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REFLECTIONS ON CNMP RECOMMENDATION N@ 74/2020
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RESUMO: O artigo aborda quais as derivagdes possiveis da Recomendacdo CNMP
n274/2020 para orientar tanto a estruturacdo internae, por corolario, para a atuagdo
finalistica do Ministério Publico do Trabalho. Na perspectiva interna, apontaram-
se quais medidas referenciadas no teor da recomendacdo sdo aplicaveis para a
estrutura do controle interno no ambito do MPT em coexisténcia com a Auditoria
Interna existente no ambito do MPU. Ja no plano externo, pontuaram-se as areas
e as linhas de acdo finalistica do MPT que podem ser informadas ou aprimoradas
com as prescri¢cdes da recomendacdo. O trabalho apontou a importancia pratica
da observancia da Recomendacdo e que suas diretrizes podem e devem informar
acOes finalisticas e praticas de replicacdo da mesma cultura de controle e auditoria
em 6rgdos publicos e mesmo a postura ativa ministerial na constituicdo e/ou na
participacao em redes de controle.

PALAVRAS-CHAVE: integridade; auditoria interna; recomendacdo n2 74/2020.

ABSTRACT: The article discusses derivations of CNMP's Recommendation n2
74/2020 to guide both the internal structuring and, as a corollary, for the finalistic
action of the Public Ministry of Labor. From the internal perspective, it was pointed
out which measures referenced in the recommendation are applicable to the
structure of internal control within the scope of the MPT in coexistence with the
Internal Audit existing within the scope of the MPU. At the external level, the MPT’s
areas and final action lines that can be informed or improved with the prescriptions
of the recommendation were pointed out. The work concluded for the practical
importance of compliance with the Recommendation so that its guidelines can
and should inform finalistic actions and practices of replication of the same control
and audit culture in public bodies and even the ministerial active posture in the
constitution and/or participation in control networks.
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1 INTRODUCAO

Ha de se louvar a importancia de uma Revista da Corregedoria Nacional
pautada na temdtica da integridade. Com efeito, ha de se ter em mente o longo
lapso temporal desde a Lei Federal n? 12.846/2013 — a Lei Anticorrup¢do (LAC)
— a pouca evolugao na constituicao de programas de integridade, especialmente
sistemas de compliance anticorrupg¢ao efetivos, que previnam, detectam e corrijam
atos ilicitos e irregularidades no ambito organizacional.

Mesmo no ambito governamental, a preocupacao é atual, como demonstrado
nas disposi¢cdes da Nova Lei Geral de Licitacdes (Lei Federal n? 14.133/2021), que
requer tais programas para aquisicées de grande monta, além de elencar a existéncia
de mecanismos de compliance e anticorrup¢ao como critério de desempate.

Dentro dessa perspectiva, a escolha para recorte nesse artigo foi um dos
elementos essenciais de qualquer programa de integridade que sdo as estruturas
de auditoria interna — especialmente quais as implicacGes praticas da constituicao
de estruturas de auditoria interna no ambito do préprio Ministério Publico.

A auditoria interna é uma das principais ferramentas para garantir a
efetividade dos programas de integridade. Os programas de integridade tém como
objetivo principal prevenir, detectar e remediar possiveis desvios de conduta que
possam afetar a imagem, a reputacdo e a sustentabilidade do negdécio. Nesse
sentido, a auditoria interna é aspecto essencial para assegurar que as politicas, os
processos e os procedimentos estabelecidos pelo programa de integridade estdo
sendo cumpridos adequadamente.

Ao avaliar esses aspectos, a auditoria interna pode identificar lacunas,
fraquezas e oportunidades de melhoria no programa de integridade. Essas
informagdes sdo fundamentais para que a empresa possa tomar as medidas
necessarias para aprimorar seu programa de integridade e, consequentemente,
reduzir os riscos de fraudes, corrupcao e outras condutas antiéticas que possam
prejudicar a empresa e a sua imagem perante o mercado.

Além disso, a auditoria interna pode atuar de forma preventiva, orientando
a empresa a implementar medidas de controle e mitigacdo de riscos bem como
promovendo a cultura de integridade na Organizacdo. A auditoria interna pode
fornecer treinamentos e capacitagdes para os colaboradores da empresa,
sensibilizando-os para a importancia da ética e da integridade nos negécios.

Por fim, é importante destacar que a auditoria interna pode ser um aliado
importante na promocdo da transparéncia e da prestacdo de contas. Ao avaliar
0s processos e as atividades institucionais de forma independente e imparcial,
a auditoria interna pode fornecer informacgGes precisas e confidveis para a alta
administracdo e os stakeholders. I1sso pode contribuir para aumentar a confianca e
a credibilidade perante sociedade em geral.

Historicamente, é possivel tracar a década de 1960, com a edi¢cdo da Lei
Federal n? 4.320/1964, a obrigacdo legal imposta a Administracdo Publica de
manter um sistema de controle interno que possibilite o acompanhamento e a
fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos. Tal necessidade adquiriu ainda mais
relevancia com a consagracdo na Constituicdo Federal (arts. 70 e 74) e na legislacdo
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infraconstitucional — Lei n2 4.320/67 (arts. 75 a 80 e 84) e Lei Complementar n?
101/2000 (art. 49 e 56).

Essa necessidade foi ainda mais enfatizada com a promulgacao da Constituicdo
Federal de 1988 e a sancdo da Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000, sendo
expostas as atribuicdes dos drgaos de controle, com atuacdo em toda estrutura
vinculada aos Poderes de cada um dos entes federados.

Na mesma linha, o Ministério Publico, por sua génese constitucional voltada
a protecao de direitos difusos, coletivos e sociais indisponiveis, ndo poderia adotar
tratamento dispar para a existéncia de estruturas de controle interno. Com efeito,
inexiste legislacdo expressa ou menc¢des detalhadas a estrutura da auditoria e
das controladorias, seja na Lei Complementar n2 75/93, seja na Lei Federal n®
8.625/93 (Lei Orgénica Nacional do Ministério Publico), porém a prépria Instituicdo
origina-se voltada para a fiscalizacdo dos direitos fundamentais e da observancia
de ordem juridica.

Nesse particular, ganha relevancia a constatacdo de que, embora alguns
Ministérios Publicos Estaduais ja possuissem estruturas de controle interno e
auditoria, e o Ministério Publico da Unido possuisse uma estrutura autbnoma de
auditoria (a AUDIN/MPU), somente em 2020, o Conselho Nacional do Ministério
Publico editou norma com o objetivo de criar e/ou adequar as unidades de
Controle Interno e Auditoria Interna no Ministério Publico brasileiro em padrao
mais uniforme.

Diante de um momento no qual todas as estruturas de controle interno
e auditoria interna existentes no Ministério Publico brasileiro podem se voltar
para uma norma padrdo, além de essa norma criar um procedimento e atribuir a
Comissao Especifica do CNMP o monitoramento das iniciativas e das praticas de
controle interno.

Diante dessa parametrizacdo prescritiva para o préprio Ministério Publico
como Administracdo Publica, surge o questionamento de como esse regramento
pode informar praticas e atuagao finalistica em face de outros entes.

Assim, a relevancia da tematica se mostra atual, e a pertinéncia ao tema
Programa de Estudos da Pds-Graduagdo em Controle da ESMPU. Firma-se o objetivo
deste artigo delineado em verificar quais as derivacdes possiveis da Recomendacao
CNMP n2 74/2020 para orientar a estruturacdo interna e, por corolério, para a
atuacao finalistica do Ministério Publico. Buscar-se-a ainda um recorte metodoldgico
de enfoque no Ministério Publico do Trabalho.

