo o controle
da atividade financeira do Poder Judiciario, seguindo a mesma forma utilizada
nos capitulos anteriores envolvendo o planejamento (Capitulo 4) e a execu¢ao do
orcamento (Capitulo 5).

Assim, partiremos de sua estrutura juridica para compreendermos, em
seguida, os desafios, problemas e oportunidades existentes em suas atividades
atualmente, a fim de que, ao final, possamos apontar os principios ¢ as boas prati-
cas que permitem, por meio da incorporagao de conhecimentos da inovagado e da
governanga, a realiza¢do de um controle capaz de contribuir para a construcao
do Judiciario 5.0 no Brasil.

Podemos comegar definindo o controle da atividade financeira como o con-
junto de atos praticados pela propria administracdo e por entes externos com o
objetivo de garantir sua constitucionalidade, sua legalidade, sua legitimidade e
sua economicidade.

O controle e a fiscalizagdo da gestao publica decorrem diretamente do
Estado de Direito (art. 1.° da CF/1988), uma vez que este, ao subordinar também
os atos estatais ao império da lei, impde a existéncia de mecanismos que garan-
tem o cumprimento dessa imposi¢ao.

Portanto, o controle alcanga todas as demais etapas do ciclo or¢gamentario,
que sdo o planejamento e a execu¢do, verificando se as normas aplicaveis estdo
sendo devidamente observadas.

O controle do planejamento orcamentério implica fiscalizagdo sobre a es-
correita elaboracao do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢amentarias e da
Lei Or¢amentaria Anual, tal como determina a Constitui¢ao Federal e as normas
gerais sobre as finangas publicas (item 4.1.1 supra).

Também devem ser aplicadas todas as normas expedidas pelo CNJ a respei-
to do planejamento, tais como a que determina a utilizagcdo da gestdo estratégica
em todo o Judiciario, a que estimula e garante a participagao de juizes, servido-
res e de toda a sociedade no planejamento do Poder Judiciario, bem como a que
cria a Rede de Governanga Colaborativa (item 4.1.2 supra).

Por sua vez, o controle da execu¢do or¢gamentéria nas palavras de Kiyoshi
Harada significa:

[...] verificar a compatibilidade entre o planejado e o que esta sendo executado. Dai por
que as metas anuais de receitas sdo desdobradas em metas bimestrais de arrecadacao,
como determina o art. 13 da LRF, exatamente para possibilitar a elaboragdo da pro-
gramagdo financeira com o respectivo cronograma de execugdo mensal de reembolso’.

' HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio. 24. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 86.
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Para melhor compreensdo do que ¢ o controle da atividade financeira do
Estado, podemos classifica-lo quanto ao Poder que o exerce, quanto ao momento
em que ¢ realizado e quanto ao 6rgao que o executa.

Quanto ao Poder que o exerce, o controle pode ser administrativo, legisla-
tivo e judiciario, quando, respectivamente, realizado pelo Poder Executivo, pelo
Poder Legislativo e pelo Poder Judiciario.

No tocante ao momento em que o controle ¢ realizado, ha os controles
prévio, concomitante e subsequente, tendo como referéncia o momento da prati-
ca do ato controlado.

Por fim, quanto a situacdo do 6rgdo que o executa, temos os controles in-
terno e externo. O controle interno ¢ realizado por 6rgaos da mesma estrutura
organizacional controlada e o controle externo por 6rgdos que ndo pertencem
aquela estrutura.

O controle externo, por sua vez, pode ser subdividido em controle externo do
Legislativo, controle externo do Tribunal de Contas e controle externo social, € o
primeiro € realizado pelo Poder Legislativo sobre toda a Administragdo Publica
com o auxilio dos tribunais de contas, envolvendo os trés Poderes; o segundo ¢
exercido diretamente pelos tribunais de contas ao julgar a prestagao de contas de
agentes publicos; e o ultimo ¢ feito de forma direta pela sociedade.

Passemos ao estudo da estrutura juridica atual do controle da atividade
financeira do Poder Judiciario, quando poderemos aprofundar o detalhamento
dessas espécies de controles.

6.1 ESTRUTURA JURIDICA ATUAL DO CONTROLE DA ATIVIDADE FINANCEIRA
DO PODER JUDICIARIO

O Poder Judiciario possui autonomia administrativa e financeira garantida
pela Constitui¢do Federal (art. 99), que ndo pode ser mitigada nem mesmo pelo
poder constituinte reformador (art. 60, § 4.°, I1I).

No entanto, essa autonomia nao impede o controle, inclusive externo, de tais
atividades, mas, ao revés, a propria Constituicdo Federal o impde expressamen-
te, como determinam seus arts. 70 e 71.

Ademais, de forma inovadora, a Constituicao Federal de 1988 determinou
que cada um dos Poderes deve manter um sistema proprio e integrado de contro-
le interno (art. 74).
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Vejamos, entdo, como esta estruturada juridicamente essa atividade contro-
ladora para o Poder Judiciario.

6.1.1 Base constitucional e legal

A Constitui¢ao Federal de 1988 deixa claro que o Brasil ¢ um Estado De-
mocratico de Direito, cujo poder emana totalmente de seu povo, que o exerce
diretamente ou por intermédio de seus representantes devidamente eleitos (art.
1.° e seu paragrafo unico).

Portanto, constatamos que todos devem sujeitar-se a Constitui¢do e as leis
do Pais, bem como a respectiva fiscalizacdo e controle, incluindo, evidentemen-
te, o proprio Estado e, assim, também o Poder Judiciario em suas atividades
jurisdicionais € administrativas, mesmo, como visto, possuindo autonomia ad-
ministrativa e financeira.

Afinal, como destacou o Supremo Tribunal Federal:

A administragdo financeira do Judiciario ndo estd imune ao controle, na forma da
Constitui¢do, da legalidade dos dispéndios dos recursos publicos; sujeita-se nao ape-
nas a fiscaliza¢do do Tribunal de Contas e do Legislativo, mas também as vias ju-
diciais de prevencao e repressdo de abusos, abertas ndo s6 aos governantes, mas a
qualquer do povo, incluidas as que dao acesso a jurisdi¢do do Supremo Tribunal (CF,
art. 102, T, n)>.

A propria Constituicao Federal diz que toda pessoa fisica ou juridica, ptbli-
ca ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos deverdo prestar contas aos 0rgaos competentes (art. 70,
paragrafo Gnico), determinando a criagdo de controles internos e externos para
tanto (art. 70, caput).

O controle interno €, nas palavras de Hely Lopes Meirelles, “todo aquele
realizado pela entidade ou orgdo responsavel pela atividade controlada, no
ambito da propria Administracao”; e continua:

[...] assim, qualquer controle efetivado pelo Executivo sobre seus servigos ou agentes
¢ considerado interno, como interno sera também o controle do Legislativo ou do Ju-
diciario, por seus o6rgaos de administrag@o, sobre seu pessoal e os atos administrativos
que pratique’.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 691 MC. Tribunal Pleno. Relator: Min. Septlveda
Pertence. Brasilia, sessdo de 22.04.1992, DJ 19.06.1992.
3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro cit., p. 699.
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A Constitui¢do Federal determina que os Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario deverao manter um sistema integrado de controle interno com as
seguintes finalidades (art. 74): I — avaliar o cumprimento das metas previstas
no plano plurianual, a execucao dos programas de governo e dos orcamentos da
Unido; II — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entida-
des da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado; III — exercer o controle das operacdes de crédito,
avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; e IV — apoiar o
controle externo no exercicio de sua missao institucional.

A Lei 4.320/1964 também disciplina o controle interno em seus arts. 76 a 80.

Esse tipo de controle baseia-se no principio da hierarquia, segundo o qual
as autoridades superiores devem supervisionar seus subalternos, encampando ou
revendo os atos destes, podendo ser realizado de maneira prévia, concomitante
ou subsequente em relagdo ao ato fiscalizado (art. 77 da Lei 4.320/1964).

Ademais, o controle interno auxilia as atividades do controle externo, e
havera responsabilidade solidaria daquele que praticou a irregularidade com o
responsavel pelo controle interno que ndo der ciéncia daquela ao Tribunal de
Contas (art. 74, paradgrafo 1.°, da CF/1988).

Determina, ainda, a Lei 4.320/1964 que, além da prestacdo de contas anual,
podera ser realizado, a qualquer tempo, levantamento, prestagdo ou tomada de
contas de todos os responsaveis por bens ou valores publicos (art. 78).

No Poder Judiciario, como observa Conti, o controle interno tem sido efe-
tivado de forma difusa, sendo criados 6rgaos de controle interno em cada um
dos Tribunais Superiores e estruturados sistemas em cada um de seus ramos
de justica®.

Exemplificando, no &mbito da Justi¢a Federal, hd um Sistema de Controle
Interno, cujo 6rgdo central ¢ a Secretaria de Auditoria Interna do Conselho da
Justica Federal, conforme estabelecido na Lei 11.798/2008 e na Resolu¢ao CJF
85/2009, o qual tem por objetivo zelar pela gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial do Conselho e da Justi¢a Federal de primeiro e segundo graus sob os
aspectos da legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficacia e economicidade, além
de apoiar o controle externo e o CNJ no exercicio de sua missdo institucional,
competindo-lhe a orientacdo normativa, a supervisao técnica, a fiscalizagcdo e

4 CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judicidrio. 2. ed. Sao Paulo: Blu-
cher, 2019. p. 122.
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coordenacdo de atividades pertinentes a boa e regular aplicacdo dos recursos
publicos alocados as unidades da Justi¢a Federal, realizadas por meio da atuagao
proativa, mediante acdes de carater preventivo, e da salvaguarda da regularidade
da gestao.

Nesse sistema, cada tribunal regional federal e cada se¢do judiciaria deverdao
ter seus orgaos proprios de controle, seguindo as orientagdes do 6rgdo central e
ficando diretamente vinculadas as suas respectivas autoridades maximas.

As Justicas Estaduais, em razdo da autonomia dos Estados, seguem as
normas gerais contidas na Constituicao Federal, na Lei 4.320/1964 e na LRF
(Lei Complementar 101/2000), mas organizam de formas diferentes seus 6rgaos
de controle interno, sendo destacado por Conti que, “em alguns Estados, o Poder
Judiciario dispde de controle em cada um dos Tribunais que o compdem, € em
outros, ha um sistema de controle interno inico™.

Assim, observamos que o controle interno € o que permite a cada estrutura
organizacional zelar diretamente pela regularidade de sua atividade administra-
tiva e financeira.

Por seu turno, o controle externo, como visto, ¢ aquele exercido pelo Poder
Legislativo em relagdo ao julgamento das contas prestadas anualmente pelo
chefe do Poder Executivo, mas também ¢ o realizado diretamente pelos tribunais
de contas e o controle social.

Portanto, quanto ao controle das contas do Poder Judicidrio, ha que se di-
ferenciar o controle feito pelo Legislativo das contas prestadas pelo chefe do
Executivo (arts. 49, IX e X, e 71, I, da CF/1988; arts. 81 ¢ 82 da Lei 4.324/1964;
art. 36 e seu paragrafo unico da Lei 8.443/1992) daquele exercido diretamente
pelo Tribunal de Contas ao julgar as contas de cada ordenador de despesa do
Judiciario (art. 71, 11, da CF/1988).

Alguns, como destaca Federighi, defendem que o Poder Judiciario presta
também contas naquele primeiro modelo por meio do chefe do Executivo, cujas
“contas, em verdade, sdo apresentadas ao Poder Legislativo de forma global, ou
seja, elas abrangem toda a Administragdo Publica™ e sdo julgadas anualmente
apos parecer do Tribunal de Contas.

5 CONTIL, José Mauricio. 4 autonomia financeira do Poder Judicidrio cit., p. 123.

¢ FEDERIGHI, Wanderley José. Notas sobre a fiscalizagdo financeira e or¢amentaria e o Po-
der Judiciario; o controle interno, controle externo, controle social e a atua¢do do Conselho
Nacional de Justiga. In: CONTI, José Mauricio (coord.). Poder Judicidrio: orgamento, gestao
e politicas publicas. Sdo Paulo: Almedina, 2017. v. 1, p. 382.
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Essas contas prestadas pelo chefe do Executivo compreendem “os balangos
gerais da Unido” e o “relatério do orgao central do sistema de controle interno
do Poder Executivo” sobre a execucdo das leis orcamentérias (paragrafo unico
do art. 36 da Lei 8.443/1992).

No entanto, o Supremo Tribunal Federal entendeu que apenas as contas
do chefe do Poder Executivo é que sdo apreciadas pelo Legislativo’, restando o
segundo modelo para a prestagao de contas pelo Poder Judiciario.

Nesse segundo modelo, a Constituicdo Federal determina que compete
ao Tribunal de Contas da Unido, entre outras coisas, “julgar as contas dos ad-
ministradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracao direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas
e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico”
(art. 71, IIT), podendo, inclusive, “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegali-
dade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao
erario” (art. 71, VIII).

Assim, todos os ordenadores de despesas do Poder Judicidrio, incluindo os
presidentes dos tribunais, devem prestar contas anuais aos tribunais de contas,
que as julgardo, podendo aplicar as puni¢des legalmente previstas no caso
de irregularidades.

Portanto, apenas os chefes do Poder Executivo € que ndo t€ém suas contas
julgadas pelos tribunais de contas, os quais, apesar de divergéncias doutrinarias
a respeito, t€ém sido considerados 6rgaos constitucionais nao jurisdicionais auto-
nomos e nao pertencentes a nenhum dos Poderes da Repuiblica®.

Na esfera estadual, deve ser adotado modelo simétrico ao estabelecido para
o ambito federal, como decidiu o Supremo Tribunal Federal:

7 O Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade do art. 56 da Lei Complemen-

tar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que dizia: “Art. 56. As contas prestadas pelos
Chefes do Poder Executivo incluirdo, além das suas proprias, as dos Presidentes dos 6rgdos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Chefe do Ministério Publico, referidos no art. 20,
as quais receberdo parecer prévio, separadamente, do respectivo Tribunal de Contas”. O
julgamento desta agdo (ADI 2.324) foi realizado em 22 de agosto de 2019 e reconheceu que
todas as contas do Poder Judiciario devem ser julgadas diretamente pelo Tribunal de Contas.
Defendendo tal posi¢do: BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais
de contas. Belo Horizonte: Férum, 2018. Disponivel em: https:/www.editoraforum.com.
br/noticias/o-regime-constitucional-dos-tribunais-de-contas-ayres-britto/. Acesso em: 23
out. 2018.
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Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia compulséria do modelo
federal: inconstitucionalidade de subtragdo ao Tribunal de Contas da competéncia do
julgamento das contas da mesa da Assembleia Legislativa — compreendidas na previ-
sao do art. 71, I1, da CF, para submeté-las ao regime do art. 71 c/c o art. 49, IX, que é
exclusivo da prestagdo de contas do chefe do Poder Executivo’.

Esses controles externos feitos pelo Legislativo e pelos tribunais de contas
podem ser concomitantes ou posteriores a pratica do ato fiscalizado, € o controle
prévio obrigatorio, tal qual existia na Constitui¢ao Federal de 1946 (art. 77, §§ 1.°
e 2.°), nao mais subsiste na atual.

Além dessas espécies de controle externo analisadas, ha que se considerar,
como dito anteriormente, o chamado controle social ou privado, aquele feito dire-
tamente pela sociedade, com base no que preconiza o § 2.° do art. 74 da CF/1988,
que dispde: “qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato ¢ parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante
o Tribunal de Contas da Unido™.

Com efeito, autorizam-se as pessoas para, de forma individual ou coletiva,
fazendo uso de seu direito a informagdo publica (art. 5.°, XXXIII, da CF/1988),
de seu direito de petigdo (art. 5.°, XXXIV, da CF/1988), de seu direito de comu-
nicacdo dos atos de improbidade administrativa (art. 14 e seus paragrafos da
Lei 8.429/1992), bem como de sua legitimidade para o ajuizamento de acdes
populares (art. 5.° LXXIII, da CF/1988), fiscalizar a atividade administrativa e
financeira dos agentes publicos.

Portanto, de acordo com a Constitui¢ao Federal e as leis supramenciona-
das, o controle externo da atividade financeira do Poder Judiciario ocorre das
seguintes formas: pela andlise global da prestacdo de contas de governo feita
pelo chefe do Executivo anualmente, pelos julgamentos de suas contas prestadas
anualmente feitos pelos tribunais de contas e pelo controle social'.

° BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 849. Tribunal Pleno. Relator: Min. Sepulveda
Pertence. Brasilia, sessdo de 11.02.1999, D.J 23.04.1999.

1O Tribunal de Contas da Unido referenda tal entendimento ao expor em seu “Relatério e
Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo da Republica — Exercicio de 2018 o seguinte:
“Registre-se que o TCU emite parecer prévio apenas sobre as contas prestadas pelo chefe do
Poder Executivo, pois as contas atinentes aos Poderes Legislativo e Judicidrio e ao Ministério
Publico sdo efetivamente por este 6rgao julgadas, em consonancia com decisdo do Supremo
Tribunal Federal publicada no Didrio da Justiga de 21.08.2007 ao deferir medida cautelar no
ambito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2.238-5/DF” (Disponivel em: https://
portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881F6B4849B5016 BFB1C-
C40562E2. Acesso em: 23 out. 2019).
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Tanto o controle interno quanto o externo devem, de acordo com a Consti-
tui¢do Federal, realizar a fiscalizagdo financeira, patrimonial, orcamentaria, con-
tabil e operacional da atividade também do Judiciario, fazendo-o com relagdo
aos parametros da legalidade, legitimidade e economicidade (art. 70, caput).

Logo, os controles examinardo a regularidade dos registros contdbeis dos
orgdos publicos, os quais deverdo respeitar as normas técnicas de contabilidade
e escrituracdo e os detalhamentos exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(art. 50 da Lei Complementar 101/2000)".

A contabilidade publica deve ser organizada a fim de permitir o acompa-
nhamento de toda a execugdo orgamentaria, a identificacdo do patrimonio do
ente publico, a determinacdo de custos, o levantamento dos balangos gerais, bem
como a analise e interpretagdo dos resultados econdmicos e financeiros (arts. 83
a 106 da Lei 4.320/1964).

Essas informagdes devem ser disponibilizadas, inclusive pelo Poder Judi-
ciario, conforme periodicidade, formato e sistemas estabelecidos pelo 6rgado cen-
tral de contabilidade da Unido e com divulgagdo publica por meios eletronicos
(§§ 2.° e 6.° do art. 48 da Lei Complementar 101/2000).

Assim, os controles verificardo o montante de recursos que entrou e saiu
de determinado 6rgdo e examinardo se as despesas publicas foram realizadas
dentro dos limites autorizados no orgamento.

Também fiscalizardo a regularidade formal das despesas publicas e analisa-
rdo o aumento ou a diminui¢do do patrimdnio publico no periodo.

Quanto aos parametros, os controles identificardo se a atividade financeira
observou toda a legislacdo aplicavel (exame de legalidade), mas também se houve
um real atendimento ao interesse publico em cada despesa realizada (exame de
legitimidade) e se esta era justificavel numa analise da relagdo existente entre seu
custo e o beneficio proporcionado (exame da economicidade).

Ricardo Lobo Torres, destacando a novidade da Constituicao de 1988
quanto ao controle da legalidade, economicidade e legitimidade, explica mais
detalhadamente tais conceitos da seguinte forma'*:

1" O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Ptblico (MCAPSP) veicula as normas gerais
a serem seguidas pelos gestores dos trés niveis de governo a respeito, dentre outros temas, de
conceitos, regras e procedimentos de reconhecimento e apropriagdo das receitas e despesas
orcamentarias, estando disponivel no enderego http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documen-
ts/10180/695350/CPU_MCASP+8%C2%A A%20ed+-+publica%C3%A7%C3%A30_com+-
capa_2vs/4b3db821-e4{9-43f8-8064-04f5d778c916. Acesso em: 23 out. 2019.

2. TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade
e legitimidade. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, ano 31, n. 121, p. 265-271, 1994.
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O controle da legalidade implica, em uma primeira acep¢do, o exame da adequagdo da
gestdo financeira ao or¢amento e as leis materiais dos tributos ¢ da despesa publica, o
que compreende inclusive o controle dos atos normativos da administragdo. Abrange,
também, o exame formal das contas, seus aspectos de certeza, exatiddo e correg¢do de
numeros e calculos. O controle da legalidade implica ainda o da superlegalidade, ou
seja, o da constitucionalidade das leis e atos administrativos.

O controle da economicidade, relevante no direito constitucional moderno, em que o
orcamento esta cada vez mais ligado ao programa econdmico, inspira-se no principio
do custo/beneficio, subordinado a ideia de justica, que deve prevalecer no fornecimen-
to de bens e servigos publicos. Com efeito, o principio do custo/beneficio significa
que deve haver adequagdo entre receita e despesa, de modo que o cidaddo ndo seja
obrigado a fazer maior sacrificio e pagar mais impostos para obter bens e servigos
que estdo disponiveis no mercado a menor prego; as correntes tedricas americanas
da new public finance e da public choice vém desenvolvendo esses aspectos, que se
projetaram para o tema do controle de contas.

O controle da legitimidade ¢ o que se exerce sobre a legalidade e a economicidade da
execugdo financeira e orcamentaria. As finangas publicas no Estado social de direito,
que, ao contrario do Estado guarda-noturno ou do Estado liberal do século passado,
tém a sua dimensdo intervencionista e assistencialista, ndo se abrem apenas para a
tomada de contas ou para o exame formal da legalidade, sendo que exigem também o
controle de gestao, a andlise de resultados e a apreciagdo da justica e do custo/benefi-
cio, a ver se o cidadao realmente obtém a contrapartida do seu sacrificio econdomico.

Todo esse controle ¢ feito ndo apenas para as despesas publicas comuns,
mas também para as subvengdes e para as renincias de receitas (art. 70, caput,
da CF/1988).

No mais, para garantir o controle adequado da atividade financeira do
Estado, a LRF determina, entre outras formas, que seja dada divulgacgao
ampla, inclusive por meios eletronicos, de todos os planos, leis orcamen-
tarias, prestagdes de contas e respectivos pareceres, relatorios de execugao
or¢amentaria e de gestdo fiscal, bem como de versdes simplificadas desses
documentos (art. 48).

A transparéncia para o controle da atividade financeira do Estado ¢ também
objeto da Lei 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informagdo, que
deixou claro ser a publicidade regra e o sigilo excecao, no que diz respeito aos
dados, processados ou ndo, da Administracao Publica.

A Lei de Acesso a Informagao determinou que os dados publicos fossem
divulgados por iniciativa do préprio Estado, independentemente de requerimen-
to, utilizando principalmente a internet, o que se denomina transparéncia ativa.

Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176237/000488273.pd-
f?sequence=1. Acesso em: 23 out. 2018.
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O Decreto 7.724/2012, que regulamenta a Lei de Acesso a Informacgao,
determina que os orgaos e entidades do Poder Executivo Federal deverao pu-
blicar o seguinte rol minimo de informag¢des nos seus sitios eletronicos: a)
estrutura organizacional e competéncias dos 6rgaos, além dos enderecos e te-
lefones de suas unidades e horarios de atendimento ao publico; b) programas,
projetos, acdes, obras e atividades, indicando a unidade responsavel, principais
metas e resultados e indicadores (se existirem); c) repasses ou transferéncias
de recursos financeiros; d) execugdo orcamentaria e financeira detalhada; e)
procedimentos licitatorios, com os contratos celebrados e notas de empenho
emitidas; f) remuneragdo recebida por servidores e empregados publicos de
maneira individualizada; g) respostas a perguntas mais frequentes da socieda-
de; h) contato da autoridade de monitoramento da Lei de Acesso a Informacao
na instituicdo e informacdes sobre o Servico de Informagdes ao Cidadao; e 1)
informacoes classificadas e desclassificadas, nos termos do art. 45, I e I, desse
mesmo Decreto.

