CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO
NOTA TECNICA N° 1086/2020/CGUNE/CRG

PROCESSO N° 00190.103280/2020-79
INTERESSADO: COORDENACAO-GERAL DE UNIFORMIZACAO DE ENTENDIMENTOS
1. ASSUNTO

1.1. Questoes relacionadas ao processo administrativo sancionador.

2. REFERENCIAS

2.1. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

2.2. Lein®8.112, de 11 de dezembro de 1990.

2.3. Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999

2.4, Decreto-Lei n° 5.452 (Consolidacao das Leis do Trabalho — CLT), de 1° de maio de 1943.
2.5. Instru¢do Normativa CGU n° 14, de 14 de novembro de 2018

2.6. Manual de Direito Disciplinar para Empresas Estatais/CGU, Brasilia, novembro de 2015.
2.7. Manual de Processo Administrativo Disciplinar da CGU, Brasilia, setembro de 2019.

2.8. Nota Técnica n° 109/2020/CGUNE/CRG, de 18 de marco de 2020.

3. SUMARIO EXECUTIVO

3.1. Trata-se de consulta dirigida a esta Corregedoria-Geral da Unido por meio de mensagem
eletronica, encaminhada por empregado publico do Servico Federal de Processamento de
Dados — Serpro —, e datada de 29 de abril de 2020, na qual solicita orientagdo quanto a questdes

relacionadas a matéria disciplinar no &mbito de empresas publicas (1476962; e-mail encaminhado a esta
CGUNE pela Coordenacao-Geral de Responsabiliza¢do de Servidores e Empregados Publicos — CGPAD
—1476958).

4. ANALISE

4.1. De inicio, cumpre assinalar, que, embora os questionamentos aventados apresentem
caracteristicas que denotem a inten¢do de aplicagdo a uma situagdo concreta, cabe a esta Coordenacao de
Unificacdo de Entendimento — CGUNE — tdo somente a andlise em tese dos questdes que lhes sdo
submetidas.

4.2. Neste contexto, em razdo dos contetidos das duvidas apresentadas abordarem temas
correcionais cujos exames interessam a esta CRG, serd promovida a anélise em tese dos mesmos, visando
a uniformizacdo dos entendimentos aplicados no ambito da Administragdo Publica Federal, especialmente
em relagdo as empresas estatais, que pertencem a sua forma de organizagao indireta e descentralizada.

4.3. Na sequéncia, expdem-se os termos originais dos questionamentos encaminhados:

a. Um procurador indicado por um acusado em PAD de uma empresa publica, SERPRO, pode ser um
colega, sem formacgdo juridica, mas com conhecimento de PAD?

b. Se o entendimento é que um colega sem formagao for designado como procurador, e a empresa
publica nao aceitar, esse é um assunto para tratar na JUSTICA FEDERAL ou JUSTICA DO
TRABALHO? Existe mais algum orgdo de controle que fiscaliza esse tipo de assunto quando a
empresa publica comete vicios?

c. Uma NOVA NORMA DE PAD, pode tratar de possiveis fatos faltosos de data anterior a NOVA
NORMA DE PAD (ndo respeito da irretroatividade), quando existia outra norma em vigor?
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4.4. E sabido que por forca constitucional “aos litigantes, em processo judicial
ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes” (art. 5°, LV, CRFB) Dessa forma, tais garantias sdo aplicadas a qualquer
ramo do direito e, conforme destacado, ao especifico campo do Direito Administrativo.

4.5. Nessa esteira, dentro do plano administrativo, enquanto o servidor publico federal esta
submetido a um estatuto juridico, consubstanciado na Lei n° 8.112/1990, o empregado publico federal, de
forma diversa, submete-se a um regime celetista, regulado pelo Decreto-Lei n® 5.452/1943 (Consolidagao
das Leis do Trabalho — CLT), em razdo da condi¢do juridica sui generis das entidades as quais se
vinculam — pessoas juridicas de direito privado controladas pelo Estado.

4.6. Constata-se, diante desta caracteristica relacionada as empresas estatais, que as mesmas
detém autonomia para estabelecer a forma dos seus procedimentos correcionais, isso, desde que
respeitados os principios constitucionais aplicaveis e certos regramentos especificos. Fogem, portanto, a
aplicacdo direta da matéria disciplinar constante da Lei n° 8.112/1990, uma vez que internamente, de
forma auténoma, constituem e definem os seus proprios normativos dessa natureza.

4.7. Em razdo dessa natureza singular, as atividades correcionais desempenhadas pelas
Corregedorias Seccionais, estabelecidas no ambito das empresas estatais com a fun¢do de administrar e
controlar os trabalhos de apuragado dos ilicitos administrativos cometidos por seus empregados, sdo regidas
pelas suas proprias normas de organizagdo interna, produzidas dentro de um amplo espectro de
discricionariedade, especialmente no que diz respeito a confeccdo dos seus modelos processuais de
responsabilizagao.

4.8. Oportuno ressaltar que, em toda a Administracdo Publica Federal, as Corregedorias
Seccionais apresentam-se como nucleos especializados de competéncia para as matérias relacionadas a
responsabilizacdo disciplinar de servidores e empregados publicos, criadas com a fun¢do de aprimorar e
incrementar o controle interno das entidades publicas federais. Elas integram o Sistema de Correi¢do do
Poder Executivo Federal — SISCOR —, conduzido pela Corregedoria-Geral da Unido — CGU —, que tem por
funcdo a organizacdo, coordenagdo e harmonizagdo das atividades de correicdo no ambito do PEF.

4.9. Esta vinculacao das corregedorias de empresas estatais ao SISCOR pode ser verificada pela
inclusdo do processo administrativo sancionador no rol dos procedimentos correcionais acusatorios
utilizados no exercicio da atividade de responsabilizagdo em ambito federal, conforme especificado no art.
6°, inciso VI, da Instru¢do Normativa CGU n° 14, de 14 de novembro de 2018:

Art. 6° Sdo procedimentos correcionais acusatorios:

()

VI - o processo administrativo sancionador relativo aos empregados publicos das empresas
publicas e sociedades de economia mista (PAS); e

4.10. Tendo em vista que as questdes trazidas a exame vém a tratar de temas relacionados a
aplicacdo de normas de carater disciplinar sancionador no ambito das empresas publicas, convém a esta
instancia de controle, desde ja, delinear os pardmetros para uma correta aplicacdo e interpretacdo dos
regramentos juridicos aplicaveis, motivo pelo qual, com este proposito, passa-se a apresentacao de alguns
dos entendimentos desta CGUNE, expostos na Nota Técnica n° 109/2020/CGUNE/CRG (1374103):

4.4. Na verdade, como regra geral, em vista da necessidade de atuag¢do empresarial,
as referidas entidades devem se submeter ao regime juridico proprio das empresas privadas quanto
aos direitos e obrigacdes civis, comerciais ¢ trabalhistas, conforme categoricamente expresso no
art. 173, § 1°, II da Constituicdo Federal. Nesse sentido sustenta Maria Sylvia Zanella Di
Pietro: Uma primeira ilagdo que se tira do art. 173, 1° ¢ a de que, quando o Estado, por
intermédio dessas empresas, exerce atividade econdmica, reservada preferencialmente ao
particular pelo caput do dispositivo, ele obedece, no siléncio da lei, a normas de direito privado.
Estas normas sdo a regra; o direito publico é a excecdo e, como tal, deve ser interpretado
restritivamente. Vejamos o texto do dispositivo constitucional em comento:

[omissis]

4.8. Neste ponto, importa transcrever trecho do Manual de Processo Administrativo
Disciplinar, que delimita o campo de alcance do procedimento de responsabilizag¢@o relacionado
aos empregados publicos, ressaltando a importancia da necessidade da atuagdo dos dirigentes das

entidades diante da pratica de irregularidades, bem como dos seus respectivos normativos
internos (fls. 30):



“Importante destacar também que o processo administrativo disciplinar da Lei n° 8.112/90 ndo
alcanga os empregados publicos das empresas publicas e sociedades de economia mista. Tais
agentes, ainda que contratados mediante concurso publico sdo regidos pela Consolida¢do das
Leis Trabalhistas - CLT e ndo pelo regime estatutario dos servidores publicos. Isso ndo significa
que os empregados publicos das Estatais fujam a responsabilidade disciplinar e administrativa,
uma vez que se submetem aos normativos internos que tais entidades venham a adotar, podendo
prever deveres e proibi¢ées a serem observadas por seus funciondrios e dispondo das penalidades
cabiveis no caso de conduta inadequada”.

[omissis]
4.11. Por fim, insta trazer passagem do manual de PAD da CGU, que, ao
abordar os procedimentos disciplinares para empregados publicos, esclarece o seguinte (pg. 66):

Quanto aos empregados das sociedades de economia mista e empresas publicas, convencionou-se
denominar de Processo Administrativo Sancionador (PAS), a ser conduzido nos termos das
normas internas das estatais, com observancia do contraditorio e da ampla defesa, ante a
possibilidade de aplicacdo de penalidades. |...]

4.12. Por sua vez a IN CGU n° 14/2018, no seu art. 45, caput, consolidou o
entendimento relativo a autonomia normativa das empresas estatais para a regulacdo das apuragdes
disciplinares:

Art. 45. A apuragdo da infragdo disciplinar cometida por empregado publico de empresa publica
ou de sociedade de economia mista se dara por procedimento previsto em norma regulamentar
interna, observados os principios do contraditorio e da ampla defesa.

[omissis]

4.14. Conforme enfatizado, as empresas possuem diversas particularidades em
razdo da sua natureza composta, a exemplo do seu regime de pessoal de origem privada.
No entanto, pelo fato de integrarem a Administracdo Publica Indireta também sdo regidas pelo
principio da indisponibilidade do interesse publico, integrando o Sistema de Correi¢do do Poder
Executivo federal - SIsCOR.

4.11. Cumpre frisar que apesar da submissdo dos mencionados entes ao regime juridico aplicavel
as empresas privadas, consolidou-se o entendimento da possibilidade de aplicagao de normas de carater
publico as mesmas, posto que, na verdade, os seus empregados se vinculam a um tipo de regime juridico
de natureza caracterizada como hibrida, ndo se sujeitando de maneira exclusiva, nem ao regime de direito
privado, nem ao publico. Contudo, por esta mesma razdo, sdo constantes os questionamentos surgidos a
partir de duvidas relacionadas a possibilidade de aplicacdo do conteudo de outras normas federais, que nao
sejam especificamente criadas para incidéncia no ambito das estatais.

4.12. Neste diapasdo, e conforme mencionado, embora as normas de conteudo correcional de
uma empresa publica tenham origem interna, também deve ser permitida a aplicagao harmonica de outras
normas federais como esteio legal, justamente pela sua caracterizagdo como entidade de natureza hibrida.
Tal atividade ¢ exigida em caso de supressdo de lacunas, por meio de analogia ou outro método
integrativo, contudo, desde que os efeitos desta acdo ndo sejam potencialmente prejudiciais ao empregado
envolvido. Dessa forma, procura-se garantir uma escorreita instrugao processual, alinhada tanto a legitima
aplicacdo da regulacdo interna, como as garantias processuais € principios constitucionais aplicaveis a
espécie.