2 A RECOMENDACAO CNMP N2 74/2020 E A CRIACAO DE UMA CULTURA DE
CONTROLE NO AMBITO DO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

A nocdo de criacdo de uma cultura do controle no ordenamento juridico
patrio vem como resposta a uma era em que 0s casos de corrupgdo se tornaram
mididticos e fizeram com que a Administracao Publica estivesse sempre permeada
de uma desconfiancga inerente as suas instituicdes. Visando entre outras finalidades
melhorar o respaldo perante a sociedade brasileira, hd uma curva ascendente de
utilizacdo de institutos para garantir mais controle e boas praticas na seara publica.
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Sobre o tema Cultura Organizacional, cumpre destacar:

a Cultura Organizacional permeia todos os valores de uma empresa
e de quem atua dentro dela. A cultura estd presente em cada uma
das vitérias e conquistas de uma organizagdo, e também esta
influenciando os problemas e obstaculos que toda empresa enfrenta
no cumprimento de sua missdo.

A Cultura Organizacional é a principal determinante de todos os
resultados de uma empresa, além de ser ela a responsavel por separar
organizagGes de sucesso de suas concorrentes.

Uma cultura forte demonstra a quem trabalha com a empresa de que
ela genuinamente valoriza seus colaboradores e clientes. A cultura
pode trazer talentos, pode engajar as pessoas, pode criar sinergia em
equipes, e pode transformar a todos na organizagdo em pessoas mais
realizadas em suas vidas.?

Inicialmente, em relagdo ao Ministério Publico, é oportuno mencionar que o
constituinte derivado, buscando fomentar uma cultura eficaz de quaisquer 6rgdos
administrativos, introduziu a previsdo de criagdo de dois érgdos com essa atribuicdo
especifica de controle: o Conselho Nacional de Justica — CNJ, e o Conselho Nacional
do Ministério Publico — CNMP, previstos, respectivamente, no art. 103-B e no art.
130-A da Constituicdo Federal, ambos acrescentados pela EC 45/2004, na chamada
reforma do Judicidrio. Ostensivamente nos debates politicos, a matriz dessa peca
de legislacdo foi exatamente o aprimoramento das instituicGes e seus mecanismos
de controle interno/externo.

Ainda particularmente ao Ministério Publico, é digno de nota que,
diferentemente do Conselho Nacional de Justica que se insere no Poder Judiciario,
o Conselho Nacional do Ministério Publico possui natureza de instituicao
constitucional de cardter nacional, ndo integrando funcionalmente (atividades
finalisticas) a Unido ou mesmo o Ministério Publico da Unido. Trata-se de efetivo
orgdo de controle externo do Ministério Publico?.

Logo, tanto o Conselho Nacional do Ministério Publico é a personificacdao da
importancia do controle externo, quando adota, dentro de seus mecanismos de
atuagdo institucional, normativo que estimula a auditoria interna e controle nos
ramos do MP, torna-se ainda mais significante.

Fica evidente que, para além do conhecimento inerente as ac¢des finalisticas
internas de cada Ministério Publico, é necessario um progressivo conhecimento
voltado para dentro, ou seja, o mesmo olhar de fiscalizacdo da eficiéncia, da
efetividade da Administracdo Publica, que é marca do Ministério Publico para fora,
tem que ser igualmente adotada para dentro. A Recomendagdo CNMP n2 74/2020
concorre para essa finalidade e para a criagdo de uma cultura de controle.

2 LAMBOY, Christian Karl de. RISEGATO, Giulia G.A. Pappalardo; COIMBRA, Marcelo de Aguiar.
Introdugdo ao Corporate Compliance, Etica e Integridade in: LAMBOY, Christian Karl de. (Coord.)
Manual de Compliance. S3o Paulo/SP: Via Etica. 2018, p. 23.

3 Processo n? 337/2016-92 (procedimento interno de comissdo) - Plendrio do CNMP, 14/06/2016
- 22 Sessdo Extraordinaria — Relator Dr. Orlando Rochadel.
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Assim, neste tépico, abordar-se-a um conjunto de elementos conceituais
basicos sobre auditoria e controle para, em sequéncia, entender o processo de
formacdo e discussdes associadas a Recomendacdo CNMP n? 74/2020, para
finalizar discutindo a relevancia da estruturacdo do controle interno nos diversos
Ministérios Publicos.

2.1 NOCOES GERAIS SOBRE CONTROLE E AUDITORIA NO AMBITO PUBLICO

Para o escopo do presente trabalho, que busca avaliar a legislacdo aplicavel
no ambito do Ministério Publico trabalhista, importa trazer conceitos basicos sobre
dois institutos: o controle — em especial, o controle interno — e a auditoria.

Inicialmente, a nocdo basica de controle administrativo estd associada ao
conjunto de instrumentos previstos no ordenamento juridico para que a propria
Administracdo Publica, ou mesmo a populacdo, diretamente (controle social) ou
por meio de érgdos especializados, possa fiscalizar a regularidade da conduta dos
gestores e, por corolario, dos préprios 6rgaos e das entidades publicas em todos os
niveis federativos.

No Brasil, a no¢ao de controle surgiu, em 1914, vinculada aos aspectos
meramente contdbeis, vindo a se espraiar para o controle administrativo apenas
na década de 1940. A legislacdo foi aprimorada e ocorreu a divisdo dos controles
interno e externo ja na legislacdo da década de 1960, com a Lei n? 4.320/64 e,
posteriormente, o Decreto-Lei n? 200/67, verdadeira base legal da reforma
administrativa do Brasil. Dentre os principios consagrados na ocasido, vale citar:
a descentralizacdo administrativa, a consagracdo de principios de racionalidade
administrativa e o controle dos resultados.*

A Constituicao de 1988 traz a consagracao de mecanismos de controle de
forma mais ampla, com previsdo de principios essenciais, sobretudo com a previsdo
do art. 70°. Sobre o tema, Liliane Lima consignou:

considerando os aspectos que dizem respeito particularmente a
fiscalizagdo e controle, a Constituigdo de 1988 representou um avango,
em decorréncia da criagdo de sistemas de controle interno nos Poderes
Legislativo e Judicidrio e da determinacdo de que, juntamente com o do
Poder Executivo, esses sistemas fossem conservados de forma integrada.®

A Constituicao Federal de 1988 tracou ainda, em seu art. 74, que o controle
seja realizado de forma integrada:

4 LIMA, Liliane Chaves Murta de. Controle Interno na Administracdo Publica: O Controle Publico na
Administragdo como um Instrumento de Accountability, 2012, Monografia, p. 22.

5 CF/88, art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, a legitimidade, a economicidade,
a aplicacdo das subvencdes e a renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

5 LIMA, Liliane Chaves Murta de. Controle Interno na Administracdo Publica: O Controle Publico na
Administragdo como um Instrumento de Accountability, 2012, Monografia, p. 25.
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art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucgdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos
orgdos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo
de recursos publicos por entidades de direito privado;

IIl — exercer o controle das operag¢des de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
§ 12 Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.
§ 22 Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.

Ja nos anos 2000 com o advento da LRF, restou fortalecido o controle interno,
além de ter se espraiado de forma inconteste para todos os poderes. Com previsao
de relatérios de execucdo orgcamentdria. Leis posteriores consolidaram em uma
curva de crescimento novos instrumentos para dar transparéncia e garantir uma
gestdo responsavel.

A legislacdo brasileira ndo dispde de um conceito de controle interno.
E comum utilizar defini¢des de instituicdes que estudam o tema e se consolidaram
como baluartes sobre o assunto. A Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI define controle interno como um processo
efetuado pela direcdo e pelo corpo de funcionarios estruturado para enfrentar
riscos e fornecer razodvel seguranca de que, na consecuc¢do da missao da entidade,
0s seguintes objetivos gerais serdo alcancados: e execucdo ordenada, ética,
econdmica, eficiente e eficaz das operagdes; ® cumprimento das obrigacdes de
accountability; ¢ cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e ¢ salvaguarda
dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos.”

O Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission®
— COSO publicou, em 1992, um guia de controle, o COSO-IC ou COSO |, visando
orientar as instituicGes quanto as melhores praticas de controle interno, sobretudo
para garantir a producgdo de relatérios financeiros confidveis e prevenir a ocorréncia

7 INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTOSAI). Guidelines for
internal controls standards for the public sector. Further information on entity risk management. GOV
9130. INTOSAI PSC Subcommittee on internal control standards. Brussels: Intosai, 2007.

8 O COSO — Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, ou Comité das
Organizagdes Patrocinadoras da Comissdo Treadway, consiste em uma organizagdo privada sem fins
lucrativos, criada, em 1985, nos Estados Unidos, para prevenir e evitar fraudes nos procedimentos e nos
processos internos. O Comité é formado por diversos érgdos americanos, sendo eles o AAA (American
Accounting Association, AICPA (American Institute of Certified Public Accountants), FEI (Financial
Executives International), lIA (Institute of Internal Auditors) e IMA (Institute of Management Accountants).
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de fraudes. A publicacdo foi revisada em 2013 e traz o seguinte conceito de
controle interno:

o controle interno é definido da seguinte forma: O controle interno é um
processo, efetuado pelo conselho de administragdo de uma entidade,
projetado para fornecer segurancga razodvel em relagdo a consecugdo
dos objetivos relativos as operagdes, relatdrios e conformidade. Esta
defini¢do reflete certos conceitos fundamentais.

O controle interno é:

Voltado para a consecugdo de objetivos em uma ou mais categorias-
operacionais, agoes, relatdrios e conformidade.

Um processo que consiste em tarefas e atividades continuas - um meio
para um fim, ndo um fim em si.

Efetuado por pessoas — ndo apenas sobre manuais de politicas e
procedimentos, sistemas e formas, mas sobre as pessoas e as a¢des
que elas realizam em todos os niveis de uma organizagdo para afetar
o controle interno.

Capaz de fornecer seguranga razodavel - mas ndo absoluta, a um diretor
e diretoria da entidade.

Adaptdvel a estrutura da entidade — flexivel na aplicagdo para toda
a entidade ou para uma subsididria, divisdo, unidade operacional ou
processo de negdcios especifico.

Esta definicdo é intencionalmente ampla. Ela captura conceitos
importantes que sdo fundamentais como as organizagdes projetam,
implementam e conduzem o controle interno, fornecendo uma base
para aplicagdo em organizagdes que operam em diferentes estruturas
de entidade, industrias e regiGes geograficas.’

Sdo multiplas as conceituagdes de controle na Administracdo Publica,
porém todas gravitam em torno da ideia de um poder-dever ligado a meios
estruturais e funcionalidades para aferir a pertinéncia das a¢des adotadas pelos
gestores publicos em prol do interesse publico e dentro do limite de atribuicGes e
expectativas sociais legitimas.!?

9 COSO |, https://www.coso.org/Shared%20Documents/Framework-Executive-Summary.pdf.

10 Dentre as multiplas conceituages doutrindrias, destacam-se algumas: “poder-dever de inspecdo,
registro, exame, fiscalizagdo pela prépria Administracdo, pelos demais poderes e pela sociedade,
exercidos sobre conduta funcional de um poder, érgdo ou autoridade com o fim precipuo de garantir
a atuagdo da Administracdo em conformidade com os padr&es fixados pelo ordenamento juridico”
(SOUZA, Patricia Cardoso Rodrigues de. Controle da Administracdo Publica. In: MOTTA, Carlos Pinto
Coelho. Curso Prético de Direito Administrativo. 2. ed. rev. atual. ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2004,
p. 560); “o conjunto de mecanismos juridicos por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizagdo e
de revisdo da atividade administrativa em qualquer das esferas de Poder” (CARVALHO FILHO, José dos
Santos. Manual de Direito Administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 808); a finalidade
do controle é a de assegurar que a Administragdo atue em consondncia com os principios que lhe sdo
impostos pelo ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade,
motivagdo, impessoalidade; em determinadas circunstancias, abrange também o controle chamado de
mérito e que diz respeito aos aspectos discricionarios da atuagdo administrativa (DI PIETRO, Maria Sylvia

no
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E papel das gestdes de drgdos publicos desenvolver e implementar controles
internos administrativos que produzam razoavel seguranca de que os riscos e
os desvios de comportamento que ameacem o0s objetivos organizacionais e a
integridade das condutas sejam adequadamente tratados e monitorados.

Tradicionalmente as modalidades que categorizam o controle da
Administracdo Publica sdo os chamados controle interno e controle externo; o
primeiro é o exercido pela prépria Administracdo Publica, e o segundo é o exercido
por entes publicos diversos atuando mediante func¢do institucional seja ela precipua
ou acessoria.

Ambos importam para o escopo do presente trabalho, como se vera adiante,
tanto o controle interno ao Ministério Publico do Trabalho, como o controle externo
gquando atua como parte de uma relagao com institui¢cdes externas.

O controle interno deve ser estruturado de tal forma que possa ser capaz
de fornecer uma razoavel seguranca de que os objetivos gerais da entidade sejam
alcancados. No ambito da Administracdo Publica, em especial no Ministério
Publico, as politicas vém sendo implementadas de forma a deixar mais transparente
e formalizar os meios de controle, mediante adogdo de relatdrios periddicos com
ampla divulgacao, por exemplo.

O controle interno é fomentado pela compliance'!, que atualmente também
esta inserta nas convengoes de integridade no ambito da gestdo publica. Com
efeito, acerca da missdo da compliance é valido destacar:

compliance tem a missdo de assegurar que os controles internos
da empresa funcionem de forma sistematica, buscando a redugdo
dos riscos com base no modelo de negdcios e a complexidade dos
mesmos. Também deve disseminar a cultura de controles internos
em toda organizagdo de forma a assegurar o cumprimento das leis,
normas, regulamentos internos e externos existentes.

Alids, estd em uma curva ascendente a utilizacdo de mecanismos de
controle de forma sistémica no ambito do Estado brasileiro. Nessa toada, a CGU,
em conjunto com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, em maio
de 2016, publicou a Instrucdo Normativa Conjunta n2 1, que define a adocdo
sistematica, pelos 6rgdos do Poder Executivo Federal, de praticas relacionadas a
gestdo de riscos, aos controles internos e a governancga. O documento incorpora os
conceitos e a estrutura de controles internos do Coso, conceitua controles internos
da gestdao como o:

[...] conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas
de sistemas informatizados, conferéncias e tramites de documentos
e informagdes, entre outros, operacionalizados de forma integrada

Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. 2. reimpr. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 670).

1 LAMBOY, Christian Karl de. RISEGATO, Giulia G.A. Pappalardo; COIMBRA, Marcelo de Aguiar.
Introdugdo ao Corporate Compliance, Etica e Integridade in: LAMBOY, Christian Karl de. (Coord.)
Manual de Compliance. S3o Paulo/SP: Via Etica. 2018, p. 9.
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pela dire¢do e pelo corpo de servidores das organizagGes, destinados
a enfrentar os riscos e fornecer seguranga razoavel de que, na
consecuc¢do da missdo da entidade, os seguintes objetivos gerais serdo
alcangados:

a) execugdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz
das operagoes;

b) cumprimento das obrigagGes de accountability;

c) cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e

d) salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos. O
estabelecimento de controles internos no ambito da gestdo publica
visa essencialmente aumentar a probabilidade de que os objetivos
e metas estabelecidas sejam alcangados, de forma eficaz, eficiente,
efetiva e econdmica (BRASIL, 2016b, p. 14).

Cumpre ainda separar, de forma clara, as categorias auténomas de auditoria
interna e controle interno, pois é comum a falacia de identificar as expressées como
sindbnimas. Com efeito, a auditoria interna traduz-se em um conjunto de praticas
de revisdo e apreciagao dos controles internos, usualmente realizado por setor ou
departamento especializado, e a ideia de controle interno remete a estruturas,

procedimentos e fluxos
respectivo érgao.

de organizacdo adotados de forma mais perene pelo

Acerca da distingao entre controle interno e auditoria interna, é valido citar
os conceitos elencados por Anabela Costa:*?

ocontrolointerno pode ser definido como qualquer acgdo empreendida
pela gestdo e outros membros da entidade, para aperfeicoar a gestdo
do risco e melhorar a possibilidade de alcance dos seus objectivos e
metas (IIA, 2007:26). Assim, pode ser entendido como um processo
levado a cabo pelos drgdos de gestdo, desenhado com o objectivo de
proporcionar um grau de confiangca razodvel quanto a prossecugdo
dos objectivos principais da institui¢cGo, tendo em conta os objectivos
operacionais, os objectivos de eficdcia e eficiéncia dos recursos, os
objectivos de fiabilidade da informagdo financeira e os objectivos de
cumprimento da legislagdo e normas aplicdveis (CARLOS, 2008).

(...)

Por sua vez a auditoria interna pode definir-se como uma actividade
independente, de garantia e de consultoria, destinada a acrescentar
valor e a melhorar as operagbes de uma organizagdo. Assiste a
organizagdo na consecu¢do dos seus objectivos, através de uma
abordagem sistematica e disciplinada, para a avaliagio e melhoria
da eficacia dos processos de gestdo de risco, controlo e governagao
(PRADAS, 1995). Por oposigdo a externa a auditoria interna é realizada
por um érgdo interno a entidade auditada.

12 COSTA, Anabela Maria Carreira da. A auditoria interna nos municipios portugueses. Coimbra, 2011,
Dissertacdo de Mestrado, p. 6.
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O Conselho Federal de Contabilidade é preciso ao tratar de auditoria interna
como aquela que:*®

[...] tem como finalidade examinar a integridade, a adequagdo e a
eficacia dos controles internos e andlise dos atos de gestdo quanto
aos aspectos orgcamentario, financeiro, patrimonial e operacional,
emitindo relatérios e recomendacGes de medidas a serem tomadas e,
quando necessario, apurando as irregularidades existentes.

Também avalia procedimentos, identifica fragilidades nos controles
administrativos, possiveis danos que possam provocar e orientagdes
para um melhor desempenho dos atos administrativos, técnicos
e operacionais.

A auditoria busca avaliar a atuacdo, faz um procedimento de checagem,
controlando efetivamente os atos de gestdo. Examina fatos e atos que considera
relevantes, coleta dados, evidencia melhorias e economias existentes.

O Instituto dos Auditores Internos do Brasil, define auditoria interna nos
seguintes termos:

a auditoria interna é uma atividade independente e objetiva de
avaliagdo e consultoria, criada para agregar valor e melhorar as
operagdes de uma organizagdo. Ela auxilia a organizagdo a atingir
seus objetivos a partir da aplicagdo de uma abordagem sistematica
e disciplinada a avaliagdo e melhoria da eficacia dos processos de
gerenciamento de riscos, controle e governanga.'

Retomando a nocdo de que hd a formacdo de toda uma nova cultura de
controle, cita-se, a guisa de exemplo, que diversos entes federativos estdo a trazer,
em suas legislagGes, mecanismos que exigem de seus futuros contratados a adocgao,
no dmbito interno dessas empresas, de regras de controle. Ha insercdo do requisito
de que a empresa que licitar com o Estado mantenha em seu quadro programas
de integridade.®

O controle interno, conforme demonstrado, possui um papel importante na
concretizacao da democracia, possibilitando que a sociedade possa acompanhar

3 Conselho Federal de Contabilidade, CFC, disponivel em https://cfc.org.br/cia/
auditoria/#:~:text=A%20Auditoria%20Interna%20do%20CFC,de%20medidas%20a%20serem%20
tomadas. Acesso em: 04 ago. 2022.

4 |nstituto dos Auditores Internos do Brasil. Disponivel em https://iiabrasil.org.br/ippf/definicao-de-auditoria-
interna#:~:text=A%20auditoria%20interna%20%C3%A9%20uma,as%200pera%C3%A7%C3%B5es%20de%20
uma%20organiza%C3%A7%C3%A30. Acesso em: 04 ago. 2022.

15 RJ — Lei n2 7.753, de 17/10/2017, DF — Lei n2 6.112, de 02/02/2018, Alterada pela Lei n2 6.308, de
13/06/2019 e regulamentada pelo Decreto n2 40.388, de 14/01/2020, RS—Lein2 15.228, de 25/09/2018,
Alterada pela Lei n2 15.600, de 16/03/2021 e regulamentada pelo Decreto n2 55.631, de 09/12/2020,
alterado pelo Decreto n2 55.928, de 07/06/2021 AM — Lei n? 4.730, de 27/12/2018, GO — Lei n2 20.489,
de 10/10/2019, PE — Lei n2 16.722, de 09/12/2019, Alterada pela Lei n2 17.133, de 18/12/2020, MT —
Lein2 11.123, de 08/05/2020.
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com a transparéncia devida a execucdo de a¢des de governo com a politica de
gastos. A auditoria interna, por sua vez, lanca mao de uma efetivacdo das praticas,
sendo instrumentalizada para apurar irregularidades, ajudando a coibi-las.

2.2 BREVE HISTORICO DA FORMAGAO DA RECOMENDAGAO CNMP N2 74, SEU
CONTEUDO ESSENCIAL E A RELEVANCIA DA ESTRUTURAGCAO DE CONTROLE INTERNO
E AUDITORIA INTERNA NO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

A Recomendac¢do CNMP n2 74/2020 decorre de longo processo de maturagdo
institucional no ambito do Conselho Nacional do Ministério Publico.

Um primeiro procedimento com esse desiderato foi o realizado no bojo da
Proposi¢cdo n2 1.00059/2015-09, que tinha objeto muito semelhante ao que se
tornou a Recomendacdo CNMP n? 74, que, apods intensos debates no Conselho,
restou arquivada, com encaminhamento a CCAF para estudos. Faz-se referéncia a tal
procedimento considerando que muito do material ali consignado foi incorporado
expressamente nas razdes de julgado que levaram a Recomendacao.

Tais estudos levaram, por sua vez, a Proposicdo Base Procedimento n@
1.01180/2017-93, de proposicdo do Conselheiro Gustavo do Vale Rocha e de Relatoria
inicialmente do Conselheiro Dermeval Farias Gomes Filho e, posteriormente,
redistribuida ao Conselheiro Sebastido Vieira Caixeta.

Com efeito, parece ser vidvel concluir que a tensdo essencial na conducdo
dos debates no CNMP foi de tracar os principais pontos norteadores da atuacao
fiscalizadora do controle interno, mas velar para que seja mantida a autonomia
administrativa, financeira e orcamentdria de cada Ministério Publico.

Nesse sentido, a Recomendac¢do n? 74 do CNMP considera que existem
inimeras e comprovadas vantagens para a Administracdo Publica quando, além do
controle exercido a posteriori, sdo fortalecidos os controles internos administrativos
(primarios), de cardter preventivo, necessdrios para mitigar riscos, e que a
incorporagao desses controles ao ambito do Sistema de Controle Interno, incluindo
a participacao das unidades gestoras no processo de definicdo dos controles, faz
com que passem do carater informal para o institucionalizado.

Por seu conteudo essencial, tem-se o cerne do objetivo no art. 12, notadamente
o estimulo a criacdo de unidades permanentes de Controle e Auditoria Interna,
responsaveis por sua fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial, de acordo com o disposto nos arts. 70, 74 e 130-A, § 29, da Constituicdo
Federal. Os pardgrafos do respectivo caput, apontam para o dever de estruturagdo e
para o escopo amplo de submissdo de todas as situagdes que envolvam percepcao,
arrecadacdo, execucdo ou gerenciamento de recursos em nome do Ministério Publico.

O art. 29 é a base principioldgica da recomendacdo. Amplia o rol expresso dos
principios constitucionais da Administracdo Publica para elencar: imparcialidade,
legalidade, moralidade, eficiéncia, honestidade, lealdade, disciplina e segregacao
de funcgdes. Saliente-se que se preceitua a independéncia técnica na apreciacao.

O art. 32 sugere que sejam colocadas como atribuicdes um conjunto de
atividades relacionadas a avalicdo dos controles internos administrativos, além
de examinar legalidade, legitimidade e avaliar resultados sob os prismas contabil,

no
C
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financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial quanto a economicidade, a
eficiéncia, a eficdcia e a efetividade. Com efeito, desponta uma postura também
propositiva e de estimulo a inovacao, que deve ser veiculada nos relatérios de
auditoria, que deverdo incorporar instrucdes e orientacdes para a prevengao de
atos ilicitos, especialmente em dreas administrativas sensiveis, bem como elaborar,
avaliar e propor estudos e diretrizes de agdes que objetivem racionalizar a execugao
da despesa e o aperfeicoamento da gestdo administrativa, orcamentdria, financeira
e patrimonial do ramo ou da unidade do Ministério Publico.

O art. 49 segue na prescricdo de atencdo e aprimoramento constante dos
processos de trabalho da prépria auditoria interna.

Ja o art. 52 densifica o principio da segregacdo de fungbes, apontando que
os integrantes dos corpos de auditoria ndo participem do fluxo administrativo e de
nenhuma atividade de gestdo, especialmente daquelas destinadas a formacdo e a
execucao de comissOes administrativas, processos administrativos ou sindicancias
destinadas a apurar irregularidades ou ilegalidades.

O art. 62 apresenta limitadores para o exercicio do cargo de chefia das
unidades de Controle e Auditoria Interna do Ministério Publico, focados em
assegurar legitimidade e prevenir conflitos de interesse, notadamente a vedacdo
a membros ou servidores que tenham sido responsabilizados por atos julgados
irregulares, de forma definitiva, pelo Tribunal de Contas do estado ou da Unido;
tenham sido punidos, por decisdo definitiva, em processo disciplinar por ato lesivo
ao patrimonio publico; tenham sido condenados em processo criminal por pratica
de crime contra a Administracdo Publica; ou estejam no exercicio de atividade
politico-partidaria.

Os art. 72 e 82 voltam-se para o papel da Comissdo de Controle Administrativo
e Financeiro — CCAF na busca de uniformizacdo de entendimentos e na difusdo de
boas praticas entre os Ministérios Publicos. Interessante destacar a premissa do
paragrafo Unico do art. 82 que aponta para uma formacdo continuada mediante
a promogdo e a organiza¢do de cursos, semindrios, teleconferéncias, encontros e
outros eventos, destinados a plena capacitacdo de integrantes das unidades de
Controle e Auditoria Interna do Ministério Publico brasileiro.

Assim, o conteudo dos artigos da recomendacao guarda consonancia estrita
com os “consideranda” como elementos que compde o horizonte de compreensao
da prépria recomendacdo, destacando-se a indicacdo expressa de que

[...] amissao estratégica deste Conselho Nacional de promover atuagdo
institucional responsavel e socialmente efetiva supde, no plano da
tutela da Administracdo Publica e do combate a corrupgdo, o fomento
de medidas de prevencdo, relacionadas a estruturagdo e a otimizagdo
das atividades administrativas relacionadas ao gerenciamento de
riscos e a corregdo de desvios.

Além disso, menciona-se que a Lej Anticorrupg¢do — Lei Federal n2 12.846, de
12 de agosto de 2013, traz implicagbes importantes também para o ambito interno
do Ministério Publico brasileiro.
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Assim, institucionalizacao e implementacao do Sistema de Controle Interno e
Auditoria Interna no Ministério Publico brasileiro pode ser vista como uma exigéncia
da ConstituicGes Federal e, comumente, também das Constituicdes estaduais. Além
de obrigacdo, pode ser percebido como oportunidade para dotar a Administragao
Publica de mecanismos que assegurem o cumprimento das normas aplicaveis
dentro do ordenamento juridico, a protecdo de seu patrimonio e a otimizagdo na
aplicagdo dos recursos publicos, gerando seguranca pessoal para as condutas dos
gestores e, por via reflexa, melhorando a infraestrutura que os membros do MP
possuem para, em Ultimo desiderato, atender melhor a coletividade.

Com efeito, é possivel derivar do texto constitucional um direito fundamental
a Administracdo proba, seja pela ampla gama de principios, seja pela recorréncia
da invocagdo e da estrutura¢do de mecanismos de controle. Para que ndo venha
a se consubstanciar em uma promessa constitucional inconsequente, torna-se
necessaria que a observancia dessa postura dos gestores e dos agentes publicos
seja sentida na rotina do cidaddo — o que também perpassa a expectativa legitima
social de que existam controles efetivos no préprio Ministério Publico e que este
seja um agente de efetivacdo nos outros 6rgaos da Administracdo Publica.

Conclui-se, portanto, que a prépria Recomendacdo CNMP n2 74 parece
fazer a ponte entre a influéncia (positiva) reciproca da atuagdo finalistica e da
estruturacdo do controle interno no Ministério Publico brasileiro — o que é a
hipétese central deste estudo. Superando este ponto, cumpre verticalizar entdo
nos questionamentos sequenciais do recorte metodolégico as implicacGes para
a estruturacdo do Ministério Publico do Trabalho e, em sequéncia, como esta
estruturagdo também repercute na postura de atuacdo finalistica.

3 IMPLICAGCOES PARA A ESTRUTURAGCAO INTERNA DO MINISTERIO PUBLICO
DO TRABALHO

3.1 CONTROLE INTERNO E AUDITORIA NO MPU POS RECOMENDACAO CNMP
Ne 74/2020

Historicamente a génese das praticas de controle interno préprias ao MPU
pode ser tracado o advento da Lei Complementar n2 75/1993, o qual prevé um
sistema proéprio de controle interno do MPU, embora sem maiores especifica¢oes,
no art. 23, § 29. Antes disso, o MPU integrava o Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo, regulamentado pelo Decreto n2 83.974/1986, alterado pelo
Decreto n? 86.774/1988.

Posteriormente, quando da edicdo do Regimento Interno, aprovado pela
Portaria PGR n2474/1993, a AUDIN-MPU, diretamente subordinada ao Procurador-
Geral da Republica, estruturou-se como o drgao central de controle interno, que tem
por incumbéncia planejar, orientar, coordenar e controlar a gestdo orcamentaria,
financeira, patrimonial e administrativa dos ramos do Ministério Publico da Unido,
com vistas a aplicacdo e a utilizacdo regular dos recursos e dos bens publicos.
Além disso, a AUDIN-MPU possui, nos termos do art. 74, inciso 1V, da Constituicdo
Federal, a atribuicdo de apoiar o Tribunal de Contas da Unido no exercicio de sua
missao institucional.
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Desde entao, a AUDIN-MPU vem realizando auditorias e controle interno no
ambito do MPU e passou por processo de constante aprimoramento e ampliagao
de linhas de acdes. Com efeito, apds a Recomendacdo CNMP n2 74/2020, a
Administracdo Superior do MPU adotou providéncias significativas no ambito do
Ministério Publico Federal, notadamente, a reestruturacdo realizada na Secretaria-
Geral do MPU, com a transformacdo da Assessoria Técnica em Assessoria de
Governanga e Controle Interno, além da aprovagdo do Regimento Interno
Administrativo do MPF, que criou a funcao de Secretario Executivo, como apoio a
gestdo organizacional, para auxilio e subsidio no processo de prestacdo de contas
do MPF.

3.2 CONSIDERAGOES SOBRE A ESTRUTURAGAO DE AUDITORIA INTERNA AO MPT

O Ministério Publico do Trabalho ja foi instado formalmente pela Auditoria
Interna do MPU, por intermédio do Oficio n® 170/2021/AUDIN-MPU, no qual o
Auditor-Chefe do MPU sugere que se avalie a conveniéncia e a oportunidade de que
seja criada a estrutura de governanca e controle interno no ambito do Ministério
Publico do Trabalho, nos termos da Recomendag¢do n? 74/2020 do Conselho
Nacional do Ministério Publico.

