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RESUMO

A auditoria operacional e a recomendagado ministerial sdo instrumentos essenciais
para o aprimoramento da gestédo publica. Com isso em vista, o presente estudo trata
sobre as diferencas e semelhancas desses institutos a fim de verificar se é possivel
tracar um paralelo entre a auditoria operacional e a recomendag¢do na atuacao do
Ministério Publico Federal. Para tanto, foi necessario apresentar o conceito de
auditoria operacional, conceituar recomendacdo no Ministério Publico Federal,
analisar elementos comuns e diferencas entre os dois conceitos, perpassando
recomendacdes emitidas pela Procuradoria da Republica no Estado do Parana no ano
de 2022. Realizou-se, entdo, uma pesquisa qualitativa, composta de uma revisao
bibliografica e documental de carater exploratério. Diante disso, verificou-se que as
auditorias operacionais e as recomendacdes sao ferramentas auxiliares nas
atividades de controle, podendo haver paralelos e contribuicdes entre os conceitos
sendo possivel que, ainda que o Ministério Publico Federal ndo realize auditorias
operacionais em seu sentido estrito, existem conceitos e principios de auditoria
operacional que podem ser aproveitados pelo érgao.
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1 INTRODUCAO

A realizacao de auditorias e a emissao de recomendag¢des sdo atividades que
tém se mostrado essenciais para aprimorar a gestao publica no geral com o intuito de
garantir uma melhor efetividade e entrega a sociedade.

Nesse contexto a auditoria operacional, por exemplo, € uma técnica de
avaliacao sistematica e objetiva das atividades organizacionais, muito utilizada pelos
tribunais de contas em suas atividades, mas ainda empregada de maneira incipiente
no Ministério Publico Federal (MPF).

Por outro lado, a recomendacgao, um instrumento extrajudicial instituido pela Lei
Complementar n. 75/1993 em seu art. 6° (BRASIL,1993), é um dispositivo utilizado
pelo MPF para orientar a atuagdo dos gestores publicos na correcao de
irregularidades para que dispositivos legais e constitucionais possam ser cumpridos.

Considerando que é cada vez mais presente a figura de um MPF resolutivo,
que atua preventivamente para a nao violacdo de direitos e na promocgdo da
transparéncia e da eficiéncia na gestao dos recursos publicos e que a auditoria
operacional vem cada vez mais sendo valorizada por proporcionar novas percepg¢des
de analise o presente estudo tem como cerne abordar um paralelo entre o conceito
de auditoria operacional e o instituto da recomendagéao no A&mbito do Ministério Publico
Federal.

Visando abordar essa problematica sobre as diferencas e as semelhancas
entre a auditoria operacional e a recomendacgao e seus usos no contexto do MPF,
considerando o atual cenario de atuacao desse 6rgao o interesse em realizar esse
estudo surgiu a partir da participacdo nas aulas do curso de Pés-Graduacdo em
Auditoria, Pericia e Investigacao de Fraudes Contabeis e Financeiras, promovido pela
Escola Superior do Ministério Publico do Parana, uma vez que foi relatado pelos
estudantes que a auditoria operacional era pouco ou nada utilizada em seus
ambientes de trabalho no Ministério Publico.

Os problemas relacionados a essa tematica vao desde a embrionaria produgao
de trabalhos a respeito de Auditoria Operacional no Ministério Publico até o fato de
que a grande maioria dos trabalhos encontrados aborda a Auditoria Operacional
apenas no ambito dos Tribunais de Contas.

Dessa forma, é possivel notar que o aprofundamento na tematica pode auxiliar
direta e indiretamente na criacdo de um novo olhar para a atuagdo do Ministério
Publico, aprimorando a defesa dos interesses coletivos e a promog¢ao da justica social.
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Para além da atuacdo do MPF o estudo pode contribuir com o desenvolvimento de
melhores praticas de promocao da transparéncia e da eficiéncia na gestao publica.

Nesse sentido, 0 objetivo dessa pesquisa consiste em verificar se é possivel
tracar um paralelo entre a auditoria operacional e a recomendacao na atuacao do
Ministério Publico Federal. De forma mais especifica, buscou-se apresentar o conceito
de Auditoria Operacional, conceituar o que é recomendacgao no MPF além de analisar
elementos comuns e diferencas entre os dois conceitos, perpassando recomendacoes
emitidas pela Procuradoria da Republica no Estado do Parana a partir do ano de 2021.

