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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO AO MINISTERIO DA TRANSPARENCIA, FISCALIZACAO E
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO - CGU
COORDENACAO-GERAL DE PROCESSOS JUDICIAIS E DISCIPLINARES

PARECER n. 00132/2017/CONJUR-CGU/CGU/AGU

NUP: 00190.105985/2016-44
INTERESSADA: CORREGEDORIA-GERAL DA UNIAO - CRG
ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

EMENTA: APLICABILIDADE DO COMANDO DO ART. 8° § 1°, DO DECRETO N°
5.480/2005 AS EMPRESAS PUBLICAS E SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA.
INTERPRETACAO SISTEMATICA DO DISPOSITIVO. RESPOSTA A CONSULTA DA
CORREGEDORIA-GERAL DA UNIAO NO SENTIDO DE QUE HA OBRIGATORIEDADE
DE AS EMPRESAS PUBLICAS E SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA SUBMETEREM A
INDICACAO DOS TITULARES DE SUAS UNIDADES SECCIONAIS DE CORREICAO A
APRECIACAO PREVIA DESTE MINISTERIO DA TRANSPARENCIA, FISCALIZACAO E
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO - CGU.

1. RELATORIO

1. Trata-se de consulta formulada pela Corregedoria-Geral da Unido - CRG acerca da obrigatoriedade, ou
ndo, de empresas estatais submeterem a indicagdo dos titulares de suas unidades seccionais de correigdo a apreciagdo
prévia do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU, nos termos do art. 8°, § 1°,
do Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005, com redagao dada pelo Decreto n° 7.128/2010.

2. Apesar de o citado Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005, com redagdo dada pelo Decreto n°
7.128/2010, ter deixado de arrolar no seu art. 2° as unidades seccionais de correicdo das empresas estatais como
integrantes do rol das seccionais de correicdo que compdem o Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal e que
estdo sujeitas expressamente a aprovagdo, pela CGU, do nome dos titulares das unidades de Correigdo respectivas; a
consulta ora formulada defende que uma interpretagdo sistemdtica da normatizag¢do hoje existente quanto a estruturagdo
do Sistema de Correig¢do do Poder Executivo Federal enseja a sujei¢do das empresas estatais a supervisdo da CGU.

3. Assim, a Consulta da CRG pede a esta Consultoria Juridica junto ao Ministério da Transparéncia,
Fiscalizagdo ¢ Controladoria-Geral da Unido - CONJUR/CGU que fixe o entendimento acerca de: 1) se ha
obrigatoriedade das empresas estatais submeterem a indicag@o dos titulares de suas unidades seccionais de correicdo a
apreciagdo prévia desta CGU; e 2) em caso negativo, se a empresa estatal voluntariamente se submeter a tal submissao,
sera juridicamente cabivel a apreciacao prévia desta CGU quanto a indicagao.

4. Anote-se que, quando recebemos esta consulta, este Ministério ainda passava por mudangas ¢ nem
mesmo havia sido convolada em lei a Medida Provisoria n® 726, de 12 de maio de 2016, que havia criado o Ministério da
Transparéncia. Ademais, ainda tinhamos esperangca de que novas normas surgissem no mundo juridico clareando a
questdo. Por isso, optamos por aguardar um tempo para responder a esta demanda, haja vista, outrossim, que a resposta
ndo era necessariamente urgente e, como dito, o tempo poderia ajudar a trazer novas luzes sobre o tema. Entretanto, isto
praticamente ndo ocorreu € resolvemos exarar o presente parecer com os instrumentos normativos de que dispomos
atualmente.
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2. ANALISE

5. Sabemos que a melhor e mais moderna doutrina sobre interpretacdo juridica sustenta que o Direito deve
ser interpretado somente no caso concreto. A proposito, sobre este tema ver a pequena notavel obra de Eros Roberto
Grau, Porque tenho medo dos Juizes (a interpretagdo/aplicagdo do direito e os principios), 6* edigdo refundida do
ensaio e discurso sobre a interpretagdo/aplicagdo do direito, Malheiros Editores, 2013.