Como cernes principais da sugestdo, estavam: a) a criacdo de unidades
permanentes de Controle e Auditoria Interna (com o escopo de assegurar que a
gestdo ocorra em consonancia com os principios legais da Administracdo Publica,
contribuindo para que suas agles sejam conduzidas de forma econOmica,
eficiente, eficaz e efetiva); e b) que a criagdo da estrutura anterior no MPT tivesse
por atribuicdes acompanhar e avaliar o cumprimento dos objetivos e das metas
do planejamento estratégico do Orgdo bem como dos programas de gestdo e
governancga administrativa.

O principal dbice identificado pela Diretoria de Gestdo de Pessoas, que fez
uma avaliagdo preliminar das sugestdes, foi a deficiéncia estrutural no quadro
de servidores, com deficit enorme de servidores efetivos, cargos em comissao e
fungdes de confianga em razao da criacdo de diversos segmentos administrativos
sem a correspondente forca de trabalho e também em razdo da ndo reposicao
de vagas decorrentes de aposentadorias dos servidores. O Procurador-Geral do
Trabalho entendeu pela impossibilidade de constituicdo imediata, determinando o
acautelamento dos autos propositivos de estrutura de Controle e Auditoria Interna
préprios ao MPT na Diretoria-Geral enquanto se aguardam a conveniéncia e a
oportunidade necessarias e almejadas.

Assim, ao tempo deste artigo, inexiste Auditoria Interna prépria ao Ministério
Publico do Trabalho, sendo ele auditado pela AUDIN-MPU. Tal situagdo ndo implica
dizer que inexistem rotinas de auditoria propria implementadas por 6rgdos,
especialmente a Diretoria-Geral e Secretaria Juridica, que adotam mecanismos
internos de redundancia de controle — notadamente as decisdes com impacto
potencial em organizagao institucional e dispéndios significativos da Diretoria-Geral
recebem o fluxo de tratamento com dupla revisdo, exercendo a Secretaria Juridica,
de fato, praticas de controle e auditoria interna.
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4 IMPLICACOES DA RECOMENDACAO N2 74 PARA A ATUACAO FINALISTICA DO
MINISTERIO PUBLICO DO TRABALHO

Perceba-se que a filosofia de construcdo de uma cultura de controle e a
atuacdo finalistica é relevante pauta institucional do préprio CNMP para todo o
Ministério Publico. Com efeito, tem-se como exemplo bastante concreto o Grupo de
Trabalho — GT de Fomento ao Aprimoramento da Governanga, Controles Internos
e Transparéncia nos Municipios, instituido no ambito da CCAF (designado pela
Presidéncia do Conselho Nacional do Ministério Publico mediante Portaria CNMP —
PRESI n2 218 de 22 de novembro de 2019), que tem por objetivo identificar as acGes
desenvolvidas pelas unidades ministeriais para o fortalecimento da transparéncia
e do controle interno dos drgdos municipais, além de conferir difusdao dessas
praticas, com particular inten¢do de que possam ser replicadas, resguardadas as
especificidades e as particularidades locais e a autonomia institucional.

Reforce-se que a promogao da transparéncia, o fortalecimento das unidades
de controle interno e o aprimoramento da governanga tanto previnem a ocorréncia
de ilicitos, como tém por coroldrio incentivar o exercicio da cidadania. Por efeito
reflexo, tambémtendemareduzironimerodedemandasapresentadasao Ministério
Publico, pois permitem a resolugdo interna de situagdes de inconformidades,
prevenindo que se tornem ilicitos mais graves ou maiores danos sociais.

Neste tocante, a participacdo social e o engajamento civico parecem ser
importante aspecto preventivo. Quando da cogitacdo de adocdo de modelos
e formas de controle, o maximo de transparéncia e de participacdo ativa dos
segmentos sociais afetados tem a propensdo de gerar um melhor desenho de
gestdo publica e, por coroldrio, maximizar os beneficios a sociedade.

Oportuno destacar que o Ministério Publico estd em posicdo privilegiada
para iniciar e articular a inclusdo dessa pauta da percepcdo social, sendo que a
utilizacdo de multiplos instrumentos de atuagdo do Parquet mostra-se plenamente
consentidnea com a Recomendac&o de Carater Geral CNMP-CN n2 2/2018 do CNMP
— Recomendacao de Aracaju, que prescreve a adocdao de posturas proativas e
resolutivas, o que perpassa por medidas processuais, extraprocessuais e gerenciais
que podem ser implementadas com vistas a preservacao e a tutela de direitos
difusos e coletivos relativos a gestdo publica.

Assim, cumpre verticalizar mais ainda e perceber qual a interface entre
a atuacdo finalistica do Ministério Publico do Trabalho e os mecanismos de
controle e auditoria da Administragao Publica. Dentro das premissas dos tépicos
anteriores deste estudo, seria necessario identificar como essa cultura subjacente
a Recomendag¢do CNMP n? 74 potencializaria ou renovaria as formas de atuacao
do MPT.

Avancando nessa investigacdo, considera-se que o Ministério Publico do
Trabalho é o ramo do Ministério Publico da Unido que lida diretamente com os
efeitos da falta, pela Administracdo Publica, de controle ou controles deficitarios
sobre todos os aspectos trabalhistas. O Ministério Publico do Trabalho recebe
diuturnamente denuncias em face de empresas de prestacdo de servicos
especialmente contra aquelas contratadas pela Administracdo Publica.
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Com efeito, considerando-se novos casos por atividade econémica das
partes em 2020, sé casos envolvendo a Administracdo Publica (principalmente
responsabilidade subsidiaria por contratos terceirizados, contratacdes irregulares
diretas sem concurso e vinculos celetistas com a administracdo direta e indireta)
representaram 16,71% de toda a base de demandas perante o Tribunal Superior
do Trabalho.®* No Ranking dos Litigantes em 2020 no TST (em relacdo ao acervo
de processos), entre os 10 maiores litigantes, 6 sdo entes da Administracdo Publica
(12 Petrobras; 22 Banco do Brasil; 32 Caixa Econ6mica; 42 Unido; 62 Correios; 92
Fundacdo Casa/SP).Y’

Essa prevaléncia também repercute imediatamente no MPT. Da séria
historica de denudncias, de 2014 até 31/5/2019, o Ministério Publico do Trabalho
recebeu, em todo o Pais, 3.154 (trés mil, cento e cinquenta e quatro) dendncias de
descumprimento de direitos dos empregados das empresas que prestam servicos a
Administracdo Publica.®

As irregularidades trabalhistas podem ser associadas principalmente a falta
de preparacdo adequada e de capacidade de fiscalizagdo por parte do ente publico.
Com efeito, existe uma assimetria de informacdo inerente ao poder publico em face
de seus contratados, seja pela prépria gestdo das informacgdes, seja pelo contato
imediato com a realidade. Também a captura e os conflitos de interesses entre
gestores publicos e terceirizadas sdo recorrentes.

Além disso, os ilicitos trabalhistas/previdencidrios redundam em prejuizos
dobrados a sociedade, tendo em vista que, nos momentos de quebra/calote de
terceirizadas, especialmente aqueles desqualificades ou com comprovacado efetiva
de irregularidades amplas, ocorre a condenacgdo subsididria do ente publico para
sanar os débitos trabalhistas.

Em contraste, ndo se verificam, por parte das procuradorias publicas e mesmo
do Ministério Publico, programas amplos de recuperagdo de créditos em face dos
gestores e/ou a instauracdo de processos administrativos disciplinares quanto as falhas
na fiscalizagdo do cumprimento das obrigacGes fiscais, previdenciarias ou trabalhistas.