A metodologia utilizada compreendeu uma pesquisa qualitativa, composta de
uma revisao bibliografica e documental de carater exploratério a fim de tracar relagdes
entre o instituto da recomendacéo e da auditoria operacional, abordando um paralelo
e uma visao geral de seus usos no ambito do Ministério Publico Federal.

2 AUDITORIA OPERACIONAL

No ambito da administracdo publica, as controladorias tém como funcéao
principal exercer o controle interno, ao passo que o ministério publico e os tribunais
de contas desempenham o papel de controle externo, o chamado accountability
horizontal. Os tribunais de contas, que atuam como auxiliares do Poder Legislativo
(considerando a sistematica dos checks and balances), sdo responsaveis por
supervisionar aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, patrimoniais e
operacionais, de acordo com o que estabelece o artigo 70 da Constituicdo Federal de
1988 (MELO e PASSOS, 2018).

Também o Artigo 71 da Constituicdo Federal, que versa sobre o controle
externo, em seu inciso IV deixa explicito o termo fiscalizagdo operacional, que sera
exercido com o auxilio do TCU (BRASIL, 1988).

Segundo Gongalves (1993), é possivel observar a evolugdo do conceito de
auditoria, que antes se restringia a simples verificacao da confiabilidade dos registros
contabeis, dos controles de ativos e da existéncia real destes. Esse enfoque atribuia
a auditoria um carater policial de busca por infratores, partindo de desconfiancas ou
expectativas de irregularidades, que naturalmente implicavam em punicées e
sangdes. Contudo, atualmente reconhece-se que a auditoria pode desempenhar um
papel gerencial muito mais valioso, por meio da andlise dos aspectos operacionais.
Dessa forma, a auditoria se vincula diretamente a esfera de decisdo mais alta da

organizacao, a fim de obter a autonomia necessaria para garantir sua prépria eficacia.
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Ainda que ndo haja consenso sobre a terminologia utilizada para essa auditoria,
sendo algumas vezes denominada auditoria operacional, de gestao, de desempenho,
de otimizagao de recursos e de resultados o foco e finalidade sdo sempre semelhantes
(DISTRITO FEDERAL, 2007).

Na auditoria operacional nem sempre se tem como base apenas um marco
legal ou regras, muitas vezes os critérios sao baseados em boas praticas ou estudos
recentes da area. Essa € uma caracteristica que a diferencia da auditoria de
conformidade.

De acordo com Rocha (2007, apud Graciliano et al., 2010) a auditoria de gestao
ou de desempenho é uma ferramenta apropriada para promover a citada
accountability. Essa auditoria envolve uma avaliacdo ampla, sistematica e objetiva nao
somente da conformidade, como também da economia, eficiéncia, eficacia e
efetividade das atividades governamentais. Para o autor a accountability é definida
como uma forma de responsabilizacao dos gestores publicos, que inclui a avaliacdo
da legalidade e conformidade, bem como da eficiéncia, eficacia e efetividade das
acoes realizadas em nome da sociedade, utilizando o poder concedido a eles.

Diana (2019) coloca que a auditoria € amplamente utilizada pelos 6rgaos de
controle como uma ferramenta para verificar a conformidade dos procedimentos com
as normas gerais. Por um longo periodo, a revisdo de procedimentos contabeis foi o
principal objetivo dessa atividade. No entanto, essa realidade comegou a mudar
gradualmente e, em 1970, a auditoria operacional emergiu como um novo ramo da
auditoria na area governamental, apés a Organizacao Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) aprovar o conceito de auditoria integrada. Esse
tipo de andlise técnica considera as responsabilidades financeiras, administrativas e
programaticas dos gestores em relacdo a um programa, 6rgao ou entidade. A auditoria
operacional permite entdo uma abordagem mais abrangente da auditoria e € vista
como uma ferramenta importante para melhorar os servigos publicos ao considerar as
responsabilidades do gestor em seu ambito ndo sé financeiro, como também
administrativo e programatico.

Assim também coloca Graciliano et al. (2010) relembrando que o TCU
comecava a dar énfase na realizagdo de auditorias operacionais no final da década
de 1980, em que as recomendacdes do Tribunal objetivavam o aprimoramento da

gestao publica em seus programas e agcées governamentais implementados.
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O autor relembra o histérico temporal de implementacdo das auditorias
operacional pelo TCU, passando pelo Projeto de Capacitacdo em Avaliacdo de
Programas Publicos em 1995, pelo Manual de Auditoria de Desempenho em 1998 até
que esse mesmo Manual fosse finalmente denominado Manual de Auditoria de
Natureza Operacional nos anos 2000.

No Brasil as normas reguladoras da auditoria operacional no ambito do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) sao conhecidas como Normas de Auditoria do Setor
Publico (NBASP). Mais especificamente sobre o tema encontram-se a NBASP 300 —
Principios de Auditoria Operacional e a NBASP 3000 — Norma para Auditoria
Operacional (BRASIL, 2017, 2019).

Essas normas consistem de traducdes das chamadas ISSAI - Normas
Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores, que sdo desenvolvidas pela
Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI).

A NBASP 300 vem trazer a definicdo de auditoria operacional conforme segue:
A auditoria operacional, como realizada pelas EFS, é o exame independente,
objetivo e confiavel que analisa se empreendimentos, sistemas, operacoes,
programas, atividades ou organizagées do governo estdo funcionando de
acordo com os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade1 e se ha
espaco para aperfeicoamento (BRASIL, 2017, p. 9).

Alguns aspectos caracteristicos da auditoria operacional consistem em ter
critérios de procedimentos preestabelecidos, possuir um carater construtivo e também
multidisciplinar, prezar por uma maior amplitude de seletividade, ser conduzida por
um exame clinico baseado no longo prazo, além de ser pautada nos pilares da
coordenacao e cooperacao (GONCALVES, 1993).

Segundo da Cunha (1997) a auditoria operacional é caracterizada por
sistematicas de programas, organizacoes, atividades ou segmentos operacionais dos
setores tanto publico quanto privado. Tem como objetivo a avaliagdo e a comunicacao
acerca do uso eficiente, eficaz e econébmico dos recursos organizacionais com fulcro
no alcance de objetivos gerenciais e da organizacdo. Esse processo abrange a
analise dos planos e objetivos, dos métodos de controle, dos meios de operacéo. Além
disso, verifica também como € utilizado o potencial humano juntamente dos ativos
fisicos, sem deixar de lado a verificacdo do cumprimento das leis e regulamentos. A
comparagao final é confrontar o desempenho real com o esperado resultando em
recomendagdes para melhorar esse desempenho e aumentar o sucesso da

organizagao.

Chave 722ecd9a. b5af 863f. 974f 1841. 0e30b055

Assinado com | ogin e senha por CGRAZI ELLA DA COSTA ZAI DEM em 04/12/2023 16:47. Para verificar a autentici dade acesse
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) também adotou a auditoria operacional
como um instrumento fundamental de controle externo. Para alinhar a realizacédo
dessas auditorias com as normas internacionais e reger 0s requisitos e orientacdes
na realizacdo dessas auditorias 0 TCU publicou o Manual de Auditoria Operacional
(BRASIL, 2020).

Nesse Manual diversos conceitos importantes sdao pormenorizados,
esclarecendo fatores de sucesso para a analise relativa as auditorias operacionais.
Cabe aqui destacar alguns desses conceitos que serao Uteis para a proposta desse
estudo.

As dimensdes de desempenho, economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade podem ser examinadas conjuntamente quando da realizacdo de uma
auditoria. A economicidade esta ligada a capacidade de gerenciamento adequado dos
recursos financeiros. Ja a eficiéncia concerne o esfor¢o da transformacgao de insumos
em produtos, ou seja, obter a melhor relacdo entre os recursos empregados € o
produto entregue. A eficacia esta ligada a comparacdo entre os objetivos e o0s
resultados, um efeito de curto prazo. A efetividade por sua vez encontra-se
relacionada aos efeitos de longo prazo, podendo ser dita como o impacto dos
programas avaliados.

O Manual também destaca que as auditorias operacionais possuem distintas
caracteristicas em comparacdo a outros tipos de auditoria. Enquanto auditorias
financeiras e de conformidade seguem padrdes relativamente rigidos, auditorias
operacionais possuem maior flexibilidade na selecdo de temas, objetos de auditoria,
métodos de trabalho e formas de comunicar suas conclusdes, em decorréncia da
variedade e complexidade das questdes que abordam. Tais auditorias empregam
ampla gama de métodos de avaliacdo e investigacao, com destaque para as ciéncias
sociais. A realizacao de auditorias operacionais requer, ainda, que o auditor possua
flexibilidade, imaginacao e capacidade analitica.

Destaca-se ainda do texto que a auditoria operacional pressupde um ciclo que
vai desde a selecdo do tema auditado, planejamento, execucdo, composicao do
relatério, disponibilizacdo para comentario do gestor envolvido, a apreciacdo e
divulgacéao do trabalho e culminando no monitoramento.