4.13. Nao ¢ demasiado acentuar que, apesar do abrangente campo de competéncia normativa das
estatais, de uma forma geral, qualquer tipo de restricdo a ampla defesa ou ao contraditério, ndo deve ser
permitido, sob pena de possibilitar o seu controle pela via jurisdicional, como meio de exame da
legalidade do ato praticado.

4.14. Nesse sentido, o art. 45 da Instrugdo Normativa n° 14/2018, que regulamenta a atividade
correcional no SISCOR (tratada no Decreto n® 5.480/2005), ao dispor sobre o processo administrativo
sancionador relativo aos empregados publicos de empresas publicas e sociedades de economia mista
(PAS), traz ressalva expressa em seu texto acerca da necessidade de observancia dos sobreditos principios,
estabelecendo, ainda, a admissdo, nos casos de lacunas normativas internas, ¢ no que for cabivel, da
utilizacao das disposigdes relacionadas aos procedimentos disciplinares definidos na Lei n® 8.112/90:

Art. 45. A apuracdo da infragdo disciplinar cometida por empregado publico de empresa publica
ou de sociedade de economia mista se dard por procedimento previsto em norma regulamentar

interna, observados os principios do contraditério e da ampla defesa.
Paragrafo tinico. Inexistindo normativo interno que estabeleca o rito processual, admite-se a



adocdo, no que couber, dos procedimentos disciplinares contraditérios previstos na Lei n°
8.112, de 1990.

(destacou-se)

4.15. Por oportuno, sobreleva assinalar que, na auséncia de previsdo de normas internas de
empresas estatais, ¢ cabivel a utilizacdo suplementar da Lei n® 9.784/1999, que regula o processo
administrativo no ambito de todo Poder Executivo Federal. O seu art. 1° define que as suas disposi¢des sao
aplicaveis a toda a Administracao Publica, seja direta ou indireta, sem, portanto, excepcionar deste alcance
as empresas estatais. Ja no seu art. 2°, caput, ha previsao de que a Administracdo Publica deve obediéncia,
dentre outros principios, ao da ampla defesa e do contraditorio (também observada nos seus arts. 27,
paragrafo Unico, e 68). Ou seja, levando-se em conta a lei processual em comento, dentre de um panorama
de hipdteses de sua aplicagdo no ambito das estatais, resta clara a possibilidade de conexdo de seu
conteudo processual administrativo em relagdo as normas internas destas entidades, valendo, como
exemplo, os casos de incidéncia do seu quadro normativo diante de lacunas observadas nos seus
normativos internos ou mesmo em situacdes de sua utilizacdo como parametro legal para a producgdo de
novos regramentos internos.

4.16. Repise-se, aqui, que o regime juridico aplicavel a empresa estatal, em fun¢do de uma opcao
legal por uma personalidade de direito privado com esséncia originalmente publica, que lhe concede
uma condi¢do notadamente hibrida, ndo pode dispensar a observancia das garantias fundamentais fixadas
no atual ordenamento constitucional (cf. art. 5, inc. LV e art. 37, caput, da CRFB), bem como de outras
normas e principios que condicionam a atuagdo do Poder Publico em geral, no que for aplicavel.

4.17. No que tange aos questionamentos incialmente levantados, uma vez expostas as premissas
anteriores, impede aduzir, de forma mais especifica, que, dentro das garantias do processo administrativo
estabelecidas na Lei n® 9.784/99, encontra-se a faculdade do administrado de ser assistido por advogado,
sendo obrigatoria a assisténcia somente quando a lei o exigir, conforme se vé:

Art. 32 O administrado tem os seguintes direitos perante a Administragdo, sem prejuizo de outros
que lhe sejam assegurados:

I - ser tratado com respeito pelas autoridades e servidores, que deverao facilitar o exercicio de
seus direitos ¢ o cumprimento de suas obrigagdes;

[.]

IV - fazer-se assistir, facultativamente, por advogado, salvo gquando obrigatéria a
representacio, por forca de lei.
(grifou-se)

4.18. Consigne-se que a garantia processual de direito acima exposta — que também deve ser
estendida aos empregados publicos em processos administrativos sancionadores — estd alinhada com o
conteudo de dispositivo precedente, constante do mesmo diploma legal (artigo 2°, inciso X), o qual impde
a observancia de uma série garantias processuais, diretamente voltadas aos envolvidos em processos
administrativos de cunho sancionatoério ou litigioso administrativo, independentemente de interposta
pessoa para o gozo e exercicio dos direitos processuais ali garantidos (a ndo ser que, por forca de lei, seja
necessaria a representacao por advogado):

art. 22 A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

\

provas e a_interposicdo de recursos, nos processos de que possam resultar sancdes e nas

situacoes de litigio;
(destacou-se)

4.19. Neste ponto, como ja referenciado, refor¢a-se a possibilidade de aplicagdo das normas de
direito publico as empresas estatais, que deve ser operada com a devida cautela exigida, de modo a ndo
haver invasdes de competéncias. Veja-se a seguinte passagem do Manual de Direito Disciplinar para
Empresas Estatais/CGU que adverte: “[...] £ preciso ressaltar, entretanto, que o regramento do celetista,
contratado por empresas estatais, embora eminentemente privado, é, pelo menos em parte, alterado por



normas de ordem publica, ou, como se diz classicamente: regime privado derrogado em parte pelo direito
publico”. (pg. 13)

4.20. Destarte, a analise dos casos em concreto dentro do processo administrativo sancionador,
independentemente das formas e das denominagdes adotadas junto ao regulamento das empresas estatais e
sociedades de economia mista, deve, dentro de um plano geral, verificar o continuo respeito dos principios
do contraditério e da ampla defesa em todo o curso processual e, de forma especifica, ao devido
atendimento as normas e outros principios passiveis de incidéncia no plano federal. Portanto, pode-se
dizer que o campo normativo do processo sancionador tem como sua fonte principal os regramentos
internamente estabelecidos e como fontes subsididrias outras normas federais aplicéveis, tais como a Lei n°
9.784/1999 e a Lei n® 8.112/1990 — esta ultima conforme fundamentacdo que se segue.

4.21. Ha que se fazer mengdo especifica a possivel utilizagdo da Lei n° 8.112/90 como fonte de
referéncia legal para as empresas estatais, uma vez que nao diretamente aplicavel em relagdo aos processos
administrativos sancionadores. Nessa linha, em um primeiro momento, mencione-se que o estatuto dos
servidores da Unido vem a servir como modelo para a construgdo e alteracdo das normas internas de
carater disciplinar deste tipo de entidade, sofrendo, caso necessario, as devidas adequacgdes dos contetdos
a serem transpostos, em razao de sua especial condi¢do. Ademais, pelo fato das Corregedorias das
empresas estatais pertencerem ao SISCOR, na aplicacdo de normas externas no processo de apuragdo de
irregularidades praticadas por seus empregados publicos, devem ser observados, além dos
direitos fundamentais aplicdveis a espécie e das regras gerais constantes da Lei n°® 9.784/1999,
a possibilidade de indicagdo de utilizagdo do contetdo de dispositivos normativos definidos na Lei n°
8.112/90, como forma de solugdo para conflitos advindos de lacunas legais, em situagdes que ndo se

observem prejuizos a parte envolvida (conforme indicado no paragrafo unico, art. 45, da Instrugdo
Normativa n° 14/2018).

4.22. Em vista do exposto, para o esclarecimento de pontos que fundamentaram e deram origem
ao presente exame, recorre-se a0 Manual de Processo Administrativo Disciplinar da CGU, de setembro de
2019 (pg. 138), que, embora trate de condigdes e conceitos relacionados aos servidores publicos, encontra
correspondéncia em suas motivagdes para uma aplicacdo a situagdes analogas com o envolvimento de
empregados publicos:

Em maio de 2008, o Plenario do STF, ap6s julgar o Recurso Extraordinario 434.059/DF, editou,
por unanimidade, a Simula Vinculante n° 5 com a seguinte redacao:

A falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo disciplinar ndo ofende a
Constituicdo.

[.]

A questdo da defesa técnica no processo administrativo disciplinar € regida pela Lei n° 8.112/90,
que em seu artigo 156 diz expressamente:

Art. 156. E assegurado ao servidor o direito de acompanhar o processo pessoalmente ou por
intermédio de procurador, arrolar e reinquirir testemunhas, produzir provas e contraprovas e
formular quesitos, quando se tratar de prova pericial.

Nos termos do dispositivo acima mencionado, a defesa do servidor no processo administrativo
disciplinar pode ser feita pessoalmente ou por procurador, que poderid ou nio ser

advogado. Como se vé, a lei deferiu ao servidor a opcio de, segundo seu entendimento do que
lhe seja mais oportuno, acompanhar o processo pessoalmente, constituir um advogado, para
que seja feita uma defesa na técnica juridica ou, ainda, profissional de outra area. Trata-se de
prerrogativa deferida ao acusado: escolher como quer se defender.

A liberdade do servidor em escolher como se darda sua defesa é inerente ao processo
administrativo disciplinar brasileiro. A Lei n° 1.711, de 28 de outubro de 1952 ja dispunha da

mesma forma, permitindo a defesa pessoal pelo servidor. A Lei n° 8.112/90, nascida sob a égide
da Constituicdo Federal, apenas seguiu a mesma sistematica. Ocorre que a Constituicio
Federal de 1988 prevé expressamente o direito de defesa aos acusados em geral, o que inclui
aqueles que respondem a processo administrativo disciplinar. Esta previsto no artigo 5%

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo
assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;

Surgiu, entdo, a questdo da abrangéncia do direito a ampla defesa e quais os meios que lhe seriam
inerentes. Especificamente, questionou-se se o patrocinio da causa disciplinar administrativa
deveria estar restrito ao profissional habilitado junto a Ordem dos Advogados do Brasil, sob pena
de ndo ser observada a garantia a ampla defesa.



()

Dessa maneira, o STF restabeleceu a validade juridica da Portaria que havia demitido a servidora
do INSS. Alertados os demais Ministros pelo Ministro Joaquim Barbosa acerca da existéncia da
Stmula 343 do STJ, o Plenario, por unanimidade, aprovou a Simula Vinculante n® 5. A partir

dai, toda a Administracdo Publica passava a laborar com seguranca juridica de que, o sé fato
de nao haver o acusado se defendido por meio de advogado nio significava tolhimento ao seu
direito de defesa. Ou seja, o advogado nio é indispensivel nos processos nio é indispensavel
nos processos disciplinares.

Os limites dessa Stimula Vinculante devem ser bem entendidos, tendo em vista que, embora o s6
fato de o acusado ndo se fazer representar por advogado no processo disciplinar ndo acarrete a
nulidade, isto ndo quer dizer que o advogado sempre serd dispensado, tampouco que a ampla
defesa ndo seja um direito assegurado ao acusado.