Ademais, o acesso as informacdes publicas devera ser assegurado por meio
de um servigo especifico de informacgdes aos cidadaos, em local adequado para
atender e orientar as pessoas sobre a tramita¢do de documentos, requerimentos
de informacgdes ¢ com relagao ao proprio acesso aos dados.

Trata-se, portanto, de mais uma importante ferramenta utilizada para o con-
trole das atividades administrativas e financeiras do Estado, sobretudo para o
controle social.

Ha, portanto, nos ambitos constitucional e legal, uma forte base normativa para
o controle das atividades administrativas e financeiras do Judiciario atualmente.

Por fim, relembremos que a Constitui¢do Federal de 1988, por meio da
Emenda Constitucional 45/2004, determinou que essa atividade administrativa
e financeira do Poder Judiciario também passaria a ser controlada pelo entdo
criado CNJ (item 1.1.3.5 supra), o qual passou a editar atos normativos a respeito,
ampliando a estrutura juridica desse controle.

Vejamos seus detalhes.

6.1.2 Atos normativos do CN]J

O CNJ, como 6rgao de controle da atuacao administrativa e financeira do
Poder Judiciario (§ 4.° do art. 103-B da CF/1988), tem como uma de suas atri-
buigdes a de zelar pela observancia dos principios da administragdo publica e,
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em especial, pela legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou
orgaos desse Poder, excetuado o Supremo Tribunal Federal, podendo, inclusive,
“desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias ne-
cessarias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia do Tribunal
de Contas da Uniao” (art. 103-B, § 4.° 11, da CF/1988).

Apesar das polémicas a respeito’’, o Supremo Tribunal Federal pacificou a
questdo, entendendo ser constitucional sua cria¢do pela Emenda 45/2004',

Assim, no exercicio pleno dessas atribui¢des, 0 CNJ tem editado diversos
atos normativos.

Em 8 de setembro de 2009, foi publicada a Resolucao CNJ 86, que, buscan-
do efetivar a integracdo entre os controles internos dos tribunais, dispos sobre
a organizacdo e funcionamento dessas unidades, disciplinando as diretrizes, os
principios, conceitos € normas técnicas necessarias.

Por meio dessa norma, o CNJ determinou que os tribunais deveriam criar
unidades ou nucleos de controle interno vinculados diretamente as respectivas
presidéncias, atuando com os seguintes objetivos: I — avaliar o cumprimento
das metas previstas no plano plurianual respectivo; II — acompanhar e avaliar a
execucao or¢camentaria e os programas de gestao; III — verificar a observancia
e comprovagdo da legalidade dos atos de gestdo e avaliar os resultados, espe-
cialmente quanto a eficiéncia e a eficacia das a¢des administrativas, relativas a
gestdao or¢gamentdaria, financeira, patrimonial e de pessoal, nos seus varios 6rgaos;
IV — examinar as aplicagdes de recursos publicos alocados por entidades de di-
reito privado; e V — subsidiar meios e informacdes, bem como apoiar o controle
externo e o0 CNJ no exercicio de sua missdo institucional.

Esses 6rgdos de controle interno deverao exercer suas atividades observando
a Constituigdo Federal e as normas infraconstitucionais aplicaveis, bem como,
identificadas as peculiaridades locais, as regras do manual de controle interno,
que seria editado pela Corregedoria Nacional de Justiga.

Por fim, a Resolugao CNJ 86/2009 determinou aos tribunais que editassem
os atos administrativos necessarios para seu cumprimento, seja para implantar
suas unidades ou nucleos de controle interno, seja para adaptar sua estrutura
existente as novas normas.

13 Para maiores detalhes sobre a polémica: CONTI, José Mauricio. 4 autonomia financeira do
Poder Judicidrio cit., p. 125-133; MORAES, Alexandre de. Controle externo do Poder Judi-
ciario — inconstitucionalidade. Revista de Informag¢do Legislativa, Brasilia, ano 35, n. 140, p.
59-64, out./dez. 1998.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3.367-1/DF. Tribunal Pleno. Relator: Min. Cezar
Peluso. Brasilia, sessdo de 13.04.2005, DJ 17.03.2006.
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Posteriormente, a Resolugao CNJ 102, de 15 de dezembro de 2009 (alterada
em parte pela Resolugdo CNJ 151/2012), considerando a importancia da publica-
cdo de informagoes referentes a gestdo orcamentaria e financeira do Judicidrio
para o efetivo controle social dessas atividades, determinou que todos os 6rgaos
desse Poder sujeitos a sua atuacdo deveriam publicar em seus sitios na internet
e encaminhar ao CNJ: I — os dados de sua gestdo orgamentaria e financeira de-
talhados conforme o art. 2.% II — as informagdes sobre as respectivas estruturas
remuneratérias, quantitativos de pessoal efetivo e comissionado, e origem funcio-
nal dos ocupantes dos cargos em comissdo detalhados conforme o art. 3.°% Il — a
relacdo de membros da magistratura e demais agentes publicos; IV — a relacao
dos empregados de empresas contratadas em exercicio nos 6rgaos; e V — a relagao
dos servidores e/ou empregados nao integrantes do quadro proprio em exercicio
no 6rgdo, excluidos os ocupantes de cargo em comissao ou fun¢do de confianga.

Quanto a Justica Federal, os dados da primeira instancia deverdo ser infor-
mados pelos respectivos tribunais separados por Secdo Judiciaria, podendo o
Conselho da Justica Federal publicar quadros consolidados referentes aos Tribu-
nais Regionais Federais.

Esse quadro consolidado também poderd ser apresentado pelo Conselho
Superior da Justica do Trabalho.

Todas as informagdes deverao ser publicadas observando os prazos diversos
fixados no art. 4.° da Resolucao.

Por fim, a Resolugao CNJ 102/2009 determina que essas informagdes obti-
das serdo utilizadas para a realizacdo de comparagao entre os 6rgaos judiciarios
e orientacao, pelo CNJ, quanto ao aperfeigoamento dos procedimentos de gestao.

Em 1.° de marco de 2013, diante das inovagdes e dos aperfeicoamentos exis-
tentes na area de controle interno nos demais Poderes e entendendo ser neces-
sario buscar a exceléncia nas atividades de auditoria, inspe¢ao administrativa e
fiscaliza¢dao no Poder Judiciario, o CNJ editou a Resolugdo 171, que disciplinou
e padronizou normas técnicas a respeito.

Posteriormente, o CNJ editou as Resolugdes 308 e 309, ambas de 11 de
marc¢o de 2020, revogando a Resolugdo 171.

A Resolugao 308/2020 organiza as atividades de auditoria interna do Poder
Judiciario, sob a forma de sistema (Sistema de Auditoria Interna do Poder Judi-
ciario — SIAUD-Jud), e cria a Comissdo Permanente de Auditoria.

A Resolugdo 309/2020 aprova as chamadas “Diretrizes Técnicas das Ativi-
dades de Auditoria Interna Governamental do Poder Judiciario — DIRAUD-Jud”,
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que devem ser observadas pelos conselhos e tribunais sujeitos a seu controle, as
quais estabelecem os principios, os conceitos e os requisitos fundamentais para
a pratica profissional da atividade de auditoria interna.

Quanto a atuagdo dos auditores internos, a Resolucao 309 determina que
deveréd pautar-se pelos seguintes principios €ticos: I — integridade; II — profi-
ciéncia e zelo profissional; III — autonomia técnica e objetividade; IV — respeito,
integridade e idoneidade; V — aderéncia as normas legais; VI — atuag@o objetiva
e isenta; ¢ VII — honestidade.

Determinou, ainda, que as unidades de auditoria interna devem ‘“avaliar
a adequacdo e a eficicia da governanga, da gestdo, do gerenciamento de riscos
e comprovar a integridade e adequagao dos controles internos administrativos,
quanto aos aspectos de eficiéncia, eficacia e economicidade da gestdo or¢amen-
taria, financeira, patrimonial, operacional, contabil e finalistica” (art. 23, para-
grafo tnico, da Resolugao 309).

A Resolugdao CNJ 309/2020 diz que as auditorias poderdo ser executadas
de maneira direta, indireta, integrada ou terceirizada, classificando-as, ainda, da
seguinte forma:

I — Auditoria de Conformidade ou Compliance — com o objetivo de avaliar evidéncias
para verificar se os atos e fatos da gestdo obedecem as condigdes, as regras e aos
regulamentos aplicaveis; I — Auditoria Operacional ou de Desempenho — com o ob-
jetivo de avaliar a economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes,
programas, planos estratégicos e atividades governamentais, com a finalidade de pro-
mover o aperfeicoamento da gestdo publica, avaliar os resultados organizacionais e
certificar o funcionamento dos controles internos, baseando-se em analises de risco;
IIT — Auditoria Financeira ou Contabil — com o objetivo de averiguar, de acordo com
normas especificas, a exatiddo dos registros e das demonstragdes contabeis no que se
refere aos eventos que alteram o patrimoénio e a representagdo do patrimoénio do ente
governamental, com a finalidade de aumentar o grau de confianga das informagdes
por parte dos usuarios; IV — Auditoria de Gestdo — com o objetivo de emitir opinido
com vistas a certificar a regularidade das contas, verificar a execucdo de contratos,
convénios, acordos ou ajustes, bem como aspectos de governanga, riscos e probidade
na aplicac@o dos recursos publicos e na guarda ou administra¢do de valores e outros
bens do tribunal ou conselho ou a eles confiados; e V — Auditoria Especial — com o ob-
jetivo de examinar fatos ou situagdes considerados relevantes, de natureza incomum
ou extraordinaria, sendo realizada para atender solicitagdo expressa de autoridade
competente (art. 25).

Para a realizagdo das auditorias, os 6rgaos do Judiciario deverao elaborar
um Plano de Auditoria de Longo Prazo (PALP), com alcance de quatro anos, e
planos anuais de auditoria (PAA), os quais serdo apresentados para aprovacao
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do presidente do tribunal ou conselho até 30 de novembro de cada quadriénio
quanto ao PALP e até 30 de novembro de cada ano, no tocante ao PAA.

As atividades de planejamento, execucdo, comunicagdo de resultados e mo-
nitoramento dos trabalhos de auditoria sdo regulamentados pelos arts. 27 a 57 da
Resolugao CNJ 309/2020.

A Resolugdo 309 também regulamenta a consultoria, definida como:

atividade de aconselhamento, assessoria, treinamento e servigos relacionados, cuja na-
tureza, prazo e escopo sao acordados com o solicitante, devendo abordar assuntos estra-
tégicos da gestdo, ¢ se destina a adicionar valor e aperfeigoar processos de governanga,
de gerenciamento de riscos e de controles internos administrativos, sem que o auditor
interno pratique nenhuma atividade que se configure como ato de gestao (art. 2°, I1I).

Suas atividades sao regidas pelos arts. 58 a 61 da Resolugao CNJ 309/2020.

Além dessas especificas regulamentagdes ligadas a orientacdo e a fiscali-
zagdo da gestdo judicidria, as quais os tribunais devem adequar-se, destaque-se
que os cidadaos poderao sempre colaborar com o controle feito pelo CNJ, denun-
ciando ilegalidades ou irregularidades referentes as atividades administrativas e
financeiras de qualquer tribunal ou outro 6rgao do Judiciario, ressalvado, como
visto antes, o Supremo Tribunal Federal, o qual, apesar de ndo ser fiscalizado
pelo CNJ, sujeita-se ao controle do Tribunal de Contas e ao controle social'.

Visto isso, passemos a sintese desse sistema normativo.

6.1.3 Sintese do sistema normativo do controle da atividade financeira

do Poder Judiciario

Para melhor compreensdo do funcionamento desse sistema normativo do
controle da atividade financeira do Poder Judicidrio, podemos ilustra-lo, tal como
fizemos nos capitulos anteriores, por meio de um framework.

Nele, veremos que, tendo a Constitui¢do Federal em seu apice, esse sistema
também possui as normas gerais de direito financeiro no ponto alto de sua es-
trutura, mas coloca as normas técnicas de contabilidade e escrituracao publicas
como uma camada intermediaria em relacao aos demais atos normativos, uma
vez que todos estes deverao respeita-las.