Saliente-se que ndo é meramente o dano ao erario decorrente de pagamentos
de responsabilidade subsididria e multas por falhas no acompanhamento
contratual dos entes publicos, pois a prépria terceirizacdo de servigcos publicos tem
sido um mecanismo viabilizador de varias formas de corrupc¢do, quais sejam: a) o
superfaturamento de contratos de prestacdo de servicos, sobretudo os contratos
emergenciais; b) a contratacdo de cabos eleitorais como mao de obra terceirizada;
) a contratacdo de terceirizados fantasmas; d) a auséncia de controle de qualidade,
de desempenho dos servicos prestados e de monitoramento das despesas
publicas; e) riscos de vazamento de informacGes sigilosas; f) calotes trabalhistas e
consequentes danos aos cofres publicos; e g) a formacdo de cartéis por empresas
terceirizadas que estipulam elevados precos aos servicos prestados, tornando
a Administracdo Publica refém.

16 Disponivel em https://www.tst.jus.br/web/estatistica/tst/atividades-economicas.

7 Disponivel em https://www.tst.jus.br/web/estatistica/tst/ranking-das-partes.

18 Nota Técnica n2 3/2019 — MPT/CONAP. Disponivel em https://mpt.mp.br/pgt/areas-de-atuacao/conap.
¥ Levantamento de casos realizado na Nota Técnica n. 01/2019 — CONAP/MPT. Disponivel em https://
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Com efeito, foi essa situagdo que levou o MPT a adotar uma atuagdo nacional
consubstanciada inicialmente (2014/2015) no Projeto Nacional terceirizagdo sem
calote, decorrente de seu planejamento estratégico focado na preservagdo dos direitos
essenciais de trabalhadores que prestam servicos terceirizados aos entes publicos,
nas trés esferas de governo (municipal, estadual e federal), seja na administracdo
direta ou indireta, a partir da adogao de medidas extrajudiciais e judiciais.

Em realidade, os fatores elencados como essenciais a essa atuacdo sdo
concorrentemente elementos trabalhistas e indicadores da falta de elementos de
controle interno nos entes publicos em face de contratos continuados de prestacdo
de servicos: a) alta taxa de inadimpléncia de direitos trabalhistas por parte das
empresas terceirizadas, principalmente quando se aproxima do contrato celebrado
entre a prestadora de servicos e o ente publico; b) alto indice de contrata¢des
emergenciais para assegurar a continuidade do servi¢o, ocasionando a dispensa
de licitagbes; c) dificuldades de obtencdo de valores e/ou bens na execucdo
trabalhista; e d) prejuizos ao patriménio publico/erédrio, que muitas vezes tem que
pagar obrigacOes trabalhistas, com responsaveis subsidiarios.

Assim, ao adotar uma postura ativa de exigéncia de responsabilizagdo dos
entes publicos em face de seus contratos, o MPT age efetivamente na promocao
de uma maior regularidade das praticas de fiscalizacdo da prépria administracdo.

Cumpre perceber, entretanto, que, num primeiro momento, a atuagdo do
Ministério Publico do Trabalho focou prioritariamente na efetivacdo do crédito dos
trabalhadores terceirizados, o que progressivamente foi se alterando para incorporar
a percepcdo de que é preciso resolver a causa dos calotes (falha nos controles), ndo a
consequéncia (inadimplementos trabalhistas e prejuizos a administracdo e a sociedade).

O MPT verifica assim um movimento pendular de sucessivos calotes nos
mesmos contratos das mesmas secretarias e entes da administragdo publica direta
e indireta, ndo tendo sido identificado nesta pesquisa qualquer iniciativa seja da
advocacia publica, seja dos Ministérios Publicos estaduais em buscar a prevencao
deilicitos e calotes ou a recuperac¢do de um crédito publico que vai inexoravelmente
faltar para os préximos e outros contratos. Ndo ocorre a busca dos grupos que estdo
ocultos nas sucessivas empresas terceirizadas que surgem para cada contrato ou
em nichos especificos.

Tudo isso levou a uma mudanca paradigmatica de progressiva insercdo
do MPT nas redes de controle estaduais e na participacdo de féruns de controle
interno, auditoria e mesmo combate a Corrupgao.

Exemplo interessante a ser citado é a proposi¢do, a aprovagao e a condugdo
da Acdo n? 03/2018 da ENCCLA (Estratégia Nacional de Combate a Corrupcdo e
Lavagem de Dinheiro)®, na qual se realizou diagndstico das irregularidades em
contratos de Gestdo em Saude, que funcionam como uma forma de terceirizacdo
lato sensu da gestdo e da prestacdo dos servigcos de salide a populagdo. Consoante o
relatdrio, detectaram-se irregularidades recorrentes relacionadas a falta de critérios
objetivos para a selecdo de organizacGes sociais; auséncia de estudos prévios

mpt.mp.br/pgt/areas-de-atuacao/conap.
20 Diagndstico e relatério da acdo conduzida pelo MPT, disponivel em http://enccla.camara.leg.br/
acoes/ENCCLA2018A003Diagnstico.pdf.
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e planejamento adequado; auséncia de indicadores ou dos atributos necessarios
para que a avaliagdo do desempenho da organizacdo social seja efetiva; e
inexisténcia de controle adequado quanto a gestao dos recursos. Todas essas falhas
ligadas direta ou indiretamente a irregularidades trabalhistas.

Dentre as conclusdes que pautaram a linha de atuacdo do Ministério Publico
do Trabalho sobre o ponto, perceba-se que o conjunto de prescricées que foram
veiculadas guarda consonancia estrita com as prescri¢des da Recomendagdo CNMP n2
74 relativamente a finalidade do controle interno e a auditoria no Ministério Publico.

Quanto ao eixo de atuagdo interinstitucional, as proposicoes
centrais decorrentes de contraste com a identificagdo das principais
irregularidades e fragilidades podem ser resumidas da seguinte forma:
a) Instituicdo de controle interno, especialmente no ambito municipal,
de modo a dar suporte a uma atuagdo minimamente efetiva da
administragdo publica na fiscalizagdo;

b) Cobranga de uma politica de formagdo continuada e reciclagem dos
orgdos e servidores com fungdes de controle e fiscalizagdo;

¢) Investimento em tecnologia da informagdo para formagdo de bancos
de dados e obtengdo de dados em tempo real;

d) Capacitagdo cruzada entre instituicdes de forma a que cada parceiro
institucional tenha nogGes de que elementos dentro de suas rotinas
podem evidenciar irregularidades ou elementos de informagdo Uteis
aos demais parceiros interinstitucionais;

e) Instituicdo de grupos interinstitucionais de atuagdo integrada na
fiscalizagdo dos contratos de gestdo em salde, de maneira a que a
avaliagdo seja global e a prevencao a irregularidades seja realizada de
forma efetiva;

a) Implementacdo de programas de recuperagao de ativos em face de
gastos trabalhistas e previdencidrios decorrentes de desqualificagdes
ou utilizagGes ilicitas de organizagGes sociais.

A questdo da fiscalizacdo contratual e controle interno da Administracao
Publica sobre contratos de terceirizagdo esta em discussdo ativa e pendente de
apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal. Trata-se do Tema de Repercussao Geral
n2 1.118. Para fins de uma rapida contextualiza¢do, é sintética e completa ementa
da manifestagao da Procuradoria-Geral da Republica em parecer langado nos autos
do RE n® 1.298.647/SP:

RECURSO  EXTRAORDINARIO. TRABALHISTA.  ADMINISTRATIVO.
REPERCUSSAO GERAL. TEMA 1118. RESPONSABILIDADE
SUBSIDIARIA. ADMINISTRACAO PUBLICA. ENCARGOS TRABALHISTAS.
TERCEIRIZAGAO. PRESTADORA DE SERVICO. INADIMPLEMENTO.
ESCOLHA. FISCALIZAGAO. ONUS DA PROVA. ADMINISTRAGAO PUBLICA.
COOPERAGAOQ. DISTRIBUIGAO DINAMICA DA PROVA. APTIDAO. ATO
ADMINISTRATIVO. FORMALIZAGAO. DESPROVIMENTO.
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1. Recurso extraordindrio leading case do Tema 1118 da sistematica da
Repercussdo Geral: Onus da prova acerca de eventual conduta culposa
na fiscalizagdo das obrigagbes trabalhistas de prestadora de servigos,
para fins de responsabilizagdo subsididria da Administra¢do Publica,
em virtude da tese firmada no RE 760.931 (Tema 246).