Cada etapa do ciclo e seus guias de execucdo sao baseados em normas
internacionais de auditoria operacional (as chamadas ISSAI — sigla em inglés para
Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores) com seu
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detalhamento constante nas denominadas GUID (Guidelines on Central Concepts for
Performance Auditing). Essas normas sao recepcionadas pelas Normas Brasileiras de
Auditoria do Setor Publico (NBASP). A NBASP 3000, por exemplo, foi incorporada da
ISSAI 3000 em 2019, com suas ultimas edigbes em 2021 (BRASIL, 2017; BRASIL,
2019; INTOSAI, 2019).

Essas normas sao extensas e trazem uma infinidade de guias e informacgdes.
Em sintese, as normas de auditoria operacional sdo um conjunto de diretrizes
essenciais para o desempenho efetivo da auditoria. Essas normas garantem a
uniformidade e a qualidade dos processos de auditoria, além de fornecerem
orientacOes para a avaliagdo e a melhoria dos sistemas de controle. Nesse contexto,
as NBASP desempenham um papel crucial na padronizagdo da auditoria no Brasil,
alinhando as praticas locais com as normas internacionais e assegurando a
confiabilidade dos relatérios de auditoria.

E fundamental que os profissionais de auditoria compreendam e sigam as
NBASP para garantir a qualidade e a credibilidade das informagbes fornecidas aos
usuarios e a toda a sociedade em geral.

3 O INSTITUTO DA RECOMENDACAO

A recomendacdo é um importante mecanismo de atuacdo extrajudicial do
Ministério Publico Federal (MPF). Foi inserida pelo ordenamento juridico na Lei
Complementar n® 75 de 1993 — LC 75/93 (BRASIL, 1993) como um dos instrumentos
de atuacao do Parquet.

Conforme Silva (2015) salienta ao longo da evolucao do Ministério Publico no
mundo e no Brasil, a sua atuacdo antes era exclusivamente processual, sem
considerar uma atuacao extraprocessual na resolugdo de conflitos e na definicao,
formulacdo, planejamento, execucao e controle de politicas publicas que promovam
direitos. Uma nova concepcao desse papel, que envolve a atuacao extraprocessual,
aquela dita resolutiva e guardia da ordem juridica e social, emancipada do Poder
Judiciario, veio a brotar com a instituicdo da Lei n® 7.347/85 e foi fortalecida pela
Constituicdo de 1988 — CF/88. No entanto, foi somente em 1990, com a criagdo legal
do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) por meio do CDC, que essa nova
atuacao teve inicio como uma forma adicional e extraprocessual para garantir a

efetividade da protecao dos direitos coletivos.
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Arnoldi (2012) também ressalta a contribuicao da CF/88 nesse novo papel do
Ministério Publico ao colocar que a partir dela foi estabelecido um MP Gnico no mundo
atribuindo a ele, entre outras funcdes, a defesa dos direitos que podem ser realizados
por meio de politicas publicas. Para cumprir essa funcao, os principais instrumentos
disponibilizados ao Parquet sdo a agao civil publica, o inquérito civil, a recomendacéo,
o termo de ajustamento de conduta e a audiéncia publica.

A autora relembra que a CF/88 também vedou ao MP a representacgao judicial
e a prestacao de consultoria juridica. Segundo ele isso fez com que finalmente o
Ministério Publico se desvinculasse da defesa social do erario e da defesa de atos de
governo, rompendo lagcos com o Poder Executivo.

De acordo com o artigo 6° da LC n® 75/93, o MPF podera expedir
recomendacgdes sempre que entender necessario para a defesa dos interesses que
representa, fixando prazo razoavel para a adogao das providéncias que couberem
(BRASIL, 1993).

O objetivo é orientar, aconselhar e recomendar a ado¢ao de medidas pelos
orgaos publicos e particulares, visando a promoc¢ao e defesa dos direitos e interesses
coletivos e individuais homogéneos.

Conquanto as recomendacdes possuam um carater nao vinculante, elas tém
implicacbes significativas na pratica, devido a sua poténcia moral, psicolégica e
politica. Isso é verdadeiro inclusive em casos de discricionariedade, bem como em
questdes que exigem acao legal vinculante. Nessas situacdes, as recomendacdes
podem ser usadas como um alerta ao responsavel sobre a necessidade de seguir as
medidas recomendadas, prevenindo a responsabilidade, sem recorrer a medidas mais
extremas, como inquéritos civis ou acdes civis publicas. E importante observar que a
simples investigacdo ou fiscalizagdo pode ter consequéncias desfavoraveis para
algumas empresas (MELO, 2001).

No ambito dos direitos sociais o instituto da recomendacao permite conciliar
interesses da sociedade levados ao conhecimento do ministério publico, além de
demandas trazidas pela propria atuacao do 6rgao, fazendo com que a administracéo
possa incorporar agdes que efetivamente auxiliem o efetivo exercicio de direitos
constitucionais (FRISCHEISEN, 2000).

A autora ressalta que as recomendacbes tém carater inovador, levando a
administracdao ideias, concepg¢des, necessidades e técnicas diferentes. Essas
recomendacgdes terdo eficiéncia a medida que o gestor entenda o Parquet como
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agente de construcao para o exercicio da ordem social e garantia da Constituicao. Um
mediador de fato da sociedade como um todo.

Rodrigues (2007) relembra que a tarefa da recomendacao é uma atividade
tipica de ombudsman e que de fato ndo obriga o recomendado a seguir os termos
propostos pelo membro subscritor. Apesar da nao obrigacao vinculante vem relembrar
ao gestor que ha sancdes que podem ser aplicadas pelo desacatamento. Além disso,
pode-se solicitar prazo razoavel de resposta, como também publicizacao.

Devido as proprias caracteristicas das recomendagdes, seu alcance € vasto e
diverso. Elas podem ser feitas para sugerir que a Administracdo Publica adote
medidas de matérias discricionarias ou até requerer medidas com forca de
executoriedade no judiciario. A pessoa ou instituicdo que recebe a recomendacao
pode ou nao decidir segui-la. A vantagem desse instituto, em muitos casos, é
demonstrar ao gestor responsavel como evitar a continuidade de uma pratica indevida
ou ajusta-la aos requisitos legais. Se o destinatario considerar inaceitavel a orientacao
fornecida, ele pode simplesmente optar por ignora-la e esperar que qualquer tentativa
de agéo judicial ndo tenha sucesso. No entanto, se for solicitado, ele deve explicar por
escrito ao membro do Ministério Publico que emitiu a recomendagéo os motivos pelos
quais ele ndo a seguiu. Em relacdo a medidas judiciais, uma reclamagao oferece todas
as vantagens de uma solucao de conflitos fora do tribunal: ela é rapida e de baixo
custo (RODRIGUES, 2007).

Ainda ha divergéncias quanto a entendimentos da recomendacao por membros
que a operacionalizam, conforme preconiza Damasco (2011). Segundo a autora o
préprio conceito comum da palavra leva a varias interpretacbes a respeito da
obrigac&o ou ndo do cumprimento de uma recomendacgao. Muitas vezes esse instituto
€ visto como um didlogo, um processo. Porém ha um posicionamento de que é um
didlogo coercitivo, tensionado por cobranca e intimidacao.

Ao levar em consideracédo essa percepcao em 2017 o Conselho Nacional do
Ministério Publico publicou a Resolugdo CNMP n? 164 a fim de disciplinar a expedicao
de recomendagdes pelo Ministério Publico no Brasil (CNMP, 2017).

No art. 1% dessa Resolugdo o CNMP vem trazer uma definigdo do conceito de

recomendagao:

A recomendacao é instrumento de atuacéo extrajudicial do Ministério Publico
por intermédio do qual este expde, em ato formal, razdes faticas e juridicas
sobre determinada questdo, com o objetivo de persuadir o destinatario a
praticar ou deixar de praticar determinados atos em beneficio da melhoria dos
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servigos publicos e de relevancia publica ou do respeito aos interesses,
direitos e bens defendidos pela instituicdo, atuando, assim, como instrumento
de prevencao de responsabilidades ou corre¢do de condutas (CNMP, 2017,

p1)
Um importante fato € que no paragrafo Unico do dispositivo o CNMP vem

esclarecer que a recomendacado nao possui carater coercitivo, mas depende do
convencimento baseado na sua fundamentacao.

O art. 2° traz um rol ndao exaustivo de principios regentes da recomendacao.
Dentre eles estdo motivacao, celeridade e implementacdo tempestiva das medidas,
maxima amplitude do objeto e das medidas recomendadas, maxima utilidade e
efetividade, carater ndo vinculativo ou corretivo, ponderacao e proporcionalidade em
relacédo a conflitos de direitos fundamentais e resolutividade.

Além da Resolugéo n® 164 do CNMP no ambito do MPF existe disciplina interna
a respeito da recomendacao na Resolugdo CSMPF n? 87. Porém, como a Resolucéo
CNMP n? 164 é ampla, detalhada e bastante abrangente, a pratica mostra o uso
massivo da Resolucao do Conselho Nacional (GAVRONSKI & MENDONGA, 2022).

Gavronski e Mendoncga (2022) reforcam as finalidades da recomendacao no
MPF, quais sejam garantir que os poderes e servicos publicos federais, bem como as
funcdes publicas federais delegadas e servicos de relevancia publica, cumpram os
direitos constitucionais dos cidadaos e proporcionar o cumprimento dos interesses,
direitos e bens que a Instituicdo tem a responsabilidade de proteger e defender.

A Resolucao CNMP n? 164 clarifica que a recomendacao pode ser expedida
em carater preventivo ou corretivo, preliminarmente ou em definitivo, sempre dirigida
a quem tem competéncia ao seu atendimento.

Ha de se ressaltar que o instrumento da recomendacao € amplo e abrangente,
englobando nao s6 servigos publicos federais, como também servicos de relevancia
publica e se estendendo ao exercicio de diversas fungdes constitucionais do MPF
(GAVRONSKI & MENDONCA, 2022; RUFATO, 2021).

Os autores ressaltam as finalidades de uso da recomendagdo como
instrumento de prevencdo de responsabilidades, para concretizacdo de direitos e
correcao de condutas e também como meio para alteragédo de normas.

Ja quanto a elaboracao a Resolucao CNMP n? 164 traz diversos pormenores a
serem seguidos. Quanto ao momento é importante que haja instrucdo prévia e,
portanto, instauracéo de algum procedimento ou inquérito, além de ser crucial que se
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peca informagodes preliminarmente sobre o caso para o total entendimento da situagéo
fatica (CNMP, 2017; GAVRONSKI & MENDONGCA, 2022).

E necessario que a fundamentacio esteja bem elaborada, uma vez que se trata
de peca escrita no sentindo de convencer, sendo um diadlogo argumentativo. Essencial
também se faz o uso de linguagem clara e objetiva, primordialmente colocando as
providéncias e medidas recomendadas. O prazo para atendimento tem que ser
razoavel e baseado nas recomendacoes expostas, além de que é conveniente que se
requisite ao destinatdrio uma resposta quanto ao atendimento ou ndo das
recomendagdes. Por fim, a Resolugdo CNMP n? 164 indica que o membro signatario
indique as providéncias que pretende adotar no caso de nao cumprimento da
recomendagao.

Por fim, dado que a utilizacdo desse instrumento utilizacdo se mostra eficaz e
contribui para a protecédo e defesa dos direitos coletivos e individuais homogéneos,
assim como para a orientacdao e aconselhamento dos responsaveis pela pratica do
ato ou omissao investigados, pode-se esperar como efeitos de sua expedicdo desde
a simples ciéncia da irregularidade pelo destinatario, a provocacao de autotutela da
Administracdo, o afastamento de futura argumentacéo de desconhecimento a fim de
nao responsabilizar-se e por fim o efeito de atendimento parcial ou pleno do
recomendado (GAVRONSKI & MENDONGCA, 2022; MASSON & VILHENA JR, 2019;
RUFATO, 2021; ZIESEMER & ZOPONI, 2021).

4 CONTRAPONTOS ENTRE AUDITORIA OPERACIONAL E RECOMENDACAO
MINISTERIAL — A EXPERIENCIA DA PR-PR

A integracdo entre as instituicbes publicas é fundamental para garantir o
accountability. 1sso porque a atuac¢ao conjunta entre érgaos como Ministério Publico,
Tribunais de Contas e Poder Judiciario permite a fiscalizacdo e o controle mais
efetivos dos recursos publicos e das politicas implementadas pelo Estado. Além disso,
a colaboracdo entre as instituicbes pode contribuir para a identificacdo de
irregularidades e para a tomada de medidas para corrigir ou prevenir eventuais
desvios, 0 que aumenta a transparéncia e a responsabilidade no uso dos recursos
publicos.

Filgueiras (2018), aborda a chamada ecologia de burocracias de controle no
Brasil, considerando a dimensdo federal. Segundo o autor essa ecologia de

burocracias pode ser definida como um sistema complexo de organizacdes, com seus
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procedimentos, complexidade, maneiras de funcionar e papéis bem especificos, que
se interligam pelas rotinas e mandatos institucionais. Entender esse sistema
possibilita refletir sobre 0 processo e exercicio da accountability.

E nesse contexto de ecologia, em que uma instituicao influencia a outra, a fim
de entregar uma prestacao de servico adequada a sociedade que se torna relevante
tracar paralelos e contrapontos entre os instrumentos comumente empregados pelos
Tribunais de Contas (a auditoria operacional) e o Ministério Publico (a recomendacao).

Dada cada vez mais a discussdo a respeito de um Ministério Publico
democratico e resolutivo, em que se prega que as nuances e solucdes de um conflito
devem ser discutidas com a participacao dos envolvidos, é importante que se possa
buscar em outras fontes instrumentos capazes de auxiliar na busca da defesa de um
regime democratico (COURA & FONSECA, 2018; GAVRONSKI, 2006).

Tendo como principios norteadores a literatura a respeito desses instrumentos,
e utilizando precipuamente o Manual de Auditoria Operacional do TCU e a Resolugao
CNMP n? 164/2017 pode-se estabelecer paralelos entre os dois instrumentos. Para
isso também é possivel analisar o uso pratico das recomendacées no Ministério
Publico Federal, como de fato o Parquet tem emitido essas recomendagdes.

Em primeiro lugar cabe verificar as caracteristicas das ferramentas. Em relagao
a variedade de temas tanto a auditoria operacional quanto a recomendagao ministerial
possuem temas variados, tanto quanto é variada a atuacdo dos érgdos que as
utilizam. As duas requerem capacidade analitica geral para que se compreenda como
um todo o cenario analisado.

Ambas buscam como desfecho que se possa contribuir com a melhoria da
gestdo e entrega ao cidadao e que as atividades, projetos ou programas em questao
sejam executados da melhor maneira possivel.

Conforme consta do Manual de Auditoria sdo definidos Requisitos Gerais para
auditoria operacional pela ISSAI 3000 (BRASIL, 2020) enquanto a Resolucdo CNMP
n® 164/2017 chama de principios aquelas caracteristicas que regem as
recomendacdes (CNMP, 2017).

A Resolucdo CNMP n? 164/2017 (CNMP, 2017) estabelece doze incisos com
principios para as recomendagdes: motivagao; formalidade e solenidade; celeridade
e implementacao tempestiva das medidas recomendadas; publicidade, moralidade,
eficiéncia, impessoalidade e legalidade; a maxima amplitude do objeto e das medidas
recomendadas; a garantia de acesso a justica; maxima utilidade e efetividade; o
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carater ndo-vinculativo das medidas recomendadas; carater também preventivo ou
corretivo; resolutividade; a seguranca juridica e por fim a ponderacdo e a
proporcionalidade nos casos de tenséo entre direitos fundamentais.

Ja o Manual de Auditoria Operacional define como requisitos em seu capitulo
2: independéncia e ética; confianca e asseguracgao; risco de auditoria; comunicacao;
habilidades; supervisado; julgamento e ceticismo profissionais; controle e asseguracao
de qualidade; materialidade; documentagdo. Cada um deles € minuciosamente
explicado e destrinchado em subtitulos no manual.

Dessa maneira, percebe-se que a norma relativa as recomendagdes se
preocupa bastante com a forma e a legalidade, sem pormenorizar ou detalhar os
principios norteadores. Em contrapartida o regulamento sobre auditoria operacional é
muito mais analitico e descritivo, denunciando um viés didatico.

Uma e outra se preocupam com eficiéncia e efetividade, embora os conceitos
e significados dessas palavras porventura refiram-se a concepgdes e representacoes
distintas.

Pela extensdo e detalhamento do Manual em oposicdo a concisdao da
Resolucao é valido tecer uma relacao de que a auditoria operacional se mostra mais
complexa e extensiva, enquanto o instituto da recomendacao vem sendo utilizado de
maneira mais pontual e especifico.

Os dois institutos tiveram sua origem na Carta Magna (BRASIL, 1988) e
buscam em fim ultimo garantir a transparéncia, eficiéncia e eficacia na gestao publica
nada obstante que o MPF se concentre mais na fiscalizagao do cumprimento das leis
e interesses publicos e a Auditoria Operacional se volte para atividades de gestao.

Aparentemente a auditoria operacional parece estar sob foco de interesse do
TCU e seus processos tém sido discutidos e incentivados, isso pode ocorrer por a
recomendacao ser vista como ferramenta extrajudicial e a auditoria distinguir-se como
um sistema mais complexo de avaliacdo de gestao.

Com o intuito de verificar como as recomendacgdes tém sido feitas no contexto
da Procuradoria da Republica no Estado do Parana (PR- PR) foi realizada pesquisa
no portal da transparéncia a fim de verificar as recomendagdes expedidas no ano de
2022.

Em 2022 foram expedidas vinte e oito diferentes recomendacdes extrajudiciais
no ambito da PR-PR (MPF, 2022). Na maior parte dos casos as recomendacgdes
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expedidas versam sobre questdes indigenas e ambientais. Dessas, muitas ainda
estdo em tramite e ativas no sistema de controle de procedimentos do MPF.