5 MARTINS, Marcelo Guerra. Fiscalizac¢do financeira e or¢amentaria do Poder Judiciario na
era da sociedade da informagao: controle interno, externo e social e a atuagdo do Conselho
Nacional de Justiga. /n: CONTI, José Mauricio (coord.). Poder Judicidrio: orgamento, gestdo
e politicas publicas. Sdo Paulo: Almedina, 2017. v. 1, p. 415.
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Logo a seguir, destacamos as demais leis federais e estaduais que devem
cuidar do controle dos 6rgaos judicidrios nas suas respectivas esferas, e também
ha leis nacionais que tratam, por exemplo, da transparéncia de dados publicos e
que devem ser observadas por todos os entes federativos, como a Lei 12.527/2011.

Por fim, nesta ordem, temos os atos normativos do CNJ, que obrigam todos
os orgaos do Judiciario, a exce¢do do Supremo Tribunal Federal, e, por fim, os
atos normativos dos tribunais.

Este o framework:

Figura 40 — Sistema normativo do controle da atividade financeira do Poder Judiciario

Co‘éo

Fonte: o autor.

Analisado seu sistema normativo, vejamos os problemas, desafios e oportuni-
dades atualmente existentes para o controle da atividade financeira do Judiciario.

6.2 PROBLEMAS, DESAFIOS E OPORTUNIDADES

Seguindo o objetivo de identificar os principios e as boas praticas liga-
das a governanga e a inovacao para o aprimoramento do controle da atividade
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financeira no Judiciario 5.0, devemos, depois de conhecer sua atual estrutura
juridica, verificar quais os principais problemas, desafios e oportunidades exis-
tentes nessa area.

Assim, com essa visao holistica, teremos condigdes de alcangar um resulta-
do mais condizente com a realidade e com a necessidade do Judicirio de hoje,
conduzindo-o para sua versao 5.0.

Afinal, como sintetiza o ex-presidente do Tribunal de Contas da Unido,
Aroldo Cedraz de Oliveira, analisando os impactos da Era do Conhecimento na
atividade de controle das finangas publicas:

Acima de tudo, € preciso que se entenda que a mudanga esperada no funcionamento
das instituigdes governamentais, e especialmente na sua interagdo com a sociedade,
ndo ¢ mais uma questdo de escolha. O aproveitamento de novos métodos e tecnolo-
gias, em iniciativas inovadoras que proporcionem ganhos de eficiéncia e eficacia, é
um dever do Estado. Trata-se, enfim, de resgatar o respeito a cidadania e aos direitos
individuais, de forma alinhada ao presente contexto social e a premissa fundamental
apresentada no inicio deste texto: o cidadao € o principal beneficidrio e a razdo de ser
da transformacao digital do setor ptiblico'.

Vejamos, entao.

6.2.1 Medicao de resultados

Uma grande dificuldade existente no controle da atividade financeira do
Judiciario diz respeito @ mensuracdo de seus resultados, o que envolve até a defi-
nicdo dos melhores indicadores para que a gestao seja adequadamente avaliada.

Como assinalado ao analisarmos o principio da gestdo de desempenho e
riscos para a execucao orcamentdria (item 5.3.3 supra), o gerenciamento eficaz

somente existira diante de uma defini¢do de métricas adequadas aos fins preten-
didos.

Deveras, para que os controles sejam feitos de maneira util para o aprimo-
ramento da gestdo e para evitar desvios e ilegalidades, a administragdo precisa
ter clareza das informagdes realmente relevantes para tanto, sobretudo quando,
como vimos, os controles ndo envolvem apenas andlise de legalidade, mas
também de legitimidade e de economicidade.

16 OLIVEIRA, Aroldo Cedraz de. Apresentacao. In: OLIVEIRA, Aroldo Cedraz de (coord.). O
controle da administrag¢do publica na era digital. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 25.
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Afinal, o controle também deve ser feito atualmente quanto a qualidade e
aos resultados dos gastos.

Como explica Boechat:

Nesse sentido, o controle de resultados deve assumir o papel de verificar a aderéncia
entre o planejamento financeiro do Estado e a execu¢do orgamentaria para, além
de aferir a legalidade dos atos, atestar a conformidade da aplicagdo de recursos
publicos com as politicas previamente planejadas, metas estabelecidas e resultados
dai advindos'.

Isso nao é tarefa facil.

O Guia Referencial para Medigdo de Desempenho ¢ Manual para Cons-
trucdo de Indicadores, editado pela Secretaria de Gestdo do Ministério do Pla-
nejamento, Or¢amento ¢ Gestdo do Governo Federal'®, destaca que ha diversos
equivocos nessa atividade de mensuragdo de desempenho, apresentando algu-
mas orientagdes para evita-los:

Medir apenas o que é importante, o que € significativo, o que vale a pena. Medir custa
tempo e dinheiro! E algumas medidas s@o pereciveis — s0 fazem sentido se puderem
gerar decisdes tempestivas.

A postura correta ¢, sempre que possivel, trabalhar com aproximagdes, buscando
construir indicadores a partir de dados ja existentes e tratados dentro de padrdes acei-
taveis de qualidade — apostando-se que, na maioria dos casos, a disponibilidade de
dados e informagdes ndo ¢ o problema fundamental.

A medicdo tem que ser orientada para a melhoria do desempenho e a melhoria do
desempenho tem que ser orientada pela medigao.

Talvez por essa dificuldade, mas sem dispensar outras causas, como falta
de cultura e de conhecimentos técnicos para tanto, o fato ¢ que o Judiciario nao
possui, como regra, indicadores de desempenho de suas atividades administra-
tivas e financeiras.

Trata-se, portanto, de um verdadeiro desafio a ser superado para o controle
do Judiciario 5.0, que exige atencao e resultados para com o ser humano colocado
no centro de sua politica, para com a sociedade e para com a sustentabilidade de
suas atividades.

7 BOECHAT, Stephan Righi. Or¢amento por resultados e o direito financeiro. Sdo Paulo:
Blucher, 2018. p. 179.

8 BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Gestdo. Guia
Referencial para Medi¢do de Desempenho e Manual para Construgdo de Indicadores. Mi-
nistério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestdo. Brasilia, 2009. Disponivel em: http:/www.
gespublica.gov.br/sites/default/files/documentos/guia_indicadores jun2010.pdf. Acesso em:
25 out. 2019.
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6.2.2 Centralizacao e padronizacao de dados

A centralizagdo das informagodes determinada pela LRF (§§ 2.° ¢ 6.° do art.
48 da Lei Complementar 101/2000) fornece uma excelente oportunidade para
que se tenha cada vez mais transparéncia e eficiéncia nos controles das ativida-
des financeiras do Judiciario.

Afinal, estando as informagdes centralizadas, padronizadas e organizadas
num sistema Unico de execucao or¢amentdria e financeira, havera mais facilidade
para sua localizacao e compreensdo, bem como para a realizagdo de comparagoes.

Além disso, o uso da tecnologia podera ser facilitado por essas medidas,
uma vez que, como salienta Cedraz:

Quanto maiores forem as possibilidades de acesso aos inlimeros repositorios de ca-
dastros e a sistemas mantidos por diferentes Orgdos, mais sofisticados e eficientes
poderio ser os algoritmos concebidos para apoiar gestores e auditores no desempenho
de suas tarefas, em prol da sociedade.

Portanto, trata-se de oportunidade que verdadeiramente pode, se bem apro-
veitada, fornecer mais publicidade e mais ferramentas para os controles interno,
externo e social.

6.2.3 Novas tecnologias

O controle da atividade financeira do Judiciario encontra, nas novas tecno-
logias disponiveis e ainda naquelas que rapidamente aparecerdao, uma oportuni-
dade e um desafio.

A oportunidade decorre, inicialmente, das facilidades que essas novas tec-
nologias proporcionam quanto ao acesso as informagdes da gestdo judiciaria ao
publico interno e a sociedade em geral.

Por meio delas as informagdes sobre a atividade financeira do Judiciario
podem chegar mais facilmente aos cidadaos e aos 6rgaos de controle por meio
de sitios eletronicos na internet, inclusive de forma compilada e comparada, em
dashboards amigaveis e de compreensdo mais facil®.

9 E o que ja vem ocorrendo, por exemplo, nos seguintes sitios eletronicos do Judiciario: https:/
www.cnj.jus.br/transparencia-cnj/; https:/www.tjsp.jus.br/rhf/portaltransparencia; https:/
paineis.cnj.jus.br/QvAJA X Zfc/opendoc.htm?document=qvw_1%2FPainel CNJ.qvw&host=-
QVS%40neodimio03&anonymous=true&sheet=shTRP; https://www.tjpr.jus.br/gestao-de-
-pessoas; http://www.trf3 jus.br/transparencia/; https:/www.tjmg.jus.br/portal-tjmg/trans-
parencia/; https:/www.stm.jus.br/transparencia/transparenciajmu; https:/portal.stf.jus.br/
transparencia/ e http://www.stj.jus.br/sites/portalp/Transparencia. Acesso em: 27 out. 2019.
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Ademais, os controles interno e externo, gracas a essas novas tecnologias
como Big Data, Business Intelligence, Text Mining, Data Mining, Analytics, entre
outras, terdo a possibilidade de fazer uso de analises preditivas, bases de dados ndo
estruturados, informagdes geoespaciais e mineragao de grafos em suas atividades,
alcancando resultados mais detalhados, econdmicos, exatos e rapidos.

Também em virtude dessas tecnologias poderemos ter interoperabilidade
entre sistemas, virtualiza¢ao e descentralizagao de processos de trabalho, coleta
e analise de dados em tempo real, orientagdo a servigos ¢ modularidade.

Por outro lado, essas novas tecnologias exigirao dos 6rgaos de controle e
dos cidadaos o desenvolvimento de distintos saberes ligados a seu uso.

Logo, as redes sociais, a facilitagdo da comunicagdo em massa entre os
cidaddos e o acesso cada vez maior a informacdo provocam um aumento das
praticas de controle social e da participacao politica.

Com isso, a gestao publica, incluindo, claro, a judiciaria, devera inovar per-
manentemente para permitir a atualizacdo de seus quadros e de suas praticas a
fim de atender a essas novas demandas.

6.2.4 Compreensao da prestacao de contas

Para que o controle seja efetivo, a prestacdo de contas deve ser bem com-
preendida pelas pessoas.

Quanto ao controle externo, a falta de conhecimento de contabilidade ptbli-
ca e da dinamica da atividade financeira do Judicidrio por parte da sociedade em
geral comprometem sua eficacia.

Essa ¢ uma questao que deve ser tratada também com foco no usuario e com
o foco do usuario.

Foco no usuario, entendendo que as informacdes deverao ser organizadas para
permitir que os usuarios leigos também consigam compreender o que significa e o
que foi objeto de empenho, liquidagdo e pagamento pela administracdo judicidria.

Os cidadaos devem receber informagoes e relatorios claros, de facil entendi-
mento, muitas vezes com o uso de graficos e imagens explicativas.

O foco do usudrio significa que deve ser feito um exercicio de empatia para
que essa transparéncia seja real, ou seja, os gestores devem colocar-se na posi-
¢do dos seus usudrios para simular como as mensagens serao por eles recebidas
e, assim, ter melhores condigdes de efetivar uma comunicagdo adequada das
contas que serao fiscalizadas.
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Ademais, importante destacar que, ainda quando disponibilizadas as infor-
magoes sobre as contas publicas, ndo se tem observado a existéncia de meios de
esclarecimento de duvidas dos cidadaos.

Portanto, muito além das previsdes constitucionais e legais a respeito antes
analisadas (item 6.1 supra), o desafio aqui ¢ identificar a quantidade, a qualidade
e a forma mais adequadas para que as prestacgdes de contas sejam compreendidas
e analisadas por toda a sociedade.

6.2.5 Gigantismo da estrutura controlada no Judiciario

Da mesma forma como referido quanto ao planejamento (item 4.2.9 supra),
o controle da atividade financeira do Judicidrio ¢ desafiado pelo gigantismo de
sua estrutura.

Afinal, a quantidade de 6rgaos que o integram, os quais alcangam 91 tribu-
nais ¢ mais de 14.000 comarcas, zonas eleitorais, auditorias militares, se¢des ¢
subsecoes judiciarias espalhados por todo o territério nacional, que ocupa uma
enorme area de aproximadamente 8,5 mil km? e com uma forca de trabalho
total de mais de 450 mil pessoas, entre magistrados, servidores e auxiliares,
envolvendo despesas totais de mais de 93 bilhdes de reais por ano, o Judiciario
possui uma intensa e expressiva atividade financeira®.

Além disso, as dificuldades para seu controle interno e externo sdo majo-
radas em virtude da sua estrutura federativa e da propria quantidade de o6rgaos
de controle existentes, uma vez que cada tribunal tem seu sistema de controle
interno, abrangendo 6rgdos de controle também da primeira instancia, e ha ainda
os controles feitos pelo CNJ, pelo Conselho da Justica Federal, pelo Conselho
Superior da Justica do Trabalho, sem falar do controle realizado pelos tribunais
de contas e pela sociedade.

O controle realizado pelo CNJ torna-se ainda mais complexo diante da es-
trutura federativa de nosso pais, que garante autonomia aos estados-membros,
e do carater unitario do Poder Judiciario, que exige uma coordenagdo de suas
politicas publicas.

E, portanto, um desafio a ser enfrentado para que tenhamos um controle
eficaz e, ao mesmo tempo, fomentador do Judiciario 5.0.

20 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em Numeros 2019: ano-base 2018 cit.
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6.2.6 Inovacao, tentativas e erros

A gestdo da inovagdo implica a realizacdo de atividades com riscos de erros
para que seja possivel alcangar os avangos pretendidos.

No entanto, os 6rgaos de controle precisam adaptar-se a essa nova realidade,
compreendendo que inovagdo implica experimentagdo e, assim, tem-se que nem
todas as ideias serdo vidveis nem todas as tentativas terdo sucesso.

Ha que pensar em novas formas de gerir a coisa publica com responsabilida-
de e probidade, mas permitindo e incentivando a atividade inovadora.

Os orgaos de controle, que também atuam como indutores das postu-
ras administrativas, tém grande relevancia nessa empreitada de inovagao no
setor publico.

O novo cenario nacional e internacional estudado antes (itens 1.2 ¢ 1.3
supra) exige o Judiciario 5.0 e os 6rgaos de controle precisam conscientizar-se
disso para atuar de forma convergente com tal exigéncia.

Como destacou Correa da Costa:

Como se vé, a busca pela inovacdo constitui elemento essencial ao funcionamento
das instituigdes, publicas e privadas, que precisam corresponder as expectativas de
uma sociedade digital que ndo apenas demanda servicos diferenciados, como também
esta disposta a participar ativamente da sua construcdo e operagdo. As instituicdes
responsaveis pela fiscalizagdo e pelo controle da Administracdo Publica ndo podem
ficar alheias a essa nova realidade, sob pena de tornarem-se obsoletas, ou mesmo de
impedirem a necessaria modernizagdo do Estado®.

Quanto ao Judiciario, essa afirmacao significa um desafio ainda maior em
virtude de sua histérica postura conservadora e de sua caréncia de expertise .

6.2.7 Economicidade do controle

O controle da atividade financeira do Judiciario deve ser realizado de forma
a também observar a economicidade.

Como visto (item 6.1.1 supra), a economicidade diz respeito a adequacao

que deve sempre existir entre os custos dos servicos e atividades publicas e os
beneficios que estes proporcionardo a sociedade.

2l COSTA, Gledson Pompeu Correa da. Inovagdo: dever do Estado, direito do cidaddo. In:
OLIVEIRA, Aroldo Cedraz de et al. O controle da administra¢do publica na era digital. 2.
ed. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 126.
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Quanto aos controles, economicidade significa exigir providéncias, regis-
tros, relatorios, prestagdes de contas, enfim, atividades dos gestores, apenas na
medida necessaria para que a fiscalizagdo ocorra sem que isso signifique prejui-
70 para a propria gestao e para o atendimento do interesse publico.

Esse equilibrio ¢ um desafio constante para os o6rgdos de controle, que
devem tomar cuidado para que suas exigéncias, ao buscarem um nivel de exce-
léncia em suas atividades, acabem nao fazendo com que o custo destas superem
seus potenciais beneficios.

Em outras palavras, os controles ndo sao um fim em si mesmos nem podem
provocar a ineficiéncia da administra¢do publica, mas, ao contrario, tém a obri-
gacao de colaborar para que esta alcance nivel de exceléncia em seus resultados
relacionados a satisfacdo do interesse publico com o menor gasto possivel de
recursos do Estado.

E nessa conta também devem ser contabilizadas as atividades de controle,
bem como as delas decorrentes.

6.2.8 Crise econdmico-financeira

A crise econdmica vivida no Brasil teve inicio em meados de 2014 como
decorréncia de uma série de fatores apontados por especialistas, tais como os refle-
xos da crise econdmica mundial de 2008, juros subsidiados, isencdes fiscais, des-
valorizagdo cambial, aumento de demanda e falta de investimento em produgao.

Com isso, a retracdo da economia fez com que o Produto Interno Bruto
(PIB) anual do Brasil reduzisse cerca de 486 bilhdes de reais, o que impactou
forte e negativamente a arrecadagio de tributos pelo Estado®.

No ano de 2019, estima-se que somente tinham sido recuperados 30% da-
quela retracdo oriunda da crise, o que significa que o Pais ainda sofria seus efei-
tos e seguia uma recuperagao lenta.

Em 2020, a pandemia da COVID-19 causada pelo novo coronavirus
agravou a situagdo financeira do Brasil ao provocar uma retracdo geral na
economia mundial®.

22 EXAME. PIB do Brasil s6 recuperou 30% do que foi perdido na crise econémica. Sao Paulo,
29 ago. 2019. Disponivel em: https://exame.abril.com.br/economia/pib-do-brasil-so-recupe-
rou-30-do-que-foi-perdido-na-crise-economica/. Acesso em: 28 out. 2019.

2 FOLHA DE SAO PAULO. PIB do Brasil cai 9,7% no 2° trimestre com efeitos econdmicos
da pandemia, segundo IBGE. Sao Paulo, 1° set. 2020. Disponivel em: https:/www].folha.uol.
com.br/mercado/2020/09/pib-do-brasil-cai-97-no-20-trimestre-com-efeitos-economicos-da-
-pandemia-segundo-ibge.shtml. Acesso em 21 set. 2020.
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O resultado disso para os controles da administragdo publica ¢ também a
caréncia de recursos para realizar suas atividades.

Assim, falta dinheiro para pagar diarias e passagens de servidores responsa-
veis por auditorias in loco, bem como recursos para investir em novas pesquisas
e tecnologias.

Em contrapartida, observamos que a falta de recursos financeiros na ad-
ministragdo publica tem servido como oportunidade para seu aprimoramento,
uma vez que os gestores tém intensificado agdes para conseguir fazer mais com
menos, ou seja, dedicam-se a pensar em ideias inovadoras a fim de realizar suas
tarefas de maneira mais eficiente.

No ambito dos controles, também verificamos esse fendmeno, sendo busca-
das parcerias, identificados processos de trabalho para aperfeicoamento e redu-
¢ao de custos, repactuados contratos e incentivadas agdes inovadoras.

Deve, entdo, a crise econdmico-financeira ser encarada como desafio e vista
também como uma oportunidade para o aperfeicoamento dos controles das ati-
vidades financeiras do Judiciario.

6.2.9 Inseguranca juridica

Observa-se um aumento da inseguranga juridica dos gestores publicos com
relacdo a postura dos 6rgdos de controle.

Isso decorre da complexidade e de quantas necessidades da sociedade
devem ser supridas por meio dos gastos publicos, bem como da dificuldade de
conciliar os principios da legalidade e da discricionariedade quando da efetiva-
¢ao dos controles.

Ademais, a inovagdo mandatoria para os gestores gera o temor de responsa-
bilizagao diante das incertezas dessa atividade.

Interpretacdes mais voltadas para a legalidade e sem atentar-se para esse
novo quadro normativo impedem o avanco da administragdo publica, predomi-
nando a resisténcia as mudangas.

Cavalcante bem descreve essa situagao:

Eis, aqui, o maior limitador da aplicagdo mais abrangente da lei ¢ mais profissional da
Administrag@o Publica, barreira para a proposi¢ao de solugdes gerenciais inovadoras
para um melhor cuidar do bem publico: uma visdo engessada, em estrito teor da le-
galidade, ndo encoraja a inovagdo e a aplicagdo de solucdes inéditas (tantas quantas
a “Era Digital” lhe permita). Por outro lado, demandas gerenciais mais abertas, com
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incremento da discricionariedade, pressupdem maior concentragdo de responsabili-
dade individual do gestor publico, o que ¢ igualmente desencorajador da inovagao; ou
perigoso quando se traz a baila a “corrupg¢ao”. Muitas vezes, tendo em vista o “risco”
de decidir errado e diante da iminente responsabiliza¢do pelo controle, tende-se a
mediocridade. A caréncia de controle, por outro lado, abre passos para o desvio de
recursos, em idéntica (ou pior) ineficiéncia administrativa®.

Recentemente, o advogado-geral da Unido, André Luiz Mendonga, levantou
essa questdo em audiéncia publica realizada na Comissdo de Infraestrutura do
Senado, defendendo a “criacdo de um marco legal que dé seguranca juridica ao
gestor publico para que faga ‘o que ¢ certo, sem medo de inovar na resposta aos
anseios da sociedade’.

Trata-se, portanto, de questdo importante para que os controles nao impe-
¢am ou dificultem a inovagao também no Judiciario.

6.2.10 Assimetria de informacoes

As deficiéncias na obtengdo de informagdes pelos agentes do controle junto
aos gestores ¢ fator que provoca falhas na atividade fiscalizadora porque im-
pedem a selecdo adequada dos temas, 6rgdos ou setores a fiscalizar e, assim,
atrapalham seu planejamento.

Além disso, a falha ou inexisténcia de comunicagdo entre os diferentes
orgdos de controle provocam retrabalho em alguns casos, bem como baixa ou
auséncia de fiscalizagdo em outros.

Por outro lado, desconhecendo exigéncias ja feitas por outros 6rgaos de
controle, determinado agente controlador podera impor novas obrigagdes asse-
melhadas e, assim, poderemos ter um excesso de demandas informacionais e de
prestacdo de contas a um especifico 6rgao, impondo a seu gestor excessivo gasto
de tempo e de recursos em atividades meramente burocraticas.

Portanto, a assimetria de informagdes entre 6rgdos de controle, bem
como entre estes e alguns orgdos gestores, pode ser causa de uma quantidade
desproporcional de exigéncias burocraticas em detrimento da atividade-fim e do
efetivo atendimento ao interesse publico.

24 CAVALCANTE, Rafael Jardim. Transformag¢oes da administragdo publica. In: OLIVEIRA,
Aroldo Cedraz de (coord.). O controle da administra¢do publica na era digital. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2017. p. 80.

2> BRASIL. Senado Federal. Agéncia Senado. AGU pede seguranca juridica para gestores em
audiéncia da CI. Brasilia, 24 set. 2019. Disponivel em: https:/www]12.senado.leg.br/noticias/
materias/2019/09/24/agu-pede-seguranca-juridica-para-gestores-em-audiencia-da-ci. Aces-
so em: 28 out. 2019.
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Esse excesso de prestagdes informacionais tem sido experimentado por
alguns 6rgaos do Poder Judiciario como decorréncia de sobreposi¢do, envol-
vendo controles internos, controles externos, ouvidorias, bem como, em alguns
casos, como na Justi¢a Federal, corregedorias locais, regionais e nacionais.

Trata-se de questdo relevante, que precisa ser mais bem equacionada para
aprimoramento do controle das atividades financeiras do Judicidrio.