2. As decisdes proferidas na ADC 16/DF e no RE 760.931/DF (Tema
246 da Repercussdo Geral), no sentido da impossibilidade de
responsabilizacdo subsidiaria automatica do poder publico pelo
inadimplemento dos direitos trabalhistas pela empresa contratada,
permitem o reconhecimento da responsabilidade da Administragao
Publica quando comprovada sua culpa in eligendo ou in vigilando.

3. Conforme entendimento firmado no julgamento da ADC 16 (DJe
9.9.2011), o reconhecimento da culpa da Administragdo Publica
decorrente da omissdo na obrigacdo de bem escolher e fiscalizar
o cumprimento de obrigacOes trabalhistas por parte de empresa
contratada é apto a ensejar a responsabilizacdo subsididria do ente
publico por direitos inadimplidos, sem que isso signifique juizo de
inconstitucionalidade do art. 71, § 12, da Lei 8.666/1993.

4. 0 art. 121, §§ 12 e 29, da nova lei de licitagdes — Lei 14.133/2021
—, prevé expressamente que, nas contrata¢des de servigos continuos
com regime de dedicagdo exclusiva de mado de obra, a Administragdo
respondera solidariamente pelos encargos previdenciarios e
subsidiariamente pelos encargos trabalhistas se comprovada falha na
fiscalizagdo do cumprimento das obriga¢des do contratado.

5. A gestdao dos riscos decorrentes da opg¢do pela terceirizagdo,
nos quais se incluem a ocorréncia de fraude e corrupgdo, ha de ser
considerada, prevista e evitada pela Administragdo em suas atividades,
com mecanismos capazes de identificar, analisar e tratar incidentes
com potenciais lesivos ao Poder Publico, impedindo ou minimizando
seus impactos.

6. E do Poder Publico, tomador dos servicos, o 6nus de comprovar
a efetiva fiscalizagdo do cumprimento das obrigacdes decorrentes
dos contratos de trabalho firmados entre a empresa prestadora dos
servicos e seus empregados, com base na aplicagdo do principio
da aptiddo da prova e na obrigacio da Administragdo Publica de
fiscalizagdo da execugdo do contrato.

7. A atribuicdo do onus probandi ao trabalhador demandante, quanto
a omissdo eletiva ou fiscalizatéria estatal, imputando-lhe prova de
alta dificuldade ou mesmo impossivel, vai de encontro aos deveres de
cooperagdo e ao principio da igualdade, retirando a eficdcia prética da
obrigagdo de monitoramento inerente a opgdo pela terceirizagdo do
servigo.

— Parecer pelo desprovimento do recurso extraordinario e pela
fixagdo das seguintes teses:

Na caracterizagdo da responsabilidade subsidiaria da Administracdo
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Publica pelos encargos trabalhistas de empresa terceirizada:

| — E 6nus do trabalhador que alega o descumprimento de obriga¢des
trabalhistas pela terceirizada demonstrar o vinculo com a empresa
contratada pela Administragdo Publica.

Il — E 6nus do ente publico demonstrar que cumpriu os deveres de boa
escolha e fiscalizagdo contratual adequada, periddica, documentada
e publicizada, voltados a impedir o inadimplemento trabalhista
da empresa contratada, englobando, no minimo: a existéncia de
regulamentagao prevendo o modo e a frequéncia da fiscalizagao por
seus agentes do cumprimento das obrigacGes trabalhistas; a efetiva
realizacdo das fiscalizagbes em relagdo a empresa.

Perceba-se que é o opinativo do Procurador-Geral da Republica incorpora
uma tonica estrutural de constituicdo dos padroes minimos do que seria uma
fiscalizacdo que se espera de um agente publico, salientando inclusive a manifesta
correlagdo de regras de fiscalizacdo trabalhista de contratos com a prevencdo de
ilicitos administrativos e combate a corrupcao.

De plano, saliente-se que nao se esta querendo levar as instancias superiores
avaliacGes de natureza fatica, mas elementos abstratos de cognicdo que compdem
0 juizo minimo de avaliagdo do julgador na hora de aferir o dever de fiscalizacao
— notadamente, comprovacdo da regular forma de escolha, contratacdo e
regulamentacdo da forma de fiscalizacdo de modo efetivo e periddico.

E nesse ponto que a premissa de uma fiscalizacdo substancial como cerne
de configuragdo da responsabilidade subsididria encontra consonancia nas préprias
premissas da estruturacdo de um controle interno e na auditoria preconizadas na
Recomendagao CNMP n2 74,

Note-se que essas diretrizes que sdao recomendadas para o Parquet (e
trabalhadas nos tdpicos anteriores) podem ser usadas como respostas e mesmo
balizas para as exigéncias do MPT em face de 6rgaos da Administracdo Publica.

Com efeito, todas as prescri¢cdes de acdes concretas da Recomenda¢do CNMP
n2 74 funcionam como ag¢Ges de prevencdo e mitigacdo de riscos as varias situagdes
relativas a efetiva fiscalizacdo e a postura de controle em face da terceirizacdo,
por exemplo: foi efetivamente regular o processo de contratacdao? Os servidores
responsdveis pela contratagdo foram adequadamente treinados para avaliar a
economicidade das propostas apresentadas no processo licitatério? Realizou-se
alguma diligéncia de pesquisa sobre a idoneidade da empresa terceirizada? Existe
algum acompanhamento periddico e de campo com os trabalhadores terceirizados?
Existe alguma ouvidoria publica para receber denuncia sobre eventuais ilicitos
trabalhistas no curso do contrato? Existe algum acompanhamento/atualiza¢do das
garantias contratuais? Existe postura proativa do ente publico de aplicar penalidades
por irregularidades trabalhistas ou reter faturas consoantes as clausulas contratuais
para pagamento direto?

N3do se pretende esgotar como pode ser a atuagdo do MPT em face da
Administragdo Publica, mas cumpre reconhecer, como demonstrado acima, que
as prescricbes da Recomendagdo CNMP n? 74 servem inclusive como fundamento
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ou conteudo para multiplas atuagdes resolutivas e estruturantes (conteudo de
recomendacgdes e termos de ajustamento de conduta) a serem propostas a entes
da Administracao Publica investigados por deficiéncias de fiscalizacdo que levam a
calotes reiterados ou improbidades de base fatica trabalhista.

Além disso, a prépria légica e capacitacdo para controle interno e auditoria
redundardo imediatamente num maior refinamento e na efetividade dos membros
do Ministério Publico do Trabalho em suas investiga¢des finalisticas em situagdes
de terceirizacao, que é essencialmente um processo administrativo contratual.

Havera ainda uma maior aptiddo para identificagdo de ilicitos e improbidades
transversais, repercutindo ainda na melhoria da identificacdo de elementos de
informacdo Uteis a outros érgdos publicos de controle bem como na melhoria da
coleta de elementos de informagdo préprios a serem compartilhados quando de
relevancia concorrente.

A conclusdo mais relevante para este estudo é exatamente a confirmacdo da
hipdtese de que, dada arelevancia da Recomendacdo CNMP n2 74, aimplementacdo
dela ndo s6 melhora o funcionamento interno do Ministério Publico do Trabalho,
como a criacdo dessa cultura de controle interno e auditoria potencializa a atuacao
finalistica em eficiéncia, efetividade e eficacia.
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