Ressalta-se da leitura das recomendacdes que em sua maioria seguem um
padrao previamente estabelecido conforme consta modelo na obra de Gavronski e
Mendoncga (2022), com a redacédo dos motivos da expedicao e sua base legal escritas
com a sentenca “considerando...”, terminadas pela recomendacéao propriamente dita,
diversas vezes em sentencas curtas e com requisicao de prazo razoavel de resposta.

Em algumas recomendagbes ndo foi possivel verificar o atendimento da
Resolucao CNMP n? 164/2017 que em seu Art. 32 § 1° preconiza que “preliminarmente
a expedicao da recomendacao a autoridade publica, serao requisitadas informacoes
ao 6rgao destinatario sobre a situacao juridica e o caso concreto a ela afetos” (CNMP,
2017). Esse fato torna a recomendacédo menos dialogal que a auditoria operacional,
por ndo promover uma construgdo dialdégica e nem interativa com a outra parte
receptora do documento, conforme preconiza a teoria de um Ministério Publico mais
resolutivo (COURA & FONSECA, 2018).

Por fim, ao comparar as instituicbes da auditoria operacional e da
recomendacdo, esta se mostra mais preocupada com a forma e legalidade que
aquela, corroborando com a literatura que ainda prega a evolucdo de um Ministério
Publico demandista a um Ministério Publico resolutivo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Essa pesquisa buscou abordar um paralelo entre o conceito de auditoria
operacional e o instituto da recomendacao no ambito do Ministério Publico Federal.
Destaca-se que num contexto onde a sociedade enfrenta desafios complexos e
variados, a atuagdo de um Ministério Publico resolutivo é substancial para garantir a
efetividade da justica e a protecao dos direitos fundamentais.

Um Ministério Publico resolutivo, além de exercer essas atribuicdes de forma
eficiente, também deve buscar solucdes rapidas e eficazes para os problemas que se
apresentam. Nessa conjuntura, o uso da recomendacdo extrajudicial € uma
importante ferramenta do Ministério Publico para solucionar conflitos e prevenir agées
ilicitas antes que elas ocorram. Nesse contexto, a auditoria operacional surge também
como uma importante ferramenta para fornecer uma nova visao e subsidios técnicos

para a elaboracdo de recomendacdes mais precisas e efetivas.
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A partir da analise da bibliografia apresentada é possivel delinear que ha como
tracar um paralelo entre a auditoria operacional e a recomendac¢do na atuacao do
Ministério Publico Federal. Foram apresentadas as principais concepcoes a respeito
da auditoria operacional, conceituando também o instituto da recomendagdo no
ambito do Ministério Publico Federal, além de delinear elementos comuns e algumas
diferengas entre os dois conceitos, com uma breve analise de recomendagdes no
contexto da Procuradoria da Republica no Estado do Parana no ano de 2022.

Nesse sentido, observou-se que as auditorias operacionais e as
recomendacgdes sdo excelentes ferramentas para atividades de controle e, quando
bem executadas, podem oferecer informacdes valiosas sobre o desempenho da
administragdo, na busca maior de uma prestacdo de servico com qualidade e
exceléncia a sociedade.

Verificou-se que atuar de maneira preventiva costuma ser mais barato e
eficiente e os dois instrumentos, cada um a sua maneira, intentam garantir que as
instituicées funcionem bem e sejam mitigados os erros por ventura encontrados.

Assim, ainda que o Ministério Publico Federal ndo realize auditorias
operacionais em seu sentido estrito, existem conceitos e principios de auditoria
operacional que podem ser aproveitados pelo érgao para aprimorar instrumentos
extrajudiciais que levem a um dialogo maior.

Ademais, dada a quase auséncia de trabalhos relativos a auditoria operacional
no contexto do Ministério Publico, esse artigo pretendeu lancar um primeiro olhar para
a interdisciplinaridade desses institutos, no que tange a ecologia de 6rgaos que
contribuem para o controle e accountability.

Dessa maneira, é possivel notar que o aprofundamento na tematica pode
auxiliar direta e indiretamente na criagdo de um novo olhar para a atuagdo do
Ministério Publico.

Levando em consideracao que o saber é constantemente renovado, torna-se
importante realizar revisdes e atualizagdes regulares, a medida que novas diretrizes
e protocolos relacionados ao tema surjam. Ademais, estudos futuros podem ser
conduzidos pelas Escolas e Centros de Estudo do Ministério Publico, para promover

maneiras de aperfeicoamento da elaboracdo de recomendacdes.
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