Verificados os problemas, desafios e oportunidades, que mais vém se desta-
cando no que se refere ao controle da atividade financeira do Judiciario, devemos,
seguindo a linha adotada até este momento, identificar quais os principios e boas
praticas de inovagao e governanca aplicaveis aos controles para seu aperfeigcoa-
mento na busca do Judiciario 5.0.

6.3 PRINCIPI0S E BOAS PRATICAS DO CONTROLE DA ATIVIDADE FINANCEIRA
NO JUDICIARIO 5.0

Os controles internos e externos da atividade financeira do Judicidrio
também devem ser alinhados a suas novas exigéncias (item 1.3.4 supra) de
usucentrismo, pluralismo, respeito as diferengas, sustentabilidade, inovagado e
governanga, todas decorrentes da Sociedade 5.0.

Afinal, o controle possui grande relevancia para o aperfeicoamento da gestao
e da governanga, sendo um propulsor da aderéncia das institui¢des aos seus obje-
tivos, a sua eficiéncia e as suas tarefas de coibir desvios, fraudes e falhas.

Para tanto, além de observarem os principios gerais da administragdo pu-
blica (art. 37 da CF/1988), os controles deverao obedecer ao principio da ética
(item 4.3 supra), bem como aos seguintes principios especificos: principio do
foco no usuario; principio da seguranca; principio da independéncia; principio
da harmonizagao; principio da prestacdo de contas e transparéncia; principio da
orientagdo; e principio da fiscalizagdo por resultados e riscos.

Passemos a analise de cada um desses principios, bem como a identificacao
das boas praticas que os concretizam.

6.3.1 Principio do foco no usuario

Como indutor de posturas e de condutas da administra¢do judiciaria, o
controle de sua atividade financeira deve ser norteado pelo foco no usudrio, se-
guindo o que também deve ocorrer no planejamento e na execu¢ao or¢gamentaria.

378



Controle da atividade financeira no judicidrio 5.0

Com efeito, vimos que esse conjunto de atos praticados pela propria admi-
nistracao e por entes externos tem como objetivo garantir a constitucionalidade,
a legalidade, a legitimidade e a economicidade de todas as etapas da gestao.

Nessa analise, os o6rgdos controladores deverdo partir sempre da ideia de
que todas as acdes do Estado devem pautar-se pela satisfacao das necessidades e
interesses dos usuarios de seus servigos.

Em contrapartida, deverdao compreender que ha também usuarios de
seus servicos de controle, os quais, por mais paradoxal que pareca, sdo os
proprios controlados.

Afinal, a atividade de controle fornece também diretrizes para os gestores e
o principio em questdo determina que seja ela realizada com foco nas necessida-
des e nos interesses dos controlados.

Claro que a fiscalizagdo devera identificar, coibir, corrigir e punir falhas dos
controlados, mas esses ndo sdo os unicos fins da atividade controladora.

Importante que os 6rgdos controladores facam um exercicio constante de
empatia, colocando-se nas posi¢des dos controlados a fim de melhor desempe-
nhar suas tarefas ao compreenderem os problemas, desafios e dificuldades destes.

Vejamos as boas praticas ligadas a esse principio.

6.3.1.1 Pesquisas, eventos e obras coletivas

A realizagdo de pesquisas, eventos académicos e obras literarias reunindo
integrantes de 6rgaos controladores e componentes do planejamento e da execu-
¢do orcamentaria de diferentes unidades judiciarias ¢ uma forma interessante de
aproximacao desses grupos, permitindo que tomem conhecimento das diferentes
realidades de cada um.

Pode ser definida uma periodicidade para esses trabalhos a fim de permitir
que sejam constantes e permanentemente reavaliados.

Nessas atividades conjuntas, os diversos pontos de vista e experi€éncias sao
apresentados e avaliados conjuntamente pelos prestadores e usudrios dos servi-
¢os, permitindo alcangar solugdes e extrair ideias mais eficazes.

Delas poderao ainda ser extraidos conjuntos de informagdes e de boas pra-
ticas uteis para os dois grupos a serem divulgados pela internet, por publicagdes
impressas, por sinteses informativas, entre outras formas.
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6.3.1.2 Tecnologia para mitigar a assimetria de informacgéo

A assimetria de informacdes disponiveis para gestores e para os diferentes
orgdos de controle ¢, como vimos (item 6.2.10 supra), um fator que provoca
dificuldades e falhas na fiscaliza¢do, bem como retrabalhos e desperdicios de
tempo com excesso de atividades administrativas realizadas para cumprir deter-
minagdes de 6rgdos controladores.

O uso das novas tecnologias ¢ um importante aliado para superar
essas dificuldades.

Com efeito, a utilizacdo de ferramentas que fazem extracdo, tratamen-
to, estruturagdo, armazenamento e carregamento de grandes bases de dados
(Big Data, data quality, data mining etc.) permite realizar cruzamentos e
comparacdes de informacgdes entre diversos 6rgaos, eliminar ou reduzir tare-
fas de fornecimento de dados dos gestores para os controladores, bem como
aumentar a quantidade de dados disponiveis para os 6rgaos controladores em
tempo real.

Assim, as instancias de controle terao acesso rapido e direto as informacoes
relevantes para seus trabalhos, independentemente de acdes dos administrado-
res, podendo ainda fazer uso de robds para o estabelecimento de monitoramentos
constantes das atividades financeiras do Judiciario, mas com pleno conhecimen-
to de seus detalhes, antes restritos ao ambito dos gestores.

6.3.1.3 Gestao bimodal

Para que se atendam aos interesses e necessidades dos usuarios, o con-
trole deve ir além do uso de novas tecnologias, sobretudo nesta Era da Cria-
tividade (item 1.3.4 supra), e buscar constante aprimoramento por meio de
praticas inovadoras.

A gestao bimodal, muito utilizada na area da tecnologia da informagao,
preconiza que as organizagdes sejam conduzidas em duas frentes de trabalho
distintas, mas coerentes.

Ha, na verdade, a ado¢do de duas formas diferentes de trabalhar, que se
complementam: a tradicional ou conservadora e a experimental ou inovadora.

Na frente de trabalho tradicional, a organizagdo realiza as a¢cdes fundamen-

tais para seu funcionamento, baseando-se em processos ¢ resultados estaveis,
conhecidos, integrados, eficientes e regulados.
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Enquanto isso, na frente inovadora, havera agdes de carater experimental,
objetivando o aprimoramento constante de seus produtos, servigos € processos
de trabalho, o que envolve incertezas, riscos e o uso de metodologias ageis (item
2.2.1 supra).

Utilizando a gestdao bimodal, as atividades de controle aproximar-se-ao dos
seus usuarios e dos destinatarios de seus servigos, adotando a inova¢ao como um
de seus pilares, o que lhe proporcionara mais chances de superar seus desafios.

6.3.1.4 Crowdsourcing

O crowdsourcing (item 2.2.2.3 supra) permite que os o6rgaos de controle
tenham um contato direto com usudrios e destinatarios de seus servigos a fim de
melhor compreender suas caracteristicas, necessidades e interesses.

Afinal, como um evento de competi¢cdo envolvendo um grande numero de
pessoas, mediante pagamento ou ndo, e geralmente pela internet, o crowdsour-
cing ¢ um excelente meio para obten¢do de informagdes ou insumos para a solu-
¢do de um problema ou realizagdo de uma tarefa.

Logo, por meio dele, poderdo ser encontradas solugdes para os problemas
da atividade controladora, bem como sera possivel obter ideias e conhecer opor-
tunidades para o aprimoramento desses 6rgaos.

6.3.2 Principio da seguranca

O principio da seguranga, no presente contexto, preconiza que os 6rgaos
de controle devem, em suas atividades, ter e oferecer coeréncia, previsibilidade,
calculabilidade e autoridade por meio de seus atos®®.

Portanto, os 6rgaos controlados e a sociedade em geral terdo confianga, paz
e tranquilidade necessarias para o desenvolvimento de suas tarefas com a certeza
de que estdo atuando em conformidade com o ordenamento juridico.

26 Para mais informagdes sobre o principio da seguranca juridica na gestao publica, leia: COU-
TO E SILVA, Almiro. Principio da seguranca juridica no direito administrativo brasileiro.
Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gon-
zaga e André Luiz Freire (coord.). Tomo: Direito administrativo e constitucional. Vidal Ser-
rano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun, André Luiz Freire (coord.
de tomo). Sao Paulo: Pontificia Universidade Catodlica de Sdo Paulo, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/17/edicao-1/principio-da-seguranca-juridica-
-no-direito-administrativo-brasileiro. Acesso em: 20 out. 2019.
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Com isso, havera certamente mais iniciativas para o aperfeicoamento das
atividades financeiras do Judiciario, principalmente considerando as experi-
mentacdes, incertezas e riscos da inovagdo exigida pela Sociedade 5.0, que, na
auséncia de seguranca juridica, impedem o gestor de realiza-las.

A seguranga juridica nas atividades de controle ¢ preocupacdo que chegou
ao Congresso Nacional, dando origem a Proposta de Emenda Constitucional
40/2016 (chamada “PEC do Padrao Minimo”), que veicula normas gerais de pro-
cesso para os Tribunais de Contas do Pais com o objetivo de viabilizar

[...] uma maior aproximag@o dos métodos de fiscalizag@o financeira atualmente em
pratica, o que proporcionara ganhos de eficiéncia para o Poder Publico e maior segu-
ranga juridica para os administrados, especialmente aqueles que, pelas mais variadas
circunstancias, devem prestar contas a mais de um Tribunal®’.

Algumas boas praticas revelam-se muito uteis para a concretizacao
desse principio.

6.3.2.1 Pesquisas pés-fiscalizacdes

Uma boa pratica para o aprimoramento da seguranca juridica nas atividades
de controle ¢ a realizacdo de pesquisas com os fiscalizados apo6s cada procedi-
mento de auditoria, inspecao ou fiscalizacao efetuado.

Trata-se de um bom momento para ouvir as opinides daqueles que estdo
sujeitos aos controles a respeito da utilidade e dos eventuais problemas e dificul-
dades que essas atividades tém provocado na gestao®.

Dessa forma, eventuais insegurangas juridicas provocadas pela atuacao dos
orgaos de controle poderao ser identificadas e trabalhadas.

6.3.2.2 Servico de divulgacdo de entendimentos

Normalmente, observamos que os tribunais de contas disponibilizam me-
canismos de busca de suas decisdes, o que facilita o acesso dos gestores a seus
entendimentos.

27 Para mais informagoes: https:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4331692&-
ts=1567532215176&disposition=inline. Acesso em: 20 out. 2019.

28 Sobre boas praticas em atividades de auditoria, ha interessante manual elaborado pela Public
Expenditure Management Peer-Assisted Learning network (Pempal) e pela Internal Audit
Community of Practice para Europa e Asia Central. O documento esta disponivel em: https:/
www.pempal.org/pempal/sites/pempal/files/attachments/audit-manual_final eng.pdf. Aces-
so em: 20 out. 2019.

382



Controle da atividade financeira no judicidrio 5.0

Apesar dessa boa iniciativa, ha que se ir além.

A divulgagdo desses entendimentos em formatos amigaveis, abrangendo os
principais problemas e as duvidas mais frequentes enfrentados pelos gestores e
identificados pelas atividades de controle, ¢ medida salutar para a melhor com-
preensao do sistema normativo da atividade financeira do Estado, o que propor-
cionara uma maior seguranca juridica.

A circulagdo de material informativo tematico pode complementar essa ini-
ciativa, permitindo alcangar um maior nimero de pessoas.

6.3.2.3 Enunciados conjuntos

A reunido dos tribunais de contas do Pais em eventos tematicos para dis-
cutirem os principais pontos de divergéncia em suas interpretacdes normativas
permitiria a busca por consensos.

A divulgagdo de enunciados decorrentes desses encontros seria muito util
para que os gestores reduzissem o receio de atuar com base em normas ainda
objeto de indefini¢des ou de diferentes aplicagdes pelos 6rgaos de controle.

Mesmo ndo se tratando de enunciados vinculantes e enquanto ainda nao
existentes normas gerais harmonizadoras, como a mencionada “PEC do Padrao
Minimo” (item 6.3.2 supra), ter-se-ia ja um primeiro passo para mobilizar os
orgaos de controle na busca da superacao desses obstaculos para o fornecimento
de seguranca juridica aos gestores.

6.3.2.4 Servico de atendimento aos gestores

Duvidas e consultas de gestores podem ser respondidas por um servigo
organizado pelos tribunais, que, centralizando e fazendo a prospecc¢ao dos en-
tendimentos dos 6rgdos de controle a respeito, proporcionara mais seguranga nas
tomadas de decisdes administrativas.

Ademais, esse servigo podera selecionar as perguntas frequentes, deixando
as respectivas respostas organizadas no sitio eletronico da instituicao.

Podera, ainda, confeccionar boletins periddicos, levando aos gestores essas
principais informag¢des de maneira proativa.

Uma boa experiéncia a respeito foi relatada pela auditoria geral do Estado
do Para em 2015, que criou um servico especifico para apresentacido de “res-
postas tempestivas as consultas e questionamentos por meio de Manifestagoes
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Técnicas, via internet, orientando preventivamente a Gestao Publica em situa-
b b
¢Oes afetas aos Atos e Fatos Administrativos”?.

6.3.3 Principio da fiscalizacao por resultados e riscos

No Judiciario 5.0, o controle de sua atividade financeira e administrativa
deve ser realizado com base no atendimento real e adequado dos interesses e ne-
cessidades publicas, afastando-se, entdo, do mero controle de legalidade formal.

Ha reais dificuldades, como vimos (item 6.2.1 supra), para a identificacao
de métricas e avaliagdo de resultados, mas ndo se pode, simplesmente por isso,
deixar de exercer uma atividade fiscalizadora voltada para a analise dos riscos e
da qualidade dos gastos publicos, tendo em conta o principio em questao.

Como destaca Boechat:

O controle ¢ a fiscalizacdo financeira compdem um dos principais desafios na mudan-
ca de paradigma do controle burocratico-formal, que se direciona ao cumprimento
das regras or¢gamentdrias sob a perspectiva formal, para um controle que se enverede
diretamente na qualidade do gasto publico — ou seja, que se ocupe da efetividade,
eficiéncia e economicidade do gasto, com énfase no adequado dispéndio das verbas
publicas, traduzido em resultados para a populagio através das politicas publicas®.

Para que se alcance uma boa governanca e o cumprimento efetivo das
normas constitucionais aplicaveis a gestao publica, ¢ imprescindivel que a fis-
calizacdo da atividade do Estado seja direcionada para garantir transparéncia,
eficacia e um controle de riscos inerentes a sua constante inovagao.

Nas palavras de Almeida:

Naturalmente, a Administragdo Publica esta adstrita aos limites normativos que lhe sdo
impostos pelos legisladores, representantes do povo, que ¢ soberano e detentor de todo
o poder. Contudo, 0 mesmo povo esta a demandar, também via diplomas legais, maior
qualidade e mais eficiéncia e efetividade na atuacdo governamental, pelo que o controle
nao pode, como ja dito, privilegiar processos e negligenciar resultados. O controle de
resultados materializa em si uma nova postura do controlador, apeado de praticas que
incentivam a aversdo ao risco e, portanto, obstruem a solugdo 6tima para a sociedade’’.

2 Para mais informagdes sobre essa e outras boas praticas de atividades de controle, acesse o
“Portfolio 2015” do Conselho Nacional de Controle Interno (Conaci). Disponivel em: http://
conaci.org.br/wp-content/uploads/2015/09/Portf%C3%B3lio-2015-Guia-de-Boas-Pr%-
C3%A Iticas-de-Controle-Interno.pdf. Acesso em: 30 out. 2018.

3 BOECHAT, Stephan Righi. Or¢amento por resultados e o direito financeiro cit., p. 179.

31 ALMEIDA, Dayson Pereira de. Desempenho: eficiéncia, eficacia e efetividade. /n: OLIVEI-
RA, Aroldo Cedraz de (coord.). O controle da administra¢do publica na era digital. 2. ed.
Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 259.
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Portanto, o principio da fiscalizacdo por resultados e riscos impde aos
orgaos controladores que realizem seus trabalhos nao apenas por meio da anélise
do cumprimento de formalidades pelos gestores da coisa publica, mas também
pela verificacao dos resultados alcangados em suas atividades, de modo que a
qualidade do gasto publico, a gestao de riscos e a inovagdo estejam sempre pre-
sentes nessas atuagoes.

Vejamos as boas praticas a respeito.

6.3.3.1 Auditorias preditivas, prescritivas e continuas

O uso das novas tecnologias, cada vez mais acessiveis, permite a adocao de
métodos diversos de auditorias, envolvendo atividades preditivas, prescritivas
e continuas.

A abordagem preditiva das auditorias propicia aos 6rgaos controladores,
apos compreender fatos e atos, bem como fixar objetivos, identificar causas e
analisar riscos futuros.

Com base nisso, a atividade prescritiva sugere condutas, em determinado
contexto, que deveriam ser adotadas para que os resultados mais efetivos na
gestao sejam alcangados.

Todas essas tarefas podem ser realizadas de forma continua com acom-
panhamento informatizado e em tempo real pelos 6rgaos de controle, tendo
em vista ferramentas disponiveis como Big Data, Inteligéncia Artificial e
sistemas interligados.

Dessarte, alertas automaticos podem evitar desperdicios, reduzir riscos,
oferecer mais seguranga aos gestores e permitir o alcance de melhores resultados
na gestao publica.

6.3.3.2 Geocontrole

A utilizag¢do do geoprocessamento, ou seja, de conhecimentos que utilizam
técnicas matematicas e computacionais para o tratamento de informagdes geo-
gréficas, ¢ uma eficiente maneira de realizar o controle por resultados e riscos.

Nessa area, o Tribunal de Contas da Unido tem desenvolvido o “Projeto
GeoControle” com o objetivo de identificar as melhores ferramentas a respeito
para auxilid-lo em suas tarefas.
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Dentre as vantagens dessa tecnologia, citam-se: fiscalizagdo tempestiva,
aprimoramento do planejamento, aumento da capacidade de fiscalizacdo, am-
pliagdo da abrangéncia espacial e temporal do controle, redugdo de custos, trans-
paréncia ¢ aprimoramento das informagdes?.

6.3.3.3 Kanban

Vimos que o Kanban ¢ uma abordagem que organiza a gestao de proces-
sos por meio da definicdo da cadeia de valor, visualizagdo dos trabalhos em
andamento, delimitacao do tempo de cada etapa e gerenciamento de resultados,
buscando eficiéncia e constante aprimoramento (item 2.2.1.4 supra).

Logo, trata-se de uma poderosa ferramenta para a organizagao e planeja-
mento das atividades de controle por resultados.

Por meio dela, podem ser identificados os valores preponderantes em deter-
minadas atividades da gestdo publica, bem como os resultados pretendidos.

Ademais, as tarefas, seus tempos e seus andamentos serdo mais bem vi-
sualizados, permitindo, assim, a identificacdo dos problemas, necessidades e
oportunidades para o aperfeicoamento dos processos de trabalho.

6.3.4 Principio da orientacgao

Esse principio determina que os 6rgaos de controle devem permanentemen-
te orientar suas proprias instituicdes e também as entidades controladas sobre
suas politicas, objetivos, valores, parametros, metas e resultados pretendidos.

Portanto, prestigiando a transparéncia e a colabora¢do com todos os envol-
vidos na gestao publica, os 6rgaos de controle, como observadores privilegiados
que sdo dessas atividades, poderdo prestar um verdadeiro servigo para seu apri-
moramento e inovacao.

Assim, define-se que os 0rgdos de controle assumem um papel que vai além
da mera fiscalizagdo e repressdo de ilegalidades, funcionando também como
agente indutor de condutas voltadas para o aperfeicoamento da gestdo publica,
reunindo e transmitindo informacgdes e boas praticas a respeito.

Trata-se de importante principio para a busca do Judiciario 5.0, mas, como
alerta Cedraz de Oliveira:

32 Para mais informagoes: https:/portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/geocontrole-tcu-desen-
volve-sistema-pioneiro-de-analise-de-imagens-de-satelites.htm. Acesso em: 8 nov. 2019.
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Sem duvida, ao assumir posi¢des mais proativas de estimulo a adogao de praticas
digitais pelas diversas instancias da Administracdo Publica, ha que se tomar cuidados
para ndo usurpar a discricionariedade decisoria dos respectivos gestores. Porém, tal
missdo torna-se relativamente simples, quando suportada por uma compreensao inte-
gral sobre a verdadeira natureza da fungdo do auditor®.

Diversas boas praticas contribuem para a concretizagdo desse principio.

6.3.4.1 Programa InovaTCU

Entendendo que os 6rgaos de controle da administragao publica, no Brasil e
no mundo, tém também o dever de contribuir para a inovac¢ao do setor publico, o
Tribunal de Contas da Unido criou o Programa InovaTCU com o objetivo de es-
timular e apoiar a adocao de praticas inovadoras em suas atividades, assim como
nas atividades dos demais 6rgaos publicos de controle, gestdo e governanga*.

O programa deu origem a diversas iniciativas voltadas para induzir a¢des
inovadoras em orgaos publicos, tais como: inauguraciao do Centro de Pesquisas
e Inovagado, criagdo do coLab-i (Laboratério de Inovagao e Coparticipacao), bem
como realizagdo de eventos para aproximacao e networking de agentes publicos
(Semana de Inovag@o® e Rede InovaGov*®).

Todas essas iniciativas contribuem para a divulgagdo de informacgdes liga-
das a inovagao do setor publico, fomentando a ado¢do de programas semelhantes
e a consolidacdo de uma cultura de inovagao dentro e fora dos 6rgaos de controle
no Pais.

6.3.4.2 Gamificagéo

O termo “gamificacdo” vem do inglés gamification, palavra utilizada pela
primeira vez em 2002 pelo programador britanico Nick Pelling, que teve a ideia
de usar conceitos, dindmicas e elementos de jogos de contextos do mundo real
com o objetivo de motivar pessoas a adotar determinadas condutas, alcangando
seu engajamento e melhores resultados.

3 OLIVEIRA, Aroldo Cedraz. Apresentacdo cit., p. 17-51.

3% Para mais informagdes: https:/portal.tcu.gov.br/inovatcu/. Acesso em: 8 nov. 2018.

35 Para mais informagdes: https:/semanadeinovacao.enap.gov.br/. Acesso em: 8 nov. 2018.
3¢ Para mais informagdes: http:/inova.gov.br/. Acesso em: 8 nov. 2018.
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Essa pratica também pode ser empregada no ambito do controle das ativida-
des financeiras do Estado como forma de orientar e engajar os agentes publicos
na busca de determinados objetivos.

Assim, por meio da gamificagdo, os 6rgaos de controle podem obter engaja-
mento de seus proprios agentes e dos 6rgaos controlados para o aperfeicoamento
da gestdo publica, transmitindo informagdes a respeito e fomentando condutas
naquele sentido”’.

6.3.5 Principio da independéncia

De acordo com o principio da independéncia, os 6rgaos de controle devem
ser organizados, estruturados e dispor de garantias, recursos or¢amentarios, ma-
teriais, tecnologicos e de pessoal suficientes para o desempenho de suas atribui-
¢oes sem influéncias externas.

O principio aplica-se aos 6rgdos do controle externo e também aos do con-
trole interno.

Assim, garante-se a efetiva fiscalizag@o das atividades financeiras do Estado
e da administra¢do dos bens e dinheiros publicos.

Todos os 6rgdos de controle devem estabelecer mecanismos que assegurem
uma atuacao imparcial, objetiva e independente de seus integrantes quanto aos
entes fiscalizados.

Para isso, preconiza-se a observancia dos padrdes internacionalmente fir-
mados, por exemplo, os definidos pelas Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Issai/Intosai)*.

Dentre as varias boas praticas a respeito®, destaquemos algumas.