6. Neste prisma, interpretacdo e aplicagdo s@o indissocidveis, e para extrair do texto legal a norma que
dele ressai € preciso sempre um trabalho de interpretagdo visando a aplicagcdo da norma na realidade fatica em que ela
se insere. Fala-se também do circulo hermenéutico de Gadamer e na impossibilidade de se interpretar sem um ir e vir
entre o texto, a norma e o fato concreto.

7. Luiz Roberto Barroso explica que:

“Até pouco tempo atras, a interpretagdo era compreendida pela doutrina como uma atividade que
lidava com os significados possiveis das normas em abstrato; e a aplica¢do, como a fun¢do de
concretizacdo daqueles significados. Na dogmatica contemporanea, todavia, ja ndo se enfatiza a
dualidade interpretacdo/aplicagdo. A compreensdo atual ¢ a de que a atribuicdo de sentidos aos
enunciados normativos faz-se em conexdo com os fatos relevantes ¢ a realidade subjacente”

Nessa visao, niao existe norma em abstrato, mas somente norma concretizada. Nesse cenario, o
problema deixa de ser apenas o conjunto de fatos sobre o qual ird incidir a norma, para se
transformar no fornecedor de parte dos elementos que irdo produzir o direito” (BARROSO, Luis
Roberto. Curso de Direito Constitucional Contempordneo, Os conceitos fundamentais e a
constru¢do do novo modelo. Ed. Saraiva, Sdo Paulo, 4 ed., 2% tiragem, 2014, p. 293 e 332,
negrito nosso).

8. Friedrich Miiller também ja ensinava que a norma ¢ construida pelo intérprete no decorrer do processo
de concretiza¢do do direito e esta somente ocorre quando ¢ afirmada a norma de decisdo, apta a dar a solugdo ao
conflito que consubstancia o caso concreto (GRAU, Eros Roberto, Op. cit, p. 33.). Portanto, nas palavras de Eros Grau:

“O trabalho juridico de constru¢@o das normas aplicaveis a cada caso ¢ trabalho artesanal. Cada
solucdo juridica, para cada caso, sera sempre, renovadamente, uma nova solugo. Por isso mesmo
— e tal deve ser enfatizado —, a interpretagdo do direito se realiza ndo como mero exercicio de
leitura de textos normativos, para o qué bastaria ao intérprete ser alfabetizado (Op. cit, p. 55).

9. Assim, reconhecemos que ndo é o ideal fazermos interpretacdes in abstracto, pois a riqueza das
diversas hipoteses concretas que podem surgir no futuro da aplicagdo do texto legal poderdo, eventualmente, trazer
novos posicionamentos antes nao imaginados. Com efeito, “a chamada interpretacdo in abstracto envolve
necessariamente a consideracdo dos fatos, de modo que (...) ndo é possivel apartarmos interpretacdo e aplicacdo”. A
separacao de tais operagdes decorre de vetustas e simplistas concepgdes do positivismo como algo que levava a
interpretacoes juridicas que resumiam-se a meras operacdes de subsuncdo (ver idem. p. 53), e pior, operacdes de
subsuncdo onde acreditava-se que os fatos poderiam ser meramente hipotéticos.

10. Contudo, esta Consultoria Juridica ndo pode se furtar a analise de um tema relevante, que aflige esta
casa e que precisa de uma orientagdo juridica, ainda que seja ela reconhecidamente inicial e precaria, que podera ser
revista se a riqueza dos casos concretos assim o impuserem.

11. Ademais, ¢ razoavel que tentemos dar ao Poder Executivo ¢ a este Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU alguma seguranca juridica — ainda que preliminar — para que
ele possa, na pratica, exercer o seu munus — de eminente interesse publico — de supervisionar a atividade correicional
em toda a Administragao Publica Federal e combater, efetivamente, a corrupgao no seu seio.

12. Partindo destes pressupostos, passamos a efetuar uma interpretacao sistematica das normas que regem a
matéria objeto da presente consulta.

13. O Decreto n® 5.480, de 30 de junho de 2005, que dispde sobre o Sistema de Correicdo do Poder
Executivo Federal, com a redacdo dada pelo Decreto n® 7.128/2010, estabelece em seu art. 8°, § 1°, o seguinte:
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Art. 82 Os cargos dos titulares das unidades setoriais e seccionais de correigiio sdo privativos
de servidores publicos efetivos, que possuam nivel de escolaridade superior e sejam,
preferencialmente:

I - graduados em Direito; ou

II - integrantes da carreira de Financas e Controle.

§ 12 A indicacdo dos titulares das unidades seccionais sera submetida previamente a
apreciaciio do Orgio Central do Sistema de Correicio.

14. A definicdo do que ¢ uma seccional de correi¢do e sua subordinagdo ao Orgdo Central do Sistema de
Correicdo, bem como o conceito deste orgdo, estdo estabelecidos nos arts. 1° e 2° deste mesmo Decreto, em sua
redacdo original:

Art. 12 S3o organizadas sob a forma de sistema as atividades de correi¢do do Poder Executivo
Federal, a fim de promover sua coordenagdo e harmonizacao.

§ 12 O Sistema de Correi¢io do Poder Executivo Federal compreende as atividades
relacionadas a prevencéo e apuragdo de irregularidades, no Ambito do Poder Executivo Federal,
por meio da instauragdo e condugdo de procedimentos correcionais.

§ 22 A atividade de correigdo utilizard como instrumentos a investigagdo preliminar, a inspegao,
a sindicancia, o processo administrativo geral e o processo administrativo disciplinar.

Art. 22 Integram o Sistema de Correigio:

I-a Controladoria-Geral da Uniao, como (')rgﬁo Central do Sistema;

II - as unidades especificas de correicdo para atuagdo junto aos Ministérios, como unidades
setoriais;

I - as unidades especificas de correicio nos o6rgios que compdem a estrutura dos
Ministérios, bem como de suas autarquias e fundacdes piiblicas, como unidades seccionais; e

IV - a Comissdo de Coordenagdo de Correigdo de que trata o art. 32.

§ 12 As unidades setoriais integram a estrutura da Controladoria-Geral da Unifo e estdo a ela
subordinadas.

§ 22 As unidades seccionais ficam sujeitas a orienta¢io normativa do Orgido Central do
Sistema e a supervisdo técnica das respectivas unidades setoriais.

15. Ou seja, da leitura dos trés artigos acima percebemos que seccional de correi¢do ¢ a unidade de
corregedoria que funciona dentro do 6rgdo descentralizado (ai incluidas as estatais), cujo titular € escolhido pela diregao
deste orgdo sem, necessariamente, ser um servidor da Controladoria-Geral da Unido. Contudo, tal seccional submete-se
a supervisdo técnica das respectivas unidades setoriais (§ 2° do art. 2°) que hoje funcionam na CGU e, mais, o titular
destas seccionais deve ter seu nome aprovado pelo o6rgdo central do sistema de correicdo (§ 1° do art. 8°) que hoje, por
forca da Lei n® 13.266/2016, ¢ o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU,
antiga CGU.

16. O problema ¢ que uma leitura literal do inciso III do art. 2° deste Decreto n® 5.480/2005 poderia levar ao
entendimento de que o referido Decreto ndo se aplicaria as empresas estatais, pois tal inciso III enumera apenas
autarquias e fundagoes, olvidando as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

17. Mas este esquecimento ndo pode ser encarado como um siléncio eloquente, mas sim como um mero
olvido, que n3o impede a aplicacdo do § 1° do art. 8° do Decreto n° 5.480/2005 também as empresas publicas e as
sociedades de economia mista.

18. Em refor¢o a essa percepgdo, observamos que a CGU, como Orgio Central de Correi¢do do Poder
Executivo Federal, realiza inspe¢des em unidades correcionais das empresas publicas e sociedades de economia mista
e, eventualmente, avoca processos disciplinares para terem curso na CGU, nas situagdes previstas no Decreto 5.480, de
2005. Nesse sentido ¢ que dispde a Lei n° 10.683, de 2003, com redagao dada pela Lei n° 13.266, de 2016:
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Art. 18. Ao Ministro de Estado da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido -
CGU, no exercicio da sua competéncia, incumbe, especialmente:

I - decidir, preliminarmente, sobre as representacdes ou dentncias fundamentadas que receber,
indicando as providéncias cabiveis;

II - instaurar os procedimentos e processos administrativos a seu cargo, constituindo comissdes, e
requisitar a instauracdo daqueles que venham sendo injustificadamente retardados pela
autoridade responsavel;

III - acompanhar procedimentos e processos administrativos em curso em 6rgaos ou entidades da
administracao publica federal;

IV - realizar inspegdes e avocar procedimentos e processos em curso na administragdo publica
federal, para exame de sua regularidade, propondo a adogdo de providéncias ou a corregdo de
falhas.

Nesse sentido, as empresas publicas e sociedades de economia mista sempre se submeteram a
supervisao do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido em matéria correcional, ja que
esse ¢ o comando da Lei 10.683, de 2003, com redagao dada pela Lei 13.266, de 2016.

19. Ademais, observa-se que o Sistema de Correi¢do a que se refere o Decreto n® 5.480 ¢ do Poder
Executivo Federal que, segundo o art. 3° do Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967 regulard a estruturagdo, as
atribui¢oes e funcionamento dos orgdos da Administracdo Federal. E o art. 4° deste mesmo normativo estabelece que
integram a Administracdo Federal as Empresas Publicas e as Sociedades de Economia Mista. Sendo vejamos o texto
do Decreto-Lei 200/67:

Art. 3° Respeitada a competéncia constitucional do Poder Legislativo estabelecida no artigo 46,
inciso II e IV, da Constituicdo, o Poder Executivo regulara a estruturacio, as atribuicées e
funcionamento do_6rgios da Administracio Federal. (Redagdo dada pelo Decreto-Lei
n° 900, de 1969)

Art. 4° A Administracio Federal compreende:
I - A Administragdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa
da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.
II - A Administra¢ao Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica propria:
a) Autarquias;
b) Emprésas Publicas;
¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagdes publicas

20. Logo, nao restam duvidas de que as empresas publicas e as sociedades de economia mista integram
o Poder Executivo Federal. E a supervisdo técnica dos o6rgdos do Executivo Federal em matéria correicional ¢é feita
pelo Orgdo Central do Sistema de Correi¢io do Poder Executivo Federal que, por sua vez, ¢ a Controladoria-Geral da
Unido, hoje transformada em Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU. Esta
interpretacdo decorre da leitura sistematica dos artigos 3° e 4° do Decreto-Lei 200/67 combinada com a interpretacdo do
art. 1° e seu § 2° e do art. 2°, inciso I e § 2° do Decreto n° 5.480/2005, leitura essa que ndo se coaduna com uma
exegese literal do inciso III deste art. 2° do Decreto n° 5.480/2005 que exclua as empresas estatais da supervisdo do
Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido (que, pela Lei n® 13.266, de 5 de abril de
2016, veio substituir as fungdes da antiga Controladoria-Geral da Unido).

21. Noutro giro, se observamos o que diz a Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a
organizac¢ao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, ¢ da outras providéncia, atualizada pela Lei n® 13.266, de 5
de abril de 2016, que promoveu a ultima reforma na estrutura do Poder Executivo Federal e criou o Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU que sucedeu as fungdes da antiga Controladoria-
Geral da Unido , temos que:

Art. 27. Os assuntos que constituem areas de competéncia de cada Ministério sdo os seguintes:

).

X - Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU:
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a) adogdo das providéncias necessarias a defesa do patrimonio publico, ao controle interno, a
auditoria publica, a correi¢do, a prevengdo e combate a corrupgdo, as atividades de ouvidoria e
ao incremento da transparéncia da gestdo no Ambito da administracio publica federal;

22. Ora bem, o Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU, portanto,
¢ o orgdo legalmente responsavel por supervisionar as atividades de correicdo em toda a administracio publica
federal.

23. E, como ja visto, segundo o Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, administraciio piblica
federal engloba as empresas publicas e empresas de economia mista, sendo vejamos:

Art. 4° A Administra¢do Federal compreende:

I - A Administragdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa
da Presidéncia da Repuiblica e dos Ministérios.

IT - A Administra¢do Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Emprésas Publicas;

c¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagdes publicas.

24, Assim, com efeito, parece ter razdo a Corregedoria-Geral da Unido ao dizer que uma interpreta¢do
sistematica da normatizagdo hoje existente quanto a estruturagdo do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal
enseja a sujei¢do das empresas estatais a supervisdo da CGU.

25. Se a CGU hoje continua sendo a responsavel pela supervisdo de todas as entidades que fazem parte da
Administracdo Federal e se as empresas publicas e sociedades de economia mista integram expressamente, por
disposicdo legal, a Administragdo Federal, parece claro, entdo, que esta supervisdo se estende, por for¢a de lei — e ndo
de um mero decreto — as empresas publicas e sociedades de economia mista.

26. Para exercer esta supervisdo sobre a atividade de correigdo das diversas entidades da Administragdo
Direta e Indireta (nestas incluidas as estatais), o Poder Executivo, no exercicio da sua competéncia regulamentar
prevista no art. 84 da CF, estabeleceu no § 1° do art. 8°, do Decreto n® 5.480/2005, transcrito acima, que o0s
Corregedores Seccionais seriam indicados pelos respectivos orgdos, mas seus nomes teriam que ser referendados
pelo Orgio Central do Sistema de Correi¢ciio que ¢, atualmente, o Ministério da Transparéncia, Fiscalizagio e
Controladoria-Geral da Unido - CGU. O estabelecimento desta regra de aprovacgdo da indicagao esta clara no art. 8°, §
1° deste Decreto que, combinado com o seu art 2°, inciso I, combinado com o art. 27, inciso X da Lei n° 10.683/2003,
com a redagdo da Lei n® 13.266/2016, leva a conclusdo de que as empresas publicas e sociedades de economia mista
também tém que submeter os nomes dos indicados para a funcdo de chefe do ntcleo de correicdo no ambito destas
entidades ao Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU.

3. CONCLUSAO

27. Diante do exposto, entendemos que a melhor interpretacdo das normas juridicas brasileiras relativas a
supervisdo da atividade correicional nas empresas publicas e sociedades de economia mista, leva a conclusdo
hermenéutica de que aplica-se a elas o comando do § 1° do art. 8° do Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005.

28. Ou seja, efetuando uma interpretacdo sistematica do ordenamento juridico, chega-se a conclusdo de
que ha obrigatoriedade das empresas publicas e sociedades de economia mista submeterem a indicacio dos
titulares de suas unidades seccionais de correicio a apreciacio prévia deste Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacao e Controladoria-Geral da Unido - CGU, ndo importando, outrossim, o nome especifico que a entidade
descentralizada dé a sua unidade de servigo que cuide das atividades correicionais da empresa.

A consideragao superior.
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Brasilia, 18 de abril de 2017.

VINICIUS DE CARVALHO MADEIRA
PROCURADOR FEDERAL
COORDENADOR-GERAL DE PROCESSOS JUDICIAIS E DISCIPLINARES
CONJUR/CGU

Atengdo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Ntimero Unico de Protocolo (NUP) 00190105985201644 ¢ da chave de acesso 9b19¢032

Documento assinado eletronicamente por VINICIUS DE CARVALHO MADEIRA, de acordo com os normativos
legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estad disponivel com o cdédigo 37413574 no endereco
eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informa¢des adicionais: Signatario (a): VINICIUS DE CARVALHO MADEIRA.
Data e Hora: 25-04-2017 10:51. Numero de Série: 13557790. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBv4.
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