O Ministro Gilmar Mendes, relator do Acorddo no Recurso Extraordinario 434.059/DF, delineia
bem os fundamentos da decisdo da Suprema Corte. Recorrendo a consagrada doutrina alema a
respeito da ampla defesa, o Ministro define analiticamente a ampla defesa como o exercicio de trés
prerrogativas: (i) direito de ser informado da acusagdo, bem como dos atos do processo; (ii) direito
de se manifestar, e; (iii) direito de que seus argumentos sejam levados em conta.

Ora, se devidamente garantido o direito (i) a informagdo, (ii) a manifestagdo e (iii) a
consideragdo dos argumentos manifestados, a ampla defesa foi exercida em sua plenitude,
inexistindo ofensa ao art. 50, da CF. Por si so, a auséncia de advogado constituido ndo importa
nulidade de processo administrativo disciplinar.

(BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE no 434.059/DF, Relator: Ministro Gilmar Mendes,
Jjulgado em 7/5/2008)

Assim, infere-se que, no curso do procedimento correcional, pode ocorrer situagdo excepcional em
que a presenga do advogado seja necessaria para que um desses direitos que compdem a ampla
defesa seja garantido.

Deste modo, diante de um caso excepcional, a comissio deve ter sensibilidade e, se for o caso,
providenciar ao acusado defesa técnica. Isso pode dar-se de duas formas: quando o proéprio
acusado se manifesta nesse sentido perante a comissio, alegando e provando que sdo lhe
imputados fatos dos quais ele sequer consegue se defender — tendo em vista, por exemplo, a
complexidade técnica envolvida —; ou quando o acusado apresenta sua defesa e esta é inepta
(para uma conceituacio de defesa inepta, ver item 11.3).

No caso especifico da defesa inepta, na maioria das vezes essa situagdo ¢ contornavel com a
simples devolugdo do prazo para o acusado, com a recomendacdo de que se defenda de forma
adequada. Todavia, acontecendo de o acusado apresentar nova defesa inepta, a solugdo ¢ designar
defensor apto a apresentar nova peca defensiva.

O proprio Ministro relator faz essa ressalva, quando da discussdo da Stmula Vinculante. A
Ministra Carmen Lucia, de forma bastante clara, expos:

Se analisarmos as obras e monografias, veremos que este é um capitulo muito especificado hoje. A
doutrina tem entendido que so em dois casos o servidor poderia falar: quando alega e comprova
que a questdo é complexa, exige certo conhecimento que escapa ao que lhe foi imputado, vindo a
manifestar-se como inapto para exercer a autodefesa; e nos casos especificados, em que essa
facultatividade ndo seria bastante para ndo se ter mais do que um simulacro de defesa.

(BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE no 434.059/DF. Relator: Ministro Gilmar Mendes,
julgado em 7/5/2008)

4.23. Acrescente-se, como subsidio a analise, que o art. 156 da Lei n°® 8.112/90 vem a garantir
a amplitude da defesa por facultar a representagdo do servidor por intermédio de procurador constituido
para o acompanhamento do processo, garantia esta reafirmada no art. 33, §4°, da IN CGU n° 14/2018:

Lein® 8.112/90

Art. 156. E assegurado ao servidor o direito de acompanhar o processo pessoalmente oupor
intermédio de procurador, arrolar e reinquirir testemunhas, produzir provas e contraprovas e
formular quesitos, quando se tratar de prova pericial.

IN CGU n° 14/2018
Art. 33. O PAD sera instaurado e conduzido nos termos da Lei n°® 8.112, de 1990.

§ 4° O acusado devera ser notificado pela comissdo sobre a instauracdo do PAD, sendo-lhe
facultado o direito de acompanhar todos os atos instrutorios, pessoalmente ou por meio de

procurador.



(destacou-se)

4.24. Ainda, de acordo com o manual de processo administrativo desta CGU, importante destacar
em relagdo a matéria abordada que a defesa de um servidor pode ser exercida por procurador qualificado
nos autos, sem a exigéncia de que seja advogado ou bacharel em direito, nio se admitindo, contudo, que
o seu exercicio venha a ser efetivado por servidor publico federal, uma vez que podera ser
caracterizado com situacdo de advocacia administrativa, a ndo ser em casos de nomeacio ad
hoc como defensor dativo (pg. 286):

A defesa deve obedecer a forma escrita e podera ser realizada pelo proprio indiciado, ou a critério
do mesmo, por um procurador, devidamente qualificado nos autos do processo. Ndo se exige para
tanto, formagdo em direito, ou que seja advogado. Entretanto, deve-se observar a proibigdo contida
no inciso XI do art. 117 da Lei no 8.112/90, ou seja, a defesa ndo podera ser realizada por outro
servidor publico; excegdo a esta regra € a previsdo contida no § 2° do artigo 164 da mesma lei, que
trata da nomeagdo de defensor dativo, conforme sera abordado em ponto especifico deste Manual.
(OU SEJA A NAO SER QUANDO DEFENSOR DATIVO INDICADO PELA AUTORIDADE
INSTAURADORA)

Art. 117. Ao servidor é proibido:
()

XI - atuar, como procurador ou intermediario, junto a repartigoes publicas, salvo quando se tratar
de beneficios previdenciarios ou assistenciais de parentes até o segundo grau, e de conjuge ou
companheiro;

Art. 164. (...)
$ 20 Para defender o indiciado revel, a autoridade instauradora do processo designara um

servidor como defensor dativo, que devera ser ocupante de cargo efetivo superior ou de mesmo
nivel, ou ter nivel de escolaridade igual ou superior ao do indiciado.

4.25. Veja-se que, em relagdo a restricdo de advocacia administrativa existente na Lei n°
8.112/1990, a logica de fundamentacdo do referido dispositivo proibitivo também deve ser aplicada as
empresas publicas, posto que, no caso de se admitir que um empregado de uma mesma empresa publica
seja admitido como procurador para responder em procedimentos sancionatorios, além da facilidade de
acesso a informagdes e da multiplicidade de contatos interna corporis, hd uma grande possibilidade de que
o exercicio das funcdes do empregado- procurador seja afetado por esta incumbéncia derivada de uma
vontade unilateral de um integrante da mesma empresa. Nestes casos, vislumbra-se como quase certa a
utiliza¢do da condi¢cdo de empregado da mesma empresa (potencializada no caso do procurador exercer
cargo de chefia) e de seu tempo de trabalho para captura de informagdes e confec¢do de documentacdo em
prol da defesa.

4.26. De outro lado, entende-se que, caso um empregado publico indique como procurador outro
empregado de empresa publica diversa, embora exista a possibilidade de utilizacdo do tempo do trabalho
deste na empresa para a produgdo da defesa, a autonomia conferida a estas entidades, que resulta num
vinculo celetista para os seus empregados, permite a representagdo, isso, caso ndo exista impedimento em
norma interna. Nesta situacdo, saliente-se que o empregado-procurador podera exercer a pratica do oficio
que lhe foi confiado, fora do horario de trabalho. Registre-se ainda, por oportuno, que devido a autonomia
dessas entidades, a possibilidade de uso de influéncia pessoal de um empregado publico no ambito de
empresa publica diversa aquela a qual se vincula, apesar de ser factivel, ¢ muito restrita.

4.27. De um modo geral, cabe destacar que, em geral, os regulamentos das estatais apresentam
dispositivos garantidores do contraditério e da ampla defesa, bem como, por via de consequéncia, do
direito do empregado de acompanhamento do processo administrativo sancionador, pessoalmente ou por
intermédio de procurador constituido (por exemplo: o interrogatorio e a oitiva de testemunhas podem ser
realizados somente com a presenga do empregado envolvido).

4.28. Como exemplo, faz-se referéncia a dispositivos constantes de normas do Servigo Federal de
Processamento de Dados — SERPRO —, empresa citada na demanda que deu origem a presente analise, por
meio dos quais se pode observar e demonstrar que a forma de representacdo existentes no PAS se da por
meio de procurador, que podera, inclusive, ser advogado:

NORMA SERPRO GP 086 VERSAO 02
4.3.6 Contraditério e ampla defesa



4.3.6.1 No Processo Administrativo Disciplinar é obrigatoriamente assegurado ao empregado
acusado o direito ao contraditério e 2 ampla defesa.

4.3.6.2 E assegurado ao empregado acusado:

[...]

¢) constituir procurador, e fazer-se assistir por ele, facultativamente;

4.29. Noutros trechos do citado regulamento sdo observadas referéncias a faculdade de se
constituir ou ndo advogados:

Nos subitens do item 4.4.6.4, relacionado as diligéncias e pericis:
4.4.6.4.5 O acusado e seu advogado, se constituido, serdo intimados da realizagdo da prova
pericial [...]

4.4.6.4.6 No caso de assessoria técnica, o acusado e seu advogado, se constituido, serdo intimados
da realizagdo do ato para [...]

No subitem do item 4.4.6.5, relacionado ao interrogatério do acusado:

4.4.6.5.5 O acusado podera constituir advogadoou defensor, sendo vedado, intervir, ou, de
qualquer maneira, influir nas perguntas e respostas durante seu depoimento;

No subitem do item 4.7, relacionado a defesa do indiciado:
4.7.3 O indiciado podera, mediante instrumento habil, delegar poderes para advogado efetuar

sua defesa.
4.30. Sobre 0 mesmo tema, a NORMA SERPRO TR 007, de 04 de outubro de 2019, também traz
as seguintes informacodes relacionadas aos casos de representagao por procuragao no PAS:

[.]

g) Defesa: ¢ a contestagdo da penalidade em nexo causal com irregularidade disciplinar apurada,
mediante a apresentagdo de algum pedido, promovido pelo empregado, ou por procurador,
devidamente constituido, proferida pela autoridade competente dentro do prazo legal;

[.]

1) Recurso: ¢ a petigdo apresentada pelo empregado, ou por procurador, devidamente
constituido, [...];

Nos subitens do item 4.14.7, relacionado a defesa:

4.14.7.1 O empregado ou procurador, devidamente constituido, podem apresentar a defesa da
Proposta de Aplicagao de Penalidade Disciplinar [...].

4.14.7.2 Em caso de apresentacdo de defesa pelo empregado,ou por procurador, devidamente
constituido, a autoridade competente hierarquicamente superior [...].

No subitem do item 4.14.8, relacionado a recursos:

4.14.8.1 O empregado ou o procurador, devidamente constituido, podem apresentar o recurso

[..];
4.31. Nas pesquisas realizadas ndo se verificou uma preocupagdo especifica na producao de
dispositivo em normas internas das empresas estatais que traga proibi¢do expressa de participacao de outro
empregado publico como procurador de outro da mesma empresa nos PAS; levando-se em conta, ainda,
que este tipo proibi¢cdo, devido a sua especificidade, ndo foi previsto na CLT como justa causa para a
demissao (cf. art. 482). Ou seja, ndo ha uma norma proibitiva andloga a advocacia administrativa
relacionada aos servidores publicos (art. 117, XI, da Lei n°® 8.112/1990) a impedir a representacao de um
empregado publico como procurador de outro empregado publico.

4.32. Entende-se que possiveis conflitos em tese, surgidos a partir de situagdes que envolvam a
matéria acima especificada, devam ser levados a apreciagdo da Justica Federal, na forma do art. 109,
inciso I, da Constituicdo Federal, uma vez que o tema se relaciona com interpretacdo da propria norma
processual, ou seja, apesar do ponto de conflito, a exigir uma solucao, ter ocorrido no ambito de empresas
publicas, cujos empregados sdo regidos pela CLT, a sua apreciacdo ndo se inclui na esfera de competéncia
da Justi¢a do Trabalho por encampar analise que foge ao contexto exclusivo das “relagdes de trabalho”, na
forma do art. 114 da CF (conforme redac¢ao dada pela Emenda Constitucional n® 45).

4.33. A bem da verdade, resta esclarecer que, apesar da abrangéncia para apreciagdo de
praticamente quase todas as controvérsias concretas que envolvam ou circundem a relagdo de trabalho,



inclusive, de situagdes relacionadas a processos administrativos sancionadores, entende-se que o exame
jurisdicional de questdes que dizem respeito exclusivamente as proprias normas processuais e seus efeitos
reflexos sdo matérias que devem ser levadas a apreciagdo da justica comum federal.

4.34. A titulo de exemplo, e por uma visao analogica, cabe trazer o recente entendimento do
Supremo Tribunal Federal de que, em casos de conflito envolvendo controvérsias relacionadas ao proprio
certame de concurso publico, quando realizado por empresas publicas ou sociedades de economia mista, o
seu julgamento deverd ser solucionado no ambito da Justica Comum estadual ou federal (sessdo de
05/03/2020). Na verdade, interpreta-se que os mesmos motivos determinantes que levam a referida causa
para um julgamento pela justica comum, onde a controvérsia se constitui em fase pré-contratual, ou seja,
anterior a efetiva contratacdo do empregado, também sdo verificados nos casos de contestacdo em tese de
aspectos relativos ao proprio regramento processual sancionador interno de uma empresa publica, ou seja,
antecipadamente a sua aplicagdo em concreto. Veja-se, a sintese da tese de repercussdo geral firmada
naquela Corte:

“Compete a Justica Comum processar e julgar controvérsias relacionadas a fase pré-contratual
de sele¢do e de admissdo de pessoal e eventual nulidade de certame em face da administragdo
publica direta e indireta, nas hipoteses em que adotado o regime celetista de contratagdo de
pessoal”|

4.35. Destarte, no que toca aos empregados celetistas, e dentro de um campo mais amplo de
analise, ¢ curial explicitar que as controvérsias em torno de questdes de cunho processual, relacionadas as
garantias da ampla defesa e do contraditorio (de natureza constitucional-administrativa), deverdo ser
efetivadas na justica comum, especialmente pelo fato de ndo se identificarem diretamente com uma
relagdo individual e concreta de trabalho. A proposito, questdes supraindividuais que ultrapassem
a propria esfera da relagdo individual de trabalho, geralmente sdo objeto da competéncia da Justica
Comum, a exemplo do julgamento de dissidios de greve, sendo que, de forma que similar, os
questionamentos da norma em tese figuram em um plano que transcende a mera individualidade do
contrato de trabalho.

4.36. Como adendo final, no que se refere ao questionamento acerca da possibilidade de
aplicagdo de uma nova norma de contetido sancionador em relacdo a fatos constituidos na vigéncia de
norma anterior, importa dizer que, nessa situacao, ¢ exigida a verificagdo da inexisténcia de qualquer tipo
de prejuizo a parte envolvida, para que, s6 entdo, evidencie-se a possibilidade de sua aplicagdo. No caso,
ndo ha de se falar nem mesmo em desconhecimento da norma pelo agente, uma vez que os imperativos
legais inexistiam a época do acontecimento dos fatos, sendo, portanto, impossivel qualquer tipo de
previsdo em relacdo aos futuros efeitos a serem causados pela inovagao normativa.

4.37. Saliente-se que a norma tem por fungdo delimitar a extensao das proibigdes, dos deveres, da
forma de processamento dos apuratdrios de condutas ilicitas, dentre outros fatores. Estes, por sua vez, vém
a determinar a amplitude do raio de acdo dos agentes publicos, compondo dessa forma uma esfera que
representa o campo licito de acdo no direito administrativo, onde se incluem as diversas formas e meios de
punicdo nos casos de desrespeito aos seus limites. Em vista disso, ndo se pode admitir qualquer criagdo ou
modificacao legislativa que implique na producao de efeitos prejudiciais em relagdo a fatos pretéritos a sua
vigéncia, porquanto hd uma alteragdo da esfera normativa de limitacdo do agente em relagdo aquela
existente quando da pratica da irregularidade.

4.38. CONCLUSAO

4.39, Diante do exposto, e conforme analise realizada, cabe tecer as seguintes consideragoes,
como sintese dos temas abordados:

a) As normas internas das empresas estatais que estabelecem os seus proprios modelos
de processos administrativos sancionadores, por via origindria ou adequacio,
devem especial respeito ao contraditério e a ampla defesa, bem como, a motivacao
de producdo normativa pautada na razoabilidade e na proporcionalidade, sob pena de
controle jurisdicional e administrativo;

b) O controle administrativo visa o aprimoramento ¢ a harmonizacdo da atividade
correcional, com vistas a um escorreito processamento de responsabilizagdo dos agentes
publicos no ambito da Administra¢ao Publica Federal;

c) Nao ¢ recomendavel que, em processos administrativos sancionadores



instaurados dentro de uma mesma empresa publica, um empregado seja constituido
como procurador de outro, entendendo-se, contudo, que em relagdo a empregados de
empresas publicas diversas, tal restricdo ndo deva se configurar, a ndo ser que imposta
por dispositivo constante em norma interna;

d) Nao se exige a formagdo juridica ou mesmo a habilitacio para o exercicio da
advocacia como condicdo para o exercicio de representagdo em defesa de empregado
publico junto a processo administrativo sancionador;

e) Como forma de garantir efetividade a defesa no curso do processo administrativo
sancionador, em relagdo ao defensor dativo, ¢ preferivel que este possua formacao
juridica e tenha conhecimento da matéria correcional, nao sendo, contudo, os
mencionados atributos reconhecidos como condi¢des essenciais ao exercicio da defesa;

f) De forma excepcional, no curso do processo administrativo sancionador, podem
ocorrer situagdes em que a presenca do advogado se faga necessaria como garantia dos
direitos derivados da ampla defesa, dependendo de manifestagdo do envolvido, a
qualquer momento, perante a Comissdo (pela necessidade de auxilio profissional em
questdo sensivel fui pela complexidade da matéria) ou por verificacdo de inépcia da
defesa (que pode, em ultima instancia, resultar na indicacdo de defensor dativo para
producao da defesa);

g) A principio, a apreciacdo de questionamentos relacionados as normas processuais de
empresas estatais em tese deve ocorrer na Justica Federal Comum;

h) Cabe a CGU, dentro da sua atividade de controle, verificar e apontar as possiveis
impropriedades e lacunas existentes nos normativos internos de empresas estatais e
sociedades de economia mista, especialmente em relacdo aquelas que possam ir de
encontro aos principios do contraditério e da ampla defesa.

4.40. Nestes termos, submete-se a presente a consideragdo superior da Sra. Coordenadora-Geral
de Uniformiza¢do de Entendimentos para aprovagdo e promog¢ao dos encaminhamentos devidos.

R\ Documento assinado eletronicamente por JULIANO REGIS COSTA PIRES, Auditor Federal de
|"c.6_y| Financas e Controle, em 18/05/2020, as 18:56, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no
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CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

DESPACHO CGUNE

Estou de acordo com a Nota Técnica n° 1086/2020/CGUNE/CRG, que apresenta resposta a
consulta encaminhada a esta Coordenagao-Geral.

Ressalto a inexigéncia de que o procurador do acusado em processo administrativo
sancionador seja advogado. Porém, ndo sendo o procurador advogado, restando inepta a defesa escrita e
havendo previsdao em normativo interno, cabera a Estatal designar defensor dativo.

Ademais, ainda que ndo haja proibicdo expressa em norma interna, recomenda-se que o
procurador do acusado nao seja empregado da mesma Estatal. Primeiro € preciso notar que as oitivas e
interrogatorios ocorrem em horario normal de expediente, logo, a participacdo do empregado procurador
acarretara a sua indisponibilidade para a realizagdo de suas atividades laborais. Segundo, procura-se a
evitar possivel influéncia junto aos colegas que integram a comissao processante, homenageando-se, dessa
forma, a impessoalidade que deve permear os trabalhos apuratorios.

No que se refere ao direito intertemporal, na seara administrativa, tem-se, como regra,
a irretroatividade da norma, como corolario do principio da legalidade estrita. Nesse sentido deve
o servidor/empregado publico fazer apenas o que expressamente autorizado em leis e demais normativos,
prezando pela observancia aos principios que regem a Administracdo Publica.

Logo, eventual descumprimento da norma vigente a época dos fatos, bem como a
inobservancia aos principios disposto no art. 37 da Constituigdo Federal e no art. 2° da Lei n°
9784/1999 podera desencadear a responsabilizagdo do agente publico por meio do competente processo
administrativo sancionador.

Quanto a tal ponto, cabe ressaltar que esta Coordenacao-Geral ndo teve acesso aos dados
de eventual caso concreto, tratando as questdes apresentadas de forma abstrata.

Feitas tais consideragdes, segue a referida Nota Técnica a apreciagdo do Senhor
Corregedor-Geral da Unido.

Documento assinado eletronicamente por CARLA RODRIGUES COTTA, Coordenador-Geral de
J/ Uniformizaciao de Entendimentos, em 19/05/2020, as 11:21, conforme horario oficial de Brasilia, com
fundamento no art. 6°, §1°, do Decreto n° 8.539, de 08 de outubro de 2015.
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CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

DESPACHO CRG

De acordo com a Nota Técnica n° 1086/2020/CGUNE/CRG 1495408 e com o Despacho
CGUNE 1496674.

Ressalto que considera-se a consulta formulada, no que pese ter sido realizada por
empregado publico, como demanda de cidaddo. Por isso, em consultas futuras com demandantes da
mesma natureza, solicito a gentileza de primeiramente encaminhar a manifestacao para a Coordenagao-
Geral de Atendimento ao Cidaddo da Ouvidoria-Geral da Unido - CGCID/OGU, para as tratativas
pertinentes de inser¢ao no Sistema FALABR. Entendo que tal tramite contribui para a educagdo do
cidaddo em utilizar o canal unico de atendimento de cidaddo desta CGU.

Solicito ainda que na emissdo de resposta, ja seja orientado ao Sr. ( GTcNGNGEGED
sobre o correto canal de atendimento.

R\ Documento assinado eletronicamente por GILBERTO WALLER JUNIOR, Corregedor-Geral da
|"c.G_y| Uniao, em 19/05/2020, as 14:43, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 6°, §1°, do
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