37 Interessante dissertacdo de mestrado foi apresentada a respeito por Aires José Rover: Enga-
Jamento de gestores publicos e cidaddos através de uma métrica baseada em elementos da
gamificag¢do. 2014. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal de Santa Catarina, Cen-
tro Tecnologico, Programa de Pos-graduacdo em Engenharia e Gestdo do Conhecimento,
Florianopolis, 2014.

3 Para mais informagdes: https:/portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/normas-

-internacionais-das-entidades-fiscalizadores-superiores-issai/. Acesso em: 9 nov. 2018.

Algumas diretrizes e boas praticas podem ser consultadas também no relatorio dos traba-

lhos da Agdo 3 da Estratégia Nacional de Combate a Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro

(Enccla). Disponivel em: https:/www.cgu.gov.br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/enccla/

arquivos/diretrizes-enccla-acao-3.pdf. Acesso em: 14 out. 2018.

39
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6.3.5.1 Comités técnicos de auditoria com mandatos

Para garantir a independéncia dos 6rgaos de controle, a formacao de comi-
tés de auditoria com mandatos desvinculados dos gestores das entidades contro-
ladas ¢ medida salutar, uma vez que atuardo sem risco de ser afastados de suas
fungdes por questdes politicas.

Ademais, esses comités devem ser formados por pessoas com conhecimen-
tos técnicos suficientes para compreender com profundidade os atos de gestao,
seus regramentos, seus riscos € as tecnologias necessarias para sua avaliacao.

6.3.5.2 Afastamento de nomeacées meramente politicas

Importante eliminar situagdes que permitam nomeagdes puramente politi-
cas para os cargos em 0rgaos de controle, tendo em vista a redu¢do de indepen-
déncia que tal pratica proporciona.

Sugere-se, nesse ponto, a boa pratica descrita nas “Diretrizes ¢ Boas Pra-
ticas da Intosai Relacionadas com a Independéncia das EFS™: “Os membros de
uma EFS colegiada (Tribunal de Contas) sdo recrutados por concurso publico,
com banca examinadora independente. As condi¢cdes para os candidatos e os
critérios de selegdo sao fixadas pela legislagao™?.

6.3.5.3 Autonomia administrativa e orgamentdria com garantia da
alta administracéo

Recomenda-se que todos os 6rgdos de controle, mesmo os internos, tenham
autonomia para fazer sua autogestdo, dispondo de recursos suficientes para nao
ficarem dependentes de outros 6rgdos em seu funcionamento.

Logo, a defini¢do de seus recursos or¢gamentarios deve ser feita de maneira
especifica e por meio de proposta fundamentada do proprio 6rgdo, garantindo
transparéncia e eficacia ao processo.

Ademais, as auditorias devem estar ligadas diretamente a mais alta instancia
da governanca, fazendo com que esta seja garantidora direta de que os recursos
necessarios serdo realmente destinados a elas.

40 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182 A-
2561DF3F5015623294055787A. Acesso em: 9 nov. 2018.
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6.3.6 Principio da harmonizacao

Esse principio preconiza que a eficiéncia do controle da atividade financeira
do Estado depende da harmonizagdo, mediante integracdo e coordenagdo, dos
controles externo, interno e social.

Afinal, a complexidade da gestdo publica, que envolve diferentes Poderes
do Estado, distintos entes federativos, variadas atribui¢des privativas e concor-
rentes, bem como diversos 6rgaos, exige uma atuagao igualmente complexa dos
orgaos de controle.

Como destaca Barros:

As instancias de controle fazem parte da engrenagem do sistema de prestacdo de
contas, nesse sentido, entende-se que a integracdo das agdes de controle de diversos
orgdos, de diferentes setores, de diferentes esferas de governo ¢ a tinica forma de ga-
rantir abrangéncia e completude nas analises de politicas publicas e na identificagdo
de desvios e desperdicios*.

Portanto, devem os 6rgdos de controle atuar de forma integrada, comple-
mentar e harmonica.

Analisemos as boas praticas que ajudam na concretizagao desse principio.

6.3.6.1 Controle como plataforma

Os orgdos publicos gestores e os de controle devem disponibilizar a socie-
dade todos os dados nao sigilosos referentes a suas atividades, conforme deter-
mina a Constitui¢ao Federal (art. 37, caput e 11, de seu § 3.% art. 5.°, XXXIII; e
art. 216, § 2.°), mas poderdo também oferecer uma estrutura de dados abertos
com ferramentas analiticas e recursos de comunicacao, permitindo que cida-
daos, entes publicos e privados, bem como adversarios politicos, possam de-
senvolver anélises inovadoras a respeito, participando de maneira colaborativa
das atividades fiscalizadoras.

Dessarte, mediante a disponibilizagdo de dados publicados em formatos
ndo proprietarios, passiveis de ser lidos por maquinas e conectados entre si por
meio de descritores definidos, incentiva-se a producao de aplicativos civicos e de
outras ferramentas para maior integracao de pessoas nas atividades de controle.

4 BARROS, Fabio Henrique Granja e. Controles eficientes na administragdo publica. /n: OLI-

VEIRA, Aroldo Cedraz de (coord.). O controle da administra¢do publica na era digital. 2.
ed. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 287.
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Trata-se de iniciativa que estimula e apoia a participa¢do da sociedade no
controle da atividade financeira do Estado, dando ensejo a formacao de verda-
deiras auditorias sociais.

Dessa forma, as atuagdes dos orgaos de controle interno e externo da ad-
ministragdo serdo complementadas por iniciativas particulares criativas, permi-
tindo a formagao de um sistema de controle harmdnico e mais eficaz das contas
publicas em nosso pais.

6.3.6.2 Design organizacional

O uso da abordagem do Design Thinking (item 2.2.1.1 supra) ¢ um bom
caminho para se efetivarem a integragdo e a coordenagao dos controles externo,
interno e social por meio de redesenhos organizacionais.

A complexidade das estruturas de controle existentes pode ser mais bem
compreendida e trabalhada com foco nos usuarios ¢ utilizando-se da reuniao de
equipes multidisciplinares e das diferentes instituicdes envolvidas para encontrar
solu¢des criativas destinadas a formac¢ao de uma rede colaborativa dos controles.

Quanto ao Poder Judicidrio, essa reorganizagdo pode ser feita nos dmbitos
de cada tribunal, de cada ramo de Justi¢ca, bem como envolvendo toda a estrutura
subordinada administrativamente ao CNJ.

6.3.7 Principio da prestac¢ao de contas e transparéncia

Como corolario do principio da publicidade (art. 37, caput, da CF/1988), as
atividades de controle das finangas publicas devem ser transparentes, também
devendo ser prestadas contas por aqueles que utilizem, arrecadem, guardem,
gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valores publicos (art. 70, paragrafo
unico, da CF/1988).

Como vimos (item 6.1.1 supra), para garantir o controle adequado da ativi-
dade financeira do Estado, a legislacdo infraconstitucional (v.g.: Lei Complemen-
tar 10/2000 (LRF), Lei 4.320/1964 e Lei 12.527/2011) determina, entre outras
formas, que seja dada divulga¢do ampla, inclusive por meios eletronicos, de
todos os planos, leis orgcamentérias, prestagdes de contas e respectivos pareceres,
relatorios de execucdo orcamentaria e de gestdo fiscal, bem como de versoes
simplificadas desses documentos (art. 48 da LRF).
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Devem, entdo, os 6rgdos controladores prestar contas permanentemente de
suas atividades, dando conhecimento a sociedade de tudo o que fizeram no de-
sempenho de seu mister.

Assim, a boa governanga dos 6rgaos de controle exige transparéncia dos
atos, decisoes e acdes tomadas em suas atividades, o que ¢ alcangcado por meio
da divulgacao de informagdes importantes para que a sociedade possa acompa-
nhar e avaliar o desempenho e as operagdes destes, compreendendo claramente
seus motivos e suas consequéncias.

Vejamos as boas praticas a respeito.

6.3.7.1 Comunicagdo visual e digital

O uso da comunicagdo visual e digital permite o aprimoramento da transpa-
réncia dos orgaos de controle na medida em que garantem melhor compreensao
das informacdes técnicas, que muitas vezes dificultam aos leigos entender os
complexos institutos da atividade financeira do Estado.

Trata-se de verdadeira tendéncia mundial, que vem transformando a comu-
nicagdo entre as pessoas.

Na area juridica, fala-se em visual law, referindo-se a técnica de converter
os complicados textos legais em representacdes graficas mais compreensiveis®.

Como destacam Vercic e Zerfass, os resultados da pesquisa do “European
Communication Monitor 2017 demonstram que estamos vivendo uma transfor-
macao da comunicagao estratégica em muitos dominios, especialmente quanto a
visualizagdo, automagao e utiliza¢ao de robos®.

O uso de robds para extragdo automatica e permanente de dados, bem como
a aplicacao de Big Data e da Inteligéncia Artificial para estruturacao e compa-
racdo de dados, permitem uma organizagao rapida, continua e mais didatica dos
resultados das atividades de controle.

Pesquisa realizada pelo Forum Econémico Mundial com mais de 800 exe-
cutivos e experts em tecnologia da informacgao apontou que cerca de 75% dos

42 Para mais informagdes: http:/www.openlawlab.com/project-topics/illustrated-law-visuali-
zations/. Acesso em: 9 nov. 2019.

# VERCIC, Derjan; ZERFASS, Ansgar. Digital and Visual. Communication Director, n. 3, 2017.
Disponivel em: http:/www.communicationmonitor.eu/wp-content/uploads/2018/03/Vercic-
-Zerfass-2017-Digital-and-Visual-Social-Bots-Visual-Communication-Communication-Ben-
chmarking-Strategic-Communication-Public-Relations-PR.pdf. Acesso em: 9 nov. 2019.
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entrevistados acreditam que pelo menos 30% das auditorias corporativas serdo
realizadas por inteligéncia artificial nos proximos dez anos**.

Nessa esteira, a utilizacao dessas novas tecnologias aliada a chamada comu-
nicacdo visual, aquela realizada pelo uso de imagens de forma preponderante,
em vez de palavras, ¢ uma forma eficaz de aprimoramento da transparéncia das
atividades dos 6rgaos de controle.

6.3.7.2 Auditorias temadéticas

A realizagao de auditorias tematicas permite um aprofundamento do con-
trole em determinados assuntos relevantes para a sociedade, contribuindo para
uma melhor compreensao do tema.

Além disso, essas atividades sinalizam o interesse maior dos 6rgdos do
controle por determinadas areas, que serdo certamente objeto de maior atencao
pelos 6rgaos gestores.

Teremos, entdo, uma melhor comunicagdo quanto ao interesse publico sobre
politicas publicas, que estdo a merecer uma maior aten¢ao dos gestores®.

6.3.7.3 Audiéncias publicas

As audiéncias publicas podem ser realizadas apds a divulgagao de relatorios
de fiscalizagdo para que sejam colhidas criticas, sugestdes e opinides da socieda-
de sobre os trabalhos realizados.

Ademais, a oportunidade pode ser aproveitada também para sanar duvi-
das e identificar dificuldades dos interessados na compreensao das informa-
coes apresentadas.

O contato direto dos agentes de controle com a sociedade e com os demais
orgdos publicos revela-se importante para a majoracdo da transparéncia e para a
melhoria da imagem daqueles nesse quesito.

# GLOBAL Agenda Council on the Future of Software & Society. Deep Shift: Technology
Tipping Points and Societal Impact. Geneva: World Economic Forum, 2015. Disponivel em:
http:/www3.weforum.org/docs/WEF_GACI15_ Technological Tipping Points_report 2015.
pdf. Acesso em: 12 out. 2018.

4 Para mais informagdes sobre as auditorias tematicas do Tribunal de Contas da Unido: https:/
portal.tcu.gov.br/imprensa/trabalhos-de-destaque/. Acesso em: 9 nov. 2019.
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Ap0s toda a andlise feita a respeito da atividade financeira do Judiciario no
Brasil, passando pelo estudo evolutivo da sua estrutura, das exigéncias legais, so-
ciais, economicas e politicas de sua atuacdo, bem como dos principios e técnicas
de inovagao e governanga aplicaveis para seu aperfeicoamento, faz-se necessaria
uma sintese conclusiva a respeito.
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