ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO B
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO A CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO
COORDENACAO-GERAL DE PROCESSOS JUDICIAIS E DISCIPLINARES

PARECER n. 00162/2019/CONJUR-CGU/CGU/AGU

NUP: 00190.113899/2017-96
INTERESSADOS: PREFEITURA MUNICIPAL DE JOAO PESSOA PB
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EMENTA: 1. Direito Constitucional e Administrativo. 2. Consulta oriunda da Secretaria
Federal de Controle Interno sobre a aplicabilidade das garantias do contraditério em ampla
defesa nos processos de auditoria. 3. Processos de Auditoria conduzidos pela Controladoria-
Geral da Unido. 4. Procedimento administrativo inquisitério. 5. Inaplicabilidade das
garantias do contraditério e da ampla defesa. 6. Oportunizacdo de contraditério e ampla
defesa d&-se em processo administrativo, civel ou criminal eventualmente resultante do
processo de auditoria. 7. Conclusao que nao infirma a possibilidade de que a Controladoria-
Geral da Unidao realize ougca a unidade auditada ou terceiros interessados para
esclarecimento de fato. 8. Tendo em vista a inaplicabilidade da garantia da ampla defesa
nos processos de auditoria, as deliberacbes tomadas em tais processos ndo sao passiveis
de recurso.

Senhor Coordenador-Geral de Processos Administrativos e Judiciais,

1. RELATORIO

1. Trata-se de consulta oriunda da Secretaria Federal de Controle Interno da Controladoria-
Geral da Unido, encaminhada por intermédio do Despacho (Sei n° 1101073) que traz p05|C|onamento
técnico a favor de tese segundo a qual o principio constitucional do contraditério ndo seria aplicavel aos
processos de auditoria no ambito da Controladoria-Geral da Unido.

2. Os autos do processo tratam, em suma, da discussado levantada pelo municipio de Jodo
Pessoa sobre as conclusdes emitidas pelo Relatério de Fiscalizacdo n° V01023 realizado em razao da
fiscalizacdao da "Meta 1" do Contrato de Repasse n°® 1003.534-18, firmado pelo Municipio de Jodo Pessoa
com a Unido, por intermédio do Ministério das Cidades, representado pela Caixa Econ6mica Federal.

3. Consistia referida meta no desassoreamento da lagoa, demollgao do muro de contencdao e
sistema de drenagem consistente em galeria DN 2000mm pelo método nao destrutivo do Parque Sélon
Lucena, localizado no referido municipio.

4, Por meio do Oficio n°® 132/2017 -GAPRE(Sei n° 0561754) encaminhando ao Senhor Ministro
de Estado da Controladoria-Geral da Uniao, o Prefeito do mun|C|p|o de Jodao Pessoa contestou alguns
pontos do relatério de auditoria e, ao final, requereu a suspensao dos trabalhos da CGU.

5. Em resposta ao pedido realizado pelo municipio, por meio da Nota Informativa n2
304/2017(Sei n° 0579421), a Controladoria-Geral da Unidao entendeu serem improcedentes as
ponderacdes realizadas pelo ente federado, nos seguintes termos:

55. Finalmente, considerando as andlises apresentadas nesta Nota Informativa propde-se
0s seguintes encaminhamentos:

a) Informar a Prefeitura que em face das alegacdes apresentadas, avalia-se como
improcedentes o pleito de suspensdo dos efeitos do relatério e das notas técnicas
questionadas;

b) Informar a Prefeitura que como condicdo indispensavel para qualquer rediscussao do
caso em questdo, o Municipio de Jodo Pessoa deve efetuar a devolucao imediata a Unido
do valor referente ao prejuizo minimo (R$ 5.217.784,07) apontado nos laudos da
Policia Federal e, ao mesmo tempo, apresentar fatos novos (haja vista que a Prefeitura
estd a(sic) mais de um ano sem apresentar nenhum fato novo) para a devida andlise pelo
gestor federal do Ministério das Cidades com relagdo a comprovacdo das despesas
guestionadas no relatério de fiscalizacdo e nas notas técnicas; e

c) Informar ao Ministério das Cidades que, caso a Prefeitura adote, na integra, as
providéncias indicadas acima na alinea "b)", torna-se desnecessaria a imediata
instauracdo de Tomada de Contas Especial. Por outro lado, na auséncia de
providéncia por parte da Prefeitura orienta-se a instauracdo de Tomada de
Contas Especial pelo Ministério das Cidades, no montante dos valores das falhas
apontadas pela CGU (R$ 10.704.210,82), acrescido do item apontado pela PF (R$
2.543.334,66), nos termos da Nota Técnica CGU n2 1680/2017.



6. Posteriormente a resposta da Controladoria-Geral da Unido, o Municipio de Jodo Pessoa
ajuizou acao judicial, na Secdo Judicidria do Estado da Paraiba - Processo n° 0800078-90.2018.4.05.8200
- onde foi concedida tutela de urgéncia(Sei n° 0611785) “a fim de determinar que a Unido se abstenha
imediatamente de exigir os valores quanto ao Contrato de Repasse n° 1003534-18, bem como de
inscrever o Municipio no SIAFI/CADIN/CAUC, e de proceder a tomada de contas especial, permitindo que
o Municipio receba as transferéncias voluntdrias e ndo figue impedido de contratacdo de operacdes de
crédito interno e externo, no que se refere ao obstaculo que adviria do mencionado contrato.”

7. As informacdes desta Consultoria Juridica como subsidio a atuacao do érgao de contencioso
da AGU foram prestadas (Sei n° 0663305). No referido documento, foi apresentada a tese da Uniao que
defende as razdes pelas quais havia a exigéncia de reposicdo ao erario federal dos valores devidos, sob
pena de instauracdo de Tomada de Contas Especial, bem como, no que interessa a presente anélise,

sobre a auséncia de violacado do devido processo legal pela Controladoria-Geral da Unido ao nao ofertar
o contraditério em processos de prestacdo de contas no érgao.

8. A defesa da inaplicabilidade da garantia do contraditério aos processos de auditoria
também foi feita por meio da Nota Técnica n® 642/2019/CAOB/DI/SFC(Sei n° 10671998). Ela sugere a
inaplicabilidade da garantia do contraditério nos processos de auditoria, razdo pela qual, por se tratar de
questdao eminentemente juridica, foi sugerido o encaminhamento dos autos a esta Consultoria Juridica. A
conclusao da referida nota técnica foi no seguinte sentido:

27. Conforme consignado na presente Nota Técnica, entende-se que, nos procedimentos de
auditoria, inclusive no monitoramento das acdes de controle, os principios do contraditério
e da ampla defesa nao estao presentes, por ser um procedimento eminentemente
inquisitério, desenhado para coleta de evidéncias que sustentardo as opinides emitidas
pelos auditores.

28. Frisa-se que isso nao quer dizer que interessados nao possam vir a se manifestar nos
autos junto a esse Controle Interno para esclarecer eventuais inconsisténcias,
incompletudes ou mesmo falhas da auditoria, cabendo inclusive a essa SFC rever algum
posicionamento inicial em razdo do principio da autotutela. Contudo esse procedimento nao
pode ser confundido com contraditério. A nosso sentir, ofertar o contraditério durante cada
ato de execucdo das auditorias ndo homenageia os principios da racionalidade
administrativa, razoavel duracao do processo e da economia processual, pelos quais busca-
se a eliminagao de procedimentos que ndo possuem utilidade para o desfecho do processo
e que provocam perda de eficiéncia.

29. Diante de todo exposto, e como 0s assuntos aqui tratados impactam nos procedimentos
e nas rotinas de auditoria desta CGU, sugere-se o encaminhamento da presente Nota
Técnica para o gabinete da SFC para conhecimento e, se de acordo, encaminhamento a
Consultoria Juridica - CONJUR.

E o relatério.
2. FUNDAMENTACAO

DO NAO CUMPRIMENTO DO PRAZO DE 15(QUINZE) DIAS PARA OFERTA DA
MANIFESTACAO

9. Antes de adentrar o mérito da consulta, necessaria a justificativa para a ndo apresentagao
da presente manlfestagao no prazo de 15(quinze) dias, na forma determina o artigo 42, da Lei n°® 9.784,
de 29 de janeiro de 1999.

10. Ndo foi possivel o cumprimento do referido prazo em razdao do volume de trabalho
distribuido a este Advogado da Unido, que recebeu uma carga de 15(quinze) processos no dia 2 de maio
de 2019 e mais 8(oito) processos no dia 17 de maio de 2019, sendo os presentes autos um deles.

11. A andlise de referidos processos e dos que tiveram manifestacdao apresentada antes leva
relativo tempo e, por ébvio, todas as manifestacdes nao podem ser apresentadas no mesmo dia, razdo
pela qual alguns do processos distribuidos tiveram suas analises e manifestacdo realizadas apés o prazo
de 15 (quinze) dias contados da distribuicao.

12. Some-se a isso a complexidade e necessidade de pesquisa para elaboracao da presente
manifestacao.

DA FUNGCAO CONSTITUCIONAL E LEGAL DO CONTROLE INTERNO DESEMPENHADO
PELA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

13. A guisa de introducdo, é de salutar importancia ressaltar que o munus exercido pela
Controladoria-Geral da Unido é a atividade de controle interno do Poder Executivo federal. E dizer que se
trata de atividade de controle exercida especificamente sobre érgaos e entidades pertencentes ao Poder
Executivo da Unido, ndo abrangendo os Poderes Legislativo e Judicidrio, muito menos outros entes
federados. Eis o0 arcabouco normativo que ampara referido esclarecimento inicial:

Constituicao Federal



Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencbdes e renlncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Uniao responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacbes de natureza
pecuniaria. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

[...]

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 execucao dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da administracdo federal,
bem como da aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 12 Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela darao ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena
de responsabilidade solidaria.

§ 29 Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido.

Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992

Art. 49. 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 execugao dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficcia e a eficiéncia da gestdo
orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da administracdo federal,
bem como da aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional .

Art. 50. No apoio ao controle externo, os 6rgaos integrantes do sistema de controle interno
deverao exercer, dentre outras, as seguintes atividades:

I - (Vetado)

Il - realizar auditorias nas contas dos responsaveis sob seu controle, emitindo relatério,
certificado de auditoria e parecer;

Il - alertar formalmente a autoridade administrativa competente para que instaure tomada
de contas especial, sempre que tiver conhecimento de qualquer das ocorréncias referidas
no caput do art. 8° desta Lei.

Art. 51. Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia de imediato ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 1° Na comunicagao ao Tribunal, o dirigente do érgao competente indicara as providéncias
adotadas para evitar ocorréncias semelhantes.

§ 29 Verificada em inspecgao ou auditoria, ou no julgamento de contas, irregularidade ou
ilegalidade que nao tenha sido comunicada tempestivamente ao Tribunal, e provada a
omissdo, o dirigente do érgao de controle interno, na qualidade de responsavel solidario,
ficard sujeito as sancdes previstas para a espécie nesta Lei.

Art. 52. O Ministro de Estado supervisor da drea ou a autoridade de nivel hierdrquico
equivalente emitird, sobre as contas e o parecer do controle interno, expresso e indelegavel
pronunciamento, no qual atestard haver tomado conhecimento das conclusées nele
contidas.

Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001

Art. 19. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a avaliacdo da acdo
governamental e da gestdo dos administradores publicos federais, por intermédio da
fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, e a apoiar o
controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Art. 20. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem as seguintes
finalidades:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucao dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e nas entidades da Administracdo Publica




Federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Art. 21. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal compreende as
atividades de avaliacdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual, da
execugao dos programas de governo e dos or¢gamentos da Uniao e de avaliacao da gestao
dos administradores publicos federais, utilizando como instrumentos a auditoria e a
fiscalizacao.

Art. 22. Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal:

| - a Secretaria Federal de Controle Interno, como érgdo central;

Il - érgdos setoriais.

Lei n° 13.844, de 18 de junho de 2019.

Art. 51. Constituem areas de competéncia da Controladoria-Geral da Unido:

| - providéncias necessdrias a defesa do patriménio publico, ao controle interno, a auditoria
plblica, a correicdo, a prevencdo e ao combate a corrupcao, as atividades de ouvidoria e
ao incremento da transparéncia da gestao no ambito da administracdo publica federal;

Il - decisao preliminar acerca de representacdes ou dendncias fundamentadas recebidas e
indicagdo das providéncias cabiveis;

Il - instauracdo de procedimentos e processos administrativos a seu cargo, com a
constituicao de comissdes, e requisicao de instauragao daqueles injustificadamente
retardados pela autoridade responsavel;

IV - acompanhamento de procedimentos e processos administrativos em curso em 6rgéos
ou entidades da administracao publica federal;

V - realizagdao de inspecOes e avocacao de procedimentos e processos em curso na
administracdo publica federal, para exame de sua regularidade, e proposicdo de
providéncias ou correcao de falhas;

VI - efetivacdo ou promocado da declaracdo da nulidade de procedimento ou processo
administrativo em curso ou ja julgado por qualquer autoridade do Poder Executivo federal
e, se for o caso, da apuracao imediata e regular dos fatos envolvidos nos autos e na
nulidade declarada;

VIl - requisicdo de dados, de informacdes e de documentos relativos a procedimentos e
processos administrativos ja arquivados por autoridade da administracdo publica federal;
VIII - requisicao a 6rgao ou a entidade da administracdo publica federal de informacdes e de
documentos necessérios a seus trabalhos ou a suas atividades;

IX - requisicdo a 6rgdos ou a entidades da administragdo publica federal de servidores ou
de empregados necessarios a constituicdo de comissoes, inclusive das referidas no inciso IlI
do caput deste artigo, e de qualquer servidor ou empregado indispensavel a instrugao de
processo ou procedimento;

X - proposicdo de medidas legislativas ou administrativas e sugestao de acdes para evitar a
repeticao de irregularidades constatadas;

XI - recebimento de reclamacdes relativas a prestacdo de servigos publicos em geral e a
apuracdo do exercicio negligente de cargo, emprego ou funcao na administracdo publica
federal, quando ndo houver disposicdo legal que atribua essas competéncias especificas a
outros érgaos;

Xl - coordenacao e gestao do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo federal; e

XIIl - execucdo das atividades de controladoria no ambito da administracao publica federal.
§ 12 A Controladoria-Geral da Unido, no exercicio de suas competéncias, cumpre dar
andamento as representacdes ou as denuncias fundamentadas que receber, relativas a
lesdo ou ameaca de lesdo ao patrimdnio publico, e velar por seu integral deslinde.

§ 22 A Controladoria-Geral da Unido, sempre que constatar omissdo da autoridade
competente, cumpre requisitar a instauracdo de sindicancia, procedimentos e processos
administrativos e avocar aqueles ja em curso perante 6rgdo ou entidade da administracao
publica federal, com vistas a correcdo do andamento, inclusive por meio da aplicagdo da
penalidade administrativa cabivel.

§ 32 A Controladoria-Geral da Unido, na hipdtese a que se refere o § 22 deste artigo,
compete instaurar sindicancia ou processo administrativo ou, conforme o caso, representar
a autoridade competente para apurar a omissao das autoridades responsaveis.

§ 49 A Controladoria-Geral da Unido encaminhara a Advocacia-Geral da Unido os casos que
configurarem improbidade administrativa e aqueles que recomendarem a indisponibilidade
de bens, o ressarcimento ao erario e outras providéncias a cargo da Advocacia-Geral da
Unido e provocara, sempre que necessario, a atuagao do Tribunal de Contas da Unido, da
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia, dos 6rgdos do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo federal e, quando houver indicios de
responsabilidade penal, da Policia Federal do Ministério da Justica e Seguranca Publica e do
Ministério PUblico Federal, inclusive quanto a representacdes ou denuncias manifestamente
caluniosas.

§ 52 Os procedimentos e os processos administrativos de instauragdo e avocacao
facultados a Controladoria-Geral da Uniao incluem aqueles de que tratam o Titulo V da Lei
n2 8.112, de 11 de dezembro de 1990, o Capitulo V da Lei n? 8.429, de 2 de junho de 1992
o Capitulo IV da Lei n® 12.846, de 12 de agosto de 2013, e outros a serem desenvolvidos ou




j& em curso em 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, desde que
relacionados a lesdo ou a ameaca de lesao ao patrimonio publico.

§ 62 Os titulares dos érgaos do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo federal
cientificarao o Ministro de Estado da Controladoria-Geral da Unido acerca de irregularidades
que, registradas em seus relatérios, tratem de atos ou fatos atribuiveis a agentes da
administracao publica federal e das quais tenha resultado ou possa resultar prejuizo ao
erario de valor superior ao limite fixado pelo Tribunal de Contas da Unido para efeito da
tomada de contas especial elaborada de forma simplificada.

§ 72 Para fins do disposto no § 62 deste artigo, os érgaos e as entidades da administragao
publica federal ficam obrigados a atender, no prazo indicado, as requisicOes e as
solicitacdes do Ministro de Estado da Controladoria-Geral da Unido e a comunicar-lhe a
instauracdo de sindicancia ou processo administrativo, bem como o seu resultado.

14. Obrigamo-nos a demonstrar inicialmente as caracteristicas do controle interno do Poder
Executivo desempenhado pela Controladoria-Geral da Unido para que ndo restem duvidas de que as
recomendacbes realizadas pela Controladoria-Geral da Unido sdo sempre destinadas aos 6rgdos e
gestores pertencentes ao Poder Executivo federal, mesmo gue haja pessoas indiretamente atingidas

pelas recomendacdes realizadas aos gestores federais.

15. Tal conclusdo é ainda mais ressaltada pelo inciso VII, do artigo 24, da Lei n° 10.180, de
2001, gue diz competir aos aos érgdos e as unidades do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal "apurar os atos ou fatos inquinados de ilegais ou irregulares, praticados por agentes publicos ou
privados, na utilizacdo de recursos publicos federais e, quando for o caso, comunicar a unidade
responsdvel pela contabilidade para as providéncias cabiveis"

16. Ou seja, por mais que determinada recomendacao, decorrente de auditoria, possa impactar
indiretamente em outros entes federados ou até em pessoas, 0s responsaveis por implementar as
recomendacdes da Controladoria-Geral da Unido sdo sempre os érgdos federais auditados, tendo em
vista que, ao fim e ao cabo, os responsaveis pela prestacao de contas perante o Tribunal de Contas da
Unido serdo sempre o 6rgao ou ente publico federal.

17. Por fim a prépria Controladoria-Geral da Unido ja definiu o que seja a auditoria interna
governamental, conforme posto na Nota Técnica n? 642/2019/CAOB/DI/SFC:

3. Conforme estabelecido na Instrucdao Normativa n? 03/2017, de 09 de junho de 2017, a
auditoria interna governamental é uma atividade independente e objetiva de avaliacdo e de
consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operagdes de uma organizagao.
Deve auxiliar as organizagdes publicas a realizarem seus objetivos a partir da aplicagao de
uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos
de governanca, de gerenciamento de riscos e de controles internos.

4. A atuacdo do Sistema de Controle Interno (SCI) abrange todos os 6rgdos e entidades do
Poder Executivo Federal, incluindo as empresas estatais e qualquer pessoa fisica ou juridica
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos sob

a responsabilidade do Poder Executivo Federall.

18. Postos os conceitos acerca do controle interno desempenhado pela CGU, passemos a
anadlise do mérito propriamente dito.

PROCEDIMENTOS DE AUDITORIA DA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO SAO
PREPARATORIOS DE PROCESSOS ONDE SERA OPORTUNIZADO CONTRADITORIO E AMPLA
DEFESA E ONDE HAVERA DECISAO FINAL SOBRE A OCORRENCIA OU NAO DE
IRREGULARIDADES.

19. Ndo menos importante é aclarar que os procedimentos administrativos levados a efeito pela
Controladoria-Geral da Unidao nao sao um fim em si mesmo. Ou seja, o trabalho realizado nos processos
de auditoria conduzidos pela CGU nao tem como resultado, por exemplo, a imposicao de penalidade ao
administrador publico. Ainda a titulo de exemplo, também ndo ha determinacédo, por parte da CGU, de
afastamento de servidores publicos ou, ainda, aplicacdo de multa, perda de cargo, penalidades ou algo
similar.

20. Eventualmente, caso necessdrio, o que a CGU realiza nesses casos sdo apenas
recomendacbes que sdo apresentadas ao gestor federal responsavel pela tomada de decisdao no caso
concreto. Caso as medidas de recomendacao ndo sejam acatadas ou haja indicios de irregularidade
insanaveis, improbidade ou crime, ai sim, dentro de um processo onde seja oportunizado o contraditdrio
e ampla defesa, responderd o gestor responsavel na instancia competente para emitir decisao final
sobre o feito.

21. De fato, ndo ha decisdo, no sentido processual, em processos de auditoria na Controladoria-
Geral da Unido. O que o controle interno realiza sao atos de auditoria e fiscalizacdo que apenas
constatam situacdes relacionadas a eficiéncia da gestao financeira, orcamentdria e patrimonial. Nesse
ponto, a depender dos "achados" de auditoria haverd o encaminhamento devido ao 6rgdo competente.

22. Com efeito, qualquer processo de auditoria poderd em um outro processo onde certamente,



por determinacdo legal, havera contraditério e ampla defesa. Podemos aqui exemplificar: processos de
julgamento de contas ou Tomadas de Contas Especiais no Tribunal de Contas da Uniao, processos
administrativos disciplinares, processos judiciais de improbidade administrativa e até mesmo processos
criminais.

23. A exemplificacao dos resultados dos processos de auditoria estdo previstos no paragrafo 4°,
do artigo 51, da Lei n° 13.844, de 2019, acima ja colacionado. Ou seja, a Controladoria-Geral da Unido
ndo compete nenhum ato administrativo de cunho decisério que tenha repercussdo no patriménio
juridico alheio. Com efeito, a Controladoria-Geral da Unido compete, em sua atividade de auditoria e
fiscalizacdo, investigar, apurar, relatar os erros e recomendar 0 seu saneamento sem imposicao de
penalidades a quem quer que seja no bojo do processo de auditoria.

24. Justamente em razao disso, pode-se concluir serem o0s processos de auditoria
desempenhados pela Controladoria-Geral da Unido procedimentos inquisitdrios, onde nado hé que se
falar em obediéncia as garantias do contraditério e da ampla defesa.

25. Com efeito, a observacdo das garantias do contraditério e ampla defesa, ndo ocorre
propriamente nos processos de auditoria, mas da-se, a posteriori, em processos especificos que serao
consequéncia do processo de auditoria.

26. Certamente, tanto no Processo Administrativo Disciplinar, quanto na Tomada de Contas
Especial ou até em acdo civil publica(como eventual consequéncia do inquérito civil) ou processos
criminais serdo oferecidos contraditério e ampla defesa. Ademais, certamente a documentacdo
necessaria para a quantificacdo do dano e identificacdo dos responsaveis(no caso da TCE) e para a
prova da infracdo administrativa(no caso da PAD) ou de ilicito civil (improbidade) ou criminal devem
estar nos autos para que o interessado possa contrapo-la. Desse modo, ndo havera prejuizo nenhum a
defesa do impetrante em cada esfera.

27. Da mesma forma, a legislagao pertinente determina a participacao do acusado nos processo
que podem ser consequéncia de um processo de auditoria. Nesse ponto, é importante ressaltar que ja
haverd litigio(pretensdo resistida), seja pela imputacdo realizada no indiciamento(PAD), na

a . a
seu direito ao recurso serao essenciais, sob pena de nulidade por afronta ao devido processo legal.

28. No caso de processos de auditoria, ademais, ndo ha a figura do acusado, bem como nao ha
litigio, nem muito menos pretensao resistida(lide), de modo que nao hd que se falar em violagdao ao
contraditério e ampla defesa. O que se realiza em processos de auditoria sao atividades administrativas
de auditoria e fiscalizagdo, que desaguam em relatérios e recomendacOes destinadas aos 6érgaos
publicos auditados e que, eventualmente, poderdo resultar em processos de responsabilizacdo em
outras esferas. Nesse sentido, também a Nota Técnica n? 642/2019/CAOB/DI/SFC:
7. Vale observar que ndo é atribuicdo do Auditor Interno Governamental julgar os
envolvidos, mas tao somente apontar os fatos verificados na investigagdo. Contudo, o
relatério pode recomendar ao Gestor Federal a adocdo de procedimentos para
responsabilizacdo de pessoas fisicas e juridicas e restituicdo de valores, inclusive com o
devido encaminhamento aos demais 6rgaos de defesa do Estado potencialmente
interessados.
8. Frisa-se que a responsabilidade pelo atendimento as recomendacdes emitidas pelo
Controle Interno compete, em primeiro lugar, aos gestores das Unidades Auditadas, sempre
gestores federais. Contudo os objetivos da auditoria ndo sao atingidos plenamente apenas
com a emissao do relatério e de suas eventuais recomendagdes, mas somente quando a
Unidade Auditada implementa as respectivas recomendacdes e essas sao avaliadas como
suficientes pela CGU.
9. Dai surge a necessidade do “Monitoramento” das recomendacles expedidas. Esse
procedimento consiste na adogao de agdes a fim de verificar se as medidas implementadas
pela Unidade Auditada estao de acordo com as recomendacdes emitidas ou com o plano de
acao acordado e se aquelas medidas foram suficientes para solucionar a situagao apontada
como inadequada frente aos critérios adotados.
10. Veja que o relacionamento da CGU é sempre com os Gestores Federais,
especificamente nas transferéncias voluntadrias com os érgaos repassadores dos recursos,
sendo estes que, por ventura, realizardo agdes de recomposicao do dano.

29. Por outro lado, como um primeiro exemplo de consequéncia de processo de auditoria,
menos conhecido, a Tomada de Contas Especial pode ser instaurada pela autoridade competente por
recomendacao da Controladoria-Geral da Unido como 6rgao de controle interno, na forma do artigo 50,

inciso I, da Lei n° 8.443, de 19921l A TCE é procedimento administrativo que visa a apuracdo dos
fatos, identificacao dos responsaveis e quantificacdo do dano e é prevista inicialmente no artigo 8°, da
Lei n°® 8.443, de 1992:

Art. 8° Diante da omissao no dever de prestar contas, da ndo comprovacao da aplicacao
dos recursos repassados pela Uniao, na forma prevista no inciso VIl do art. 5° desta Lei, da
ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da
pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte dano ao Erario, a
autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilidade solidaria, devera



imediatamente adotar providéncias com vistas a instauragdo da tomada de contas especial
para apuracao dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do dano.

§ 1° Nao atendido o disposto no caput deste artigo, o Tribunal determinard a instauragao
da tomada de contas especial, fixando prazo para cumprimento dessa decisao.

§ 2° A tomada de contas especial prevista no caput deste artigo e em seu § 1° sera, desde
logo, encaminhada ao Tribunal de Contas da Unido para julgamento, se o dano causado ao
Erario for de valor igual ou superior a quantia para esse efeito fixada pelo Tribunal em cada
ano civil, na forma estabelecida no seu Regimento Interno.

§ 3° Se o dano for de valor inferior a quantia referida no paragrafo anterior, a tomada de
contas especial serd anexada ao processo da respectiva tomada ou prestacdo de contas
anual do administrador ou ordenador de despesa, para julgamento em conjunto.

Art. 9° Integrarao a tomada ou prestacao de contas, inclusive a tomada de contas especial,
dentre outros elementos estabelecidos no Regimento Interno, os seguintes:

| - relatério de gestéao;

Il - relatério do tomador de contas, quando couber;

Il - relatério e certificado de auditoria, com o parecer do dirigente do 6rgao de controle
interno, que consignaréd qualquer irregularidade ou ilegalidade constatada, indicando as
medidas adotadas para corrigir as faltas encontradas;

IV - pronunciamento do Ministro de Estado supervisor da area ou da autoridade de nivel
hierdrquico equivalente, na forma do art. 52 desta Lei.

30. Paralelamente, o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, em seu Titulo V
"Processo em Geral" identifica que sdo as partes nos processos no TCU o '"responsavel" e o
"interessado" e o faz da seguinte maneira:

Art. 144. Sao partes no processo o responsavel e o interessado.

§ 12 Responséavel é aquele assim qualificado, nos termos da Constituicdo Federal, da Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido e respectiva legislacdo aplicavel.

§ 29 Interessado é aquele que, em qualquer etapa do processo, tenha reconhecida, pelo
relator ou pelo Tribunal, razdo legitima para intervir no processo.

31. Por outro lado, o0 mesmo Regimento Interno franqueia as garantias do contraditério e da
ampla defesa, devendo ser ouvidos o responsdvel ou interessado (este caso tenha ingressado no

processo)m. De fato, no RITCU também hd previsdao de apresentacdo de alegacdes de defesa e de
documentos, além de regular a citacao nos processos no ambito da Corte de Contas:

Art. 160. As alegacbes de defesa e as razdes de justificativa serdo admitidas dentro do
prazo determinado na citacéo ou na audiéncia.

§ 12 Desde a constituicdo do processo até o término da etapa de instrucdo, é facultada a
parte a juntada de documentos novos.

§ 22 Considera-se terminada a etapa de instrugao do processo no momento em que o titular
da unidade técnica emitir seu parecer conclusivo, sem prejuizo do disposto no § 32 do art.
157.

§ 32 O disposto no § 12 ndo prejudica o direito da parte de distribuir, apds a inclusao do
processo em pauta, memorial aos ministros, ministros-substitutos e ao representante do
Ministério Publico.

Art. 161. Havendo mais de um responséavel pelo mesmo fato, a defesa apresentada por um
deles aproveitard a todos, mesmo ao revel, no que concerne as circunstancias objetivas, e
ndo aproveitard no tocante aos fundamentos de natureza exclusivamente pessoal.

[...]

Art. 179. A citacdo, a audiéncia ou a notificacdo, bem como a comunicacao de diligéncia e
de rejeigao de alegacgdes de defesa, far-se-ao:

| - mediante ciéncia da parte, efetivada por servidor designado, por meio eletrénico, fac-
simile, telegrama ou qualquer outra forma, desde que fique confirmada inequivocamente a
entrega da comunicacdo ao destinatario;

Il - mediante carta registrada, com aviso de recebimento que comprove a entrega no
endereco do destinatario;

Il - por edital publicado nos érgaos oficiais, quando o seu destinatario nao for localizado.

§ 12 A citacdo, a audiéncia, a comunicacao de diligéncia ou a notificacdo determinada,
conforme o caso, pelo relator, pelo Presidente, pelas camaras ou pelo Plendrio serd
expedida pela unidade técnica competente da Secretaria do Tribunal.

§ 22 No caso de adogao de medida cautelar pelo Tribunal, pelo Presidente, ou pelos
relatores, as comunicacdes poderao ser efetivadas pelo meio mais célere possivel, entre os
previstos no inciso | do caput, observado o § 42 do art. 276.

§ 32 As notificacGes ao responsavel para pagamento de débito ou de multa, efetivadas nas
formas previstas nos incisos | e Il do caput, serdo acompanhadas de cépia do documento de
arrecadacdo, devidamente preenchido com dados que nao sofrerdo modificacoes até a data
indicada.

[...]

32. Portanto, o que se vé é que no ambito do Tribunal de Contas da Unidao sdo garantidos o
contraditério e ampla defesa nos processos de julgamento de contas, tanto nas prestacdes de contas



comuns, quando nas tomadas de contas especiais, de modo que ndo hd que se falar em violacdo ao
contraditério e ampla defesa na fase interna da tomada de contas especial. Vejamos, nesse sentido, o

entendimento do Acérd&o n° 5661/2014 - Primeira Camaral3l:

A falta de notificagao na fase interna da tomada de contas especial - momento em que
ainda ndo ha litigio ou acusagao, mas mero procedimento de apuragao e coleta de dados -
nao invalida os atos processuais posteriores, pois na fase externa da tomada de contas, que
ocorre no TCU, é que se torna obrigatéria a abertura do contraditério, com a citagao dos
responsdaveis e a devida apreciacao das alegacOes de defesa.

33. A doutrina também tem se posicionado no sentido de que na chamada fase investigatéria,
nos processos no ambito do Tribunal de Contas, ndo ha a aplicacdo de contraditério e ampla defesa.
Referida fase investigatéria seria justamente a fase de instrucdo processual no ambito da Corte.

Vejamos o entendimento de Valdecir Pascoall4l:

"Hely Lopes Meireles chama de processo administrativo de controle "aquele em que a
Administracdo realiza verificacbes e declara situacdo, direito, conduta do administrado ou
servidor, com cardter vinculante para as partes. Quando neles se deparam irregularidades
puniveis, exige-se o contraditério e ampla defesa.". E esse o processo realizado nos
Tribunais de Contas.

Ressalte-se, todavia, que existem algumas peculiaridades imanentes ao processo de
controle. O processo administrativo de controle se diferencia do processo administrativo
comum. A ampla defesa e o contraditério sdo atributos de todo procedimento
administrativo. Nao obstante, em virtude da prépria natureza da funcdo de fiscalizacao, ha
uma fase do processo administrativo de controle em que ndo ha que se falar em ampla
defesa e contraditério.

Trata-se, com feito, da primeira fase da instrucdo processual, que chamamos de fase
investigatéria. Semelhantemente ao inquérito policial e a sindicancia, a fase investigatdéria
caracteriza-se pela coleta de dados(auditorias, inspecdes, informacdes e documentos por
parte da equipe técnica do Tribunal de Contas), culminando com a elaboracdo de relatério
técnico, o qual poderd concluir pela regularidade da gestao(nesse caso, o processo segue
direto para afase deciséria) ou pela constatacdo de irregularidades. Diante de
irregularidades pela fiscalizacao e apontados os responsaveis, ai, sim, da-se inicio a fase
dialética do processo administrativo de controle, a partir da qual os responsaveis
relacionados pelo relatério técnico terao direito a ampla defesa, contraditério, recursos,
possibilidade de produzirem provas.

34. Ora, se nem mesmo na fase interna da prépria Tomada de Contas Especial ha
litigio ou acusacdo, muito menos ainda havera no processo de auditoria realizado pelo érgao
de controle interno, que sugerira ao gestor federal a recomposicdo do dano e, caso
infrutifera, a tomada de contas especial ou que apenas arrecadara documentos em processo
de auditoria e realizara recomendacées a gestores publicos.

35. Nao obstante isso, especificamente em relagao a tomada de contas especial, o Manual de

Tomada de Contas Especial da Controladoria-Geral da Unido2l tem recomendado, antes mesmo do
envio do Tribunal de Contas da Unido, a oitiva do responsavel antes da instauracdo da TCE pelo gestor
federal, tendo em vista que ela tem sido encarada pela legislacdo como u/tima ratio. Ou seja, somente
serd instaurada a TCE caso o dano ndo seja assumido e ressarcido, mas antes deve, segundo o Manual
da CGU, a autoridade competente ouvir os possiveis responsaveis pelo suposto dano. Vejamos:

A instauracdo da TCE deverd ser precedida de solicitacdo de providéncias saneadoras e de
notificacdo ao responsavel, assinalando-se o prazo maximo de 45 (quarenta e cinco) dias
para que este saneie a situacdo irregular ou recolha os recursos repassados, incluidos os
rendimentos da aplicagdo no mercado financeiro, atualizados monetariamente e acrescidos
de juros de mora, bem como apresente as justificativas e alegacdes de defesa julgadas
necessarias (art. 59, § 19, da Portaria Interministerial MPDG/MF/CGU n.2 424/2016);

36. Nao que esta oitiva seja uma representacdo da garantia do contraditério. Nesse caso, seria
mais uma manifestacao para esclarecimento de fatos sobre eventual irregularidade, mas de qualquer
forma representa a possibilidade de participacdo do gestor responsdvel antes da instauracdo da TCE.

37. Da mesma forma, evidente que tanto a Lei n° 8.112, de 1990(para infracdes
administrativas), como o Cédigo de Processo Penal(no caso de eventuais consequéncias criminais) ou o
Cdédigo de Processo Civil ou mesmo a Lei de Acdo Civil Plblica(para as consequéncias civeis) também
sao diplomas que resguardam as garantias do contraditério e da ampla defesa. Diante disso, ndo ha que
se falar em violacao ao devido processo legal, pois antes de uma decisao final, administrativa ou
judicial, sobre eventuais imputacdes realizadas nos referidos processos, serdao garantidos o contraditério
€ ampla defesa.

DA INQUISITORIEDADE DOS PROCEDIMENTOS DE AUDITORIA. AUSENCIA DA
GARANTIA DO CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA NOS REFERIDOS PROCEDIMENTOS.
AUSENCIA DE LITIGIO NOS PROCESSOS DE AUDITORIA. OS PROCEDIMENTOS DE AUDITORIA
TEM COMO CONCLUSAO RECOMENDACOES AOS GESTORES OU OPINIOES SOBRE CONTAS



ENCAMINHADAS AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.

38. Sabe-se que a doutrina estabelece distingao entre processo e procedimento administrativo,
diferenciando-os justamente em relacdo a necessidade de respeitar as garantias do contraditério e

ampla defesa. Nesse sentido é a licao de Marcal Justen Filhol®l:

A distincdo entre procedimento e processo administrativo tem preocupado os
doutrinadores. Nesta obra, adota-se orientagdo por Romeu Felipe Bacellar Filho no sentido
de que procedimento nao é uma espécie abrangida no género processo.

Como visto, o procedimento é essencialmente uma sucessdo predeterminada de atos
juridicos, como uma espécie de itinerdrio a ser seguido.

J& o processo, segundo a concepcao usual, € uma relagdo juridica destinada a compor um
litigio mediante a observancia necessaria de um procedimento. Portanto, o processo € uma
solugdo juridica para a composicao de conflitos de interesses. Tal solugdo se caracteriza
pela adocao de um procedimento que assegure o contraditério e ampla defesa.

39. J& Maria Sylvia Zanella Di Pietro!Zl leciona acerca dos processos administrativos em que n&o
ocorre litigio, os quais ela chama de "processos graciosos". Além disso, a autora replica a licao de Hely
Lopes Meirelles sobre a definicao do que seja processo administrativo:

Alguns autores restringem o conceito de processo administrativo para abranger somente os
gue envolvem interesses de particulares, criando controvérsia entre Administracdo e
administrado. Hely Lopes Meirelles (2003:657), por exemplo, sé considera como processos
administrativos propriamente ditos "aqueles que encerram um litigio entre a Administragao
e o0 administrado ou servidor"; os demais, ele designa de processos de expediente, "que
tramitam pelos 6rgaos administrativos, sem qualquer controvérsia entre os interessados"

40. As digressbes sobre a diferenca entre processo e procedimento, no entanto, tem perdido
forca na visao de alguns dos atuais estudiosos do Direito Administrativo, tendo em vista que tem-se
enxergado uma diferenciacdo meramente semantica dos termos, de forma que a diferenciacao tedrica
entre processo e procedimento tem se tornado separacao de somenos importancia. Dai que, também
em relagdo a denominagcdo quanto aos processos ou procedimentos de auditoria também perde

importancia. Vejamos o ensinamento de Marcelo Harger [l:

Outros, ainda, afirmam que processo é meio por intermédio do qual o processo se
desenvolve. Carmen Lucia Antunes Rocha assim leciona:

“O processo é o meio que pode se desenvolver por mais de um modo, que é o
procedimento. Como escrevemos em outra ocasido, ‘processo é o meio, o instrumento
juridicamente criado para se realizar uma determinada finalidade. Difere de procedimento,
qgue é o modo pelo qual se atua...” O processo é instrumento; o procedimento é a maneira
de fazer ou agir, ou, como na hipétese em foco, de conduzir o processo. O processo
identifica o objeto e a forma de exercer determinadas atividades administrativas; o
procedimento é o modo de aperfeicoar esta atividade”.

Esse também é o entendimento do autor e foi a opcao adotada pelo legislador federal a
editar a Lei 9.784/1999. Essa lei disciplina o processo administrativo perante a
administracdo publica federal e utiliza ambos os termos. Ao utilizar o termo procedimento,
no entanto, sempre o faz referindo-se ao iter.

Para finalizar esse tépico, é oportuno fazer a ressalva ja feita pelo autor em outra obra:

“A concepcao adotada nao implica considerar o termo “procedimento administrativo”
incorreto. E que, conforme ja se afirmou no inicio do presente estudo, as palavras s&o
meros rétulos. Desse modo, embora seja preferivel a opcdo processo administrativo, ndo ha
Obice quanto a adocao do termo “procedimento administrativo”, desde que se tenha em
mente aquele ndcleo comum em relagdo ao processo judicial e ao legislativo e a amplitude
conferida pela Constituicdo ao utilizar o termo processo administrativo em diversos
artigos”.

Vale dizer, ndo se pode fazer um cavalo de batalha acerca de um problema que é
predominantemente terminoldgico. E certo que palavras possuem uma carga semantica
minima que pode afetar a compreensao do intérprete. No direito brasileiro, no entanto,
embora se utilize os termos “processo e procedimento” as consequéncias juridicas da
op¢&o por um ou outro termo tem sido as mesmas. E por essa razdo que autores como
Celso Antonio Bandeira de Mello utilizam indistintamente ambos os termos.

Sintetizando, ha garantias que serao sempre inerentes a realidade
processual/procedimental que se desenvolve perante a administracdo publica. Mais
importante do que a nomenclatura é o regime juridico que se aplicard em virtude da
escolha feita.

41. Dessa forma, tal difrenciacao, também em relacdo aos processos de auditoria, perde forca,
na medida em que chama-los de processo ou procedimento da relevo a uma problemdtica mais
académcia do que de efeitos praticos. Portanto ultrapassada essa questdo inicial sobre a nomenclatura
referente aos processos de auditoria, passemos a andlise das caracteristicas do referido processo no que
tange a aplicabilidade das garantias do contraditério e da ampla defesa.

42. E certo que as garantias do contraditério e da ampla defesa emanam de outra garantia, a do



devido processo legal, e sao previstas no inciso LV, do artigo 5°, da Constituicao Federal de 1988, sendo
uma das mais importantes garantias previstas em uma Constituicdo democréatica. Com efeito, trata-se
de disposicao de salutar importancia, pois busca permitir ao cidadao que participe da formacdo da
decisdo estatal com potencial de atingir sua esfera juridica. O preceptivo constitucional que normatiza o
principio do contraditério foi delineado da seguinte forma:

Art. 52 Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se
aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

[...]

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

[...]

43, A garantia do contraditério estd, portanto, intrinsecamente ligada a garantia da ampla
defesa, "com os meios recursos a ela inerentes”, de modo que a andlise acerca da aplicacdo de uma nao
pode ser dissociada da andlise da aplicacdo de outra. Nesse sentido é o ensinamento de Dirley da Cunha

Juniorl2l ao lecionar sobre as garantias do contraditério e da ampla defesa:

"Tais garantias completam e ddo sentido e conteldo a garantia do devido processo legal,
pois seria demasiado desatino garantir a regular instauracao formal de processo e nao se
assegurar o contraditério e a ampla defesa aquele que poderd ter sua liberdade ou seu
bem cerceado; ademais, também nao haveria qualquer indicio de razoabilidade e justica
numa decisdo quando ndo se permitiu ao individuo as mesmas garantias do contraditério e
ampla defesa.

Sado, assim, garantias que se casam numa unido indissoltvel.

O contraditério, numa acepcdo mais singela, é garantia que assegura a pessoa sobre a qual
pesa uma acusacgao o direito de ser ouvida antes de qualquer decisao a respeito.

A ampla defesa, a seu turno, é garantia que proporciona a pessoa contra quem se imputa
uma acusacao a possibilidade de se defender e provar o contrario."

44, O efeito préatico de tal conclusao, pela impossibilidade de analise dissociada das duas
garantias passa também pela possibilidade ou ndo de interposicdo recurso em face dos atos levados a
efeito pela Controladoria-Geral da Uniao em seus processos administrativos de auditoria. Assim, a
andlise realizada na presente manifestacao levard em conta a aplicabilidade das ambas as garantias em
relagdo aos processos de auditoria.

45, Nao obstante, ndo hd nenhuma aberracdo no fato de gue alguns procedimentos levados a

efeito pelo Estado nao apliguem as referidas garantias. De fato, sobejam procedimentos em que nao sdo
ofertadas as garantias do contraditério e da ampla defesa, notadamente nos procedimentos onde nao ha

"litigantes", exigéncia para aplicacdo da garantia constitucional.

46. Como exemplo mais conhecido temos a figura juridica do inquérito policial, em que a
doutrina define como caracteristica essencial o fato de ser um procedimento inquisitivo. Vejamos o

ensinamento de Nestor Tédvora e Rosmar Rodrigues Alencart9l:

O inquérito é inquisitivo: as atividades persecutdrias ficam concentradas nas mdos de uma
Unica autoridade e ndo ha oportunidade para o exercicio do contraditério ou da ampla
defesa. Na fase pré-processual ndo existem pares, apenas uma autoridade investigando e o
suposto autor da infragdo normalmente.

A inquisitoriedade permite agilidade nas investigagdes, otimizando a atuacao da autoridade
policial. Contudo, como nao houve participacao de indiciado ou suspeito no transcorrer do
procedimento, defendendo-se e exercendo contraditério, ndo poderd o magistrado, na fase
processual, valer-se apenas do inquérito para proferir sentenca condenatéria, pois
incorreria em clara violagao ao texto constitucional.

47. Com efeito, possibilitar o contraditério e a ampla defesa em um procedimento inquisitério
como o inquérito policial seria prejudicial ao andamento das investigacdes, na medida em que a cada
ato do condutor da investigacao teria que ser comunicado ao interessado e fornecida oportunidade de
contraditd-lo, o que seria extremamente contraproducente e tornaria o fluxo da investigacao
extremamente demorado, ainda mais sabendo-se que todos os indicios carreados aos autos terdao que
ser submetidos a contraditério diferido em processo judicial.

48. Da mesma forma, a sindicancia investigativa nos processos administrativos disciplinares
tem como caracteristica o fato de ser inquisitorial, pois a ela também ndo sao aplicaveis as garantias do
contraditério e ampla defesa. Nesse sentido, leciona o Manual de PAD da Controladoria-Geral da

Unidoll segundo o qual:

Segundo dos procedimentos disciplinares investigativos, a sindicancia investigativa,
preparatéria ou inquisitorial, também ndo estd expressamente elencada pela Lei n¢
8.112/90, mas sua existéncia formal estd prevista, além do disposto na doutrina e
jurisprudéncia, no inciso Il do art. 42 da Portaria CGU n? 335/06, que a descreve como
sendo: “Procedimento preliminar sumario, instaurado com o fim de investigacao



de irregularidades funcionais, que precede ao processo administrativo
disciplinar, sendo prescindivel de observancia dos principios constitucionais do
contraditério e da ampla defesa”.

49, Sobre a inaplicabilidade das garantias do contraditério e ampla defesa as sindicancias
investigativas, também ja decidiu o Supremo Tribunal Federal:

EMENTA: SERVIDOR PUBLICO. Pena. Demissdo. Penalidade aplicada ao cabo de processo
administrativo regular. Suposto cerceamento da ampla defesa e do contraditério na
sindicancia. Irrelevancia tedrica. Procedimento preparatério inquisitivo e unilateral. Nao
ocorréncia, ademais. Servidor ouvido em condicdo diversa da testemunhal. Nulidade
processual inexistente. Mandado de seguranca denegado. Interpretacao dos arts. 143, 145,
Il, 146, 148, 151, Il, 154, 156 e 159, caput e § 29, todos da Lei federal n? 8.112/90. A
estrita reveréncia aos principios do contraditério e da ampla defesa sé é exigida,
como requisito essencial de validez, assim no processo administrativo disciplinar,
como na sindicancia especial que lhe faz as vezes como procedimento ordenado a
aplicacao daquelas duas penas mais brandas, que sdo a adverténcia e a
suspensao por prazo nhao superior a trinta dias. Nunca, na sindicancia que
funcione apenas como investigacao preliminar tendente a coligi, de maneira
inquisitorial, elementos bastantes a imputacdo de falta ao servidor, em processo
disciplinar subsequente(MS 22791, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno,
julgado em 13/11/2003, DJ 19-12-2003 PP-00090 EMENT VOL-02137-02 PP-00308)

50. Em relacao aos processos de auditoria, o Supremo Tribunal Federal j& decidiu diversas
vezes no sentido de desnecessidade de oferta de contraditério e ampla defesa ao argumento de que o
oferecimento das referidas garantias, ndo seria necessario, principalmente quando os atos de auditoria
atingirdo apenas indiretamente algum interessado. O argumento principal para as decisées do Supremo
é o de que a oitiva de potenciais interessados ndo teria o conddo de reverter a andlise do ato,
resultando em elevado dbice procedimental sem efeito pratico. Vejamos trecho do inteiro teor do voto
do Ministro Relator Luiz Fux no ARE 870169 AgR-segundo, acolhido por unanimidade:

"Ainda que superado referido dbice, o acérddo recorrido ndo destoa da jurisprudéncia desta
Corte relativamente ao processo perante o Tribunal de Contas decorrente de auditoria em
orgdo da Administracdo Publica.

Né&o se desconhece o fato de que os atos da Administracdo Publica passiveis de repercutir
na esfera de interesses do servidor deverdo ser precedidos de processo administrativo, no
qual seja assegurado a o interessado o exercicio do direito ao contraditério e a ampla
defesa.

Ocorre que, em especial, o controle exercido quanto aos atos de admissdo constitui ato
genérico, em que a atuagdo do Tribunal de Contas incide sobre determinado ato da
Administracdo Publica. Nesses casos, em que promove o ajuste da conduta de entes
ou orgaos fiscalizados aos ditames legais, a oitiva dos potenciais interessados
ndo teria o conddo de efetivamente reverter a andlise, resultando em elevado
Obice procedimental sem efeito pratico. Essa reflexdo pragmdtica se faz deveras
necessdria nos atos de controle, como forma de preservar sua viabilidade

operacional. Isso porque a morosidade perpetua a ilegalidade, cria expectativas
de direito e inviabiliza a restituicao do status quo ante.

O mesmo ja ndo ocorre na relacdo juridica diretamente havida entre Administracdo
contratante e servidores, em que deve ser oportunizada a manifestacao
influente do interessado, por meio de contraditorio e ampla defesa. Assim, na
andlise, genérica e impessoal, feita pelo Tribunal de Contas para concessdo do registro de
atos de admissdo de pessoal em que constatada irregularidade na nomeagdo, a garantia

constitucional resta observada quando o contraditorio e a ampla defesa sao diferidos

para um segundo momento, em que o controle externo afeta a esfera juridica
individual."

51. O Supremo Tribunal Federal repetiu a mesma ratio decidendi(razdo de decidir) para os

demais érgaos de controle no Mandado de Seguranca n°® 27.751/DF, nos seguintes termos:

EMENTA AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE SEGURANGA. INTERPOSICAO SOB A EGIDE
DO CPC/2015. CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. SERVENTIAS EXTRAJUDICIAIS DO ESTADO
DO ESPIRITO SANTO. OUTORGA DE DELEGAGCAO A SUBSTITUTO, SEM CONCURSO PUBLICO.
DETERMINAGAO GENERICA. SUSTENTADA OFENSA AS GARANTIAS DO DEVIDO PROCESSO
LEGAL, DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA.

1. A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, atenta a viabilidade operacional dos
orgaos de controle (Trlbunal de Contas da Unido, Conselho Nacmnal de |ust|gaI

garantias constitucionais de natureza ;grocedlmentalI firma-se no sentido de que,
na hipétese de a atuacdo de instituicées fiscalizatérias envolver apuracao de
espectro amplo, voltada a promocao de ajuste da conduta de entes ou érgaos
fiscalizados aos ditames legais, sem deliberacdo imediata sobre situacées



52.

especificas, ndo ha necessidade de intimacdo, no dmbito interno do érgéo de
controle, de cada um dos potenciais interessados nos desdobramentos da
deciséo administrativa genérica a ser proferida. Precedentes.

2. Em tais hipdteses, incumbird ao érgao ou ente fiscalizado, no intuito de verificar a
subsuncao de casos especificos ao genericamente determinado pelo 6rgdao de controle,
instaurar, posteriormente, em seu perimetro, contraditério individualizado e
observar as demais garantias de indole procedimental.

3. No caso em tela, ante o cardter geral da apuracdo empreendida no PCA n?
2008.10.00.000885-5, impoe-se concluir, na auséncia de objeto de deliberacao
suscetivel de causar, de forma direta e imediata, gravame ao impetrante, que
nao havia necessidade de que este fosse intimada para apresentar manifestacao
no referido procedimento de controle administrativo.

4. Ainda que se reputasse devida a prévia intimacao pessoal do agravante no PCA em tela,
forcoso seria concluir, presente a diretriz tracada no brocardo “pas de nullité sans grief”,
gue a decretacao de nulidade por cerceamento de defesa exigiria demonstracdo de prejuizo
concreto, o que nao ocorreu, quer ante a existéncia de manifestacdo do impetrante no
mencionado procedimento de controle administrativo, quer ante a natureza genérica da
decisdo proferida pelo CNJ, limitada a determinar a observancia, pelo Tribunal de Justica do
Estado do Espirito Santo, autoridade delegante, da exigéncia constitucional de concurso
para ingresso e remocao na atividade notarial e de registro, sem redundar em imediata
desconstituicdo de delegagdes especificas, providéncia deixada a cargo da Corte estadual
capixaba, ap6s exame individualizado de cada situacao.

5. Tanto é certo que a andlise empreendida no ato impugnado foi meramente genérica, nao
enfocada a situacao particular do agravante, que, posteriormente, no PP n2 0000584-
14.2011.2.00.0000, o CN) examinou a situagcao individualizada da serventia titularizada
pelo impetrante, proferindo decisdo administrativa especifica, que veio a ser contestada,
perante esta Suprema Corte, por meio do MS n® 30791, distribuido ao Ministro Marco
Aurélio.

6. Inaplicavel o art. 85, § 11, do CPC/2015, por se tratar de recurso interposto em mandado
de seguranca (art. 25 da Lei 12.016/2009 e Simula 512/STF).

7. Agravo regimental conhecido e ndo provido, com aplicagéo, no caso de votagdo unanime,
da penalidade prevista no art. 1.021, § 42, do CPC/2015.(MS 27751 ED-AgR, Relator(a):
Min. ROSA WEBER, Primeira Turma, julgado em 09/11/2016, ACORDAO ELETRONICO DJe-
248 DIVULG 21-11-2016 PUBLIC 22-11-2016)

Por outro lado, o Pretério Excelso também ja decidiu sobre a necessidade de haver um

acusado ou um litigio para a aplicabilidade das garantias do contraditério e ampla defesa, nestes

termos:

53.

TRIBUNAL DE CONTAS - ATUACAO - NATUREZA. A atividade do Tribunal de Contas é
exercida no campo administrativo.CONTRADITORIO - PRINCIPIO CONSTITUCIONAL
-ADEQUACAO. A exigibilidade do contraditério pressupde o envolvimento, no
processo administrativo, de acusado ou d e litigio. Descabe observa-lo em
julgamento implementado pelo Tribunal de Contas da Unido ante auditoria realizadaem
6rgdo publico. DECADENCIA - ARTIGO 54 DA LEI N2 9.784/99- ATO DO TRIBUNAL DE
CONTAS - ADEQUACAO. Aplica-se a atuacéo do Tribunal de Contas o disposto no artigo 54
da Lei n29.784/99, presente situacdo juridica constituida hd mais de cinco anos.” (MS
31.344, Rel. Min. Marco Aurélio, Primeira Turma, DJe de 14/5/2013

E mais, o Supremo Tribunal Federal j& decidiu que "A jurisprudéncia desta Corte é pacifica

no sentido de que, na auditoria promovida pelo Tribunal de Contas sobre dérgaos publicos, o
contraditdério se forma entre os referidos érgaos e o TCU, ndo se admitindo a integracao do
feito por eventuais terceiros.". Tal entendimento _é perfeitamente aplicavel ao controle interno
exercido, nesse caso, pela Controladoria-Geral da Uniao:

54.
34238/DF:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO EM MANDADO
DE SEGURANGA. HORTO FLORESTAL DO RIO DE JANEIRO. REGULARIZAGCAO FUNDIARIA.
TCU. AUSENCIA E INTERESSE DE AGIR E ILEGITIMIDADE ATIVA.

1. Auséncia de interesse em agir no que tange a concessao de direito real de uso (CDRU) a
uma moradora em particular, por nao ter sido acolhida pela autoridade impetrada a
sugestao de sua anulacao.

2. 0 mandado de segurancga se volta contra ato do TCU, dirigido exclusivamente a agentes
publicos, que nao afetou nenhum direito liquido e certo da associacdo impetrante ou de
seus associados. llegitimidade ativa configurada.

3. A jurisprudéncia desta Corte é pacifica no sentido de que, na auditoria
promovida pelo Tribunal de Contas sobre dérgaos publicos, o contraditério se
forma entre os referidos érgaos e o TCU, nao se admitindo a integracao do feito
por eventuais terceiros.

4. Agravo a que se nega provimento.(MS 31707 AgR, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO,
Primeira Turma, julgado em 24/11/2017, PROCESSO ELETRONICO DJe-282 DIVULG 06-12-
2017 PUBLIC 07-12-2017)

Nesse mesmo sentido foi o julgamento da Suprema Corte no Mandado de Seguranca n°



Ementa: Direito administrativo e previdencidrio. Mandado de segurangca contra ato do
Tribunal de Contas da Unido e do Ministério da Salde que determinou a adequacao de
pensdes ao artigo 15 da Lei n2 10.887/2004. Alegada violacdo aos principios do
contraditério, da ampla defesa, da seguranca juridica e da irredutibilidade de vencimentos.
1. Nos procedimentos de fiscalizagdo instaurados perante o TCU, a relagdo é estabelecida
entre a Corte de Contas e a Administracdo Publica. De acordo com a jurisprudéncia do STF,
diante do carater geral, impessoal e abstrato dos procedimentos fiscalizatérios, ndo ha
necessidade de observancia do contraditério e da ampla defesa em relacdo as pessoas
indiretamente interessadas, devendo-se respeitar tais garantias apenas junto ao 6rgdo
fiscalizado.

2. Além disso, ndo ha que se falar em violagdo a seguranca juridica, pois a determinacao do
TCU ndo atinge diretamente a esfera juridica da impetrante. Eventual violacdo ao
contraditério, a ampla defesa, a seguranca juridica e a irredutibilidade de vencimentos
deve ser verificada no ambito do ato concreto do Ministério da Saude, que, acolhendo as
recomendagdes do TCU, determinou a reducao do valor da pensdao da impetrante. No
entanto, nos termos no artigo 105, I, b, da Constituicdao, compete ao Superior Tribunal de
Justica processar e julgar os mandados de seguranga impetrados contra ato de Ministros de
Estado.

3. Seguranca denegada.(MS 34238, Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES, Relator(a) p/
Acérddo: Min. ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgado em 15/08/2017, PROCESSO
ELETRONICO DJe-018 DIVULG 31-01-2018 PUBLIC 01-02-2018)

55. Dessa forma, evidente que, mutatis mutand/s(com as mod|ﬁcagoes devidas), todos esses
entendimentos sao perfeitamente aplicaveis aos orgaos de controle interno e a Controladoria-Geral da

Unido, tendo em vista que: a) a relacao da CGU é estabelecida primordialmente com o érgao federal
auditado executor do orcamento e da politica pUblica, a quem se destinam suas recomendacdes; b) ndo
hd a figura de um acusado nos processos de auditoria levados a efeito pela Controladoria-Geral da
Unido, muito menos uma pretensdo resistida (litigio). O que ha sao apenas atos concatenados
apuratdrios de fatos relacionados a legalidade da execucdo orcamentdria e das plliticas publicas; ¢) Nao
ha decisdao ou deliberacdo por parte da CGU auto-executdveis. Com efeito, a CGU apenas realiza
recomendacao aos 6rgaos federais executores da politica, que podem segui-las ou nao; d) seria
extremamente contraproducente, também para a CGU, oportunizar contraditério nos processos de
auditoria. Com efeito, obrigar a CGU a, em cada ato de arrecadacao documental, relatério feito, planilha
elaborada, ter que ouvir eventual atingido tornaria absolutamente intermindvel qualquer processo de
auditoria. Dail a necessidade, devidamente sufragada pela jurisprudéncia patria, de que os
procedimentos de auditoria sejam inquisitérios.

56. Por fim, vale consignar que o fato de os processos de auditoria ndo comportarem a
aplicacao das garantias do contraditério e ampla defesa nao quer dizer que os érgdos ou unidades
auditados, ou até eventualmente algum interessado, ndo possam realizar requerimentos dentro do
processos de auditoria e nem quer dizer que a CGU nao possa respondé-los ou até deferi-los. Contudo,
tal dialética minima ndo significa que sejam aplicdveis aos processos de auditoria as garantias do
contraditério e da ampla defesa. Nesse sentido manifestou-se a Secretaria Federal de Controle interno
na Nota Técnica n? 642/2019/CAOB/DI/SFC(Sei n° 1067198):

28. Frisa-se que isso nao quer dizer que interessados nao possam vir a se manifestar nos
autos junto a esse Controle Interno para esclarecer eventuais inconsisténcias,
incompletudes ou mesmo falhas da auditoria, cabendo inclusive a essa SFC rever algum
posicionamento inicial em razdo do principio da autotutela. Contudo esse procedimento nao
pode ser confundido com contraditério. A nosso sentir, ofertar o contraditério durante cada
ato de execucdo das auditorias ndo homenageia os principios da racionalidade
administrativa, razodvel duragdo do processo e da economia processual, pelos quais busca-
se a eliminacao de procedimentos que ndo possuem utilidade para o desfecho do processo
e que provocam perda de eficiéncia.

57. Ainda a titulo de arremate, vale consignar que, por ndo se aplicar a garantia da ampla
defesa aos processos de auditoria, ndo caberd recurso em face dos atos levados a efeito nos referidos
processos. Ou seja, ndo sdo cabiveis recursos em face de atos administrativos tomados em processos
de auditoria, tendo em vista seu carater inquisitorial.

3. CONCLUSAO

58. Diante de todo o exposto e de tudo que dos autos consta, alicercado na fundamentacao
supra, opina-se no sentido de nao serem apliciveis aos processos de auditoria conduzidos pela
Controladoria-Geral da Unido as garantias do contraditério e da ampla defesa, tendo em vista ser o
processo de auditoria um procedimento administrativo inquisitorial.

59. Tal conclusdao nao é proibitiva de que haja entre a CGU e os érgaos auditados ou outros
interessados indiretos comunicagcao para esclarecimento de fatos, bem como nao impede a realizacao
de requerimentos a CGU por algum eventual interessado.

60. Tal conclusdo, em razao da inaplicabilidade da garantia da ampla defesa, também permite
afirmar que as deliberacbes levadas a efeito pela Controladoria-Geral da Unido nos processos de



auditoria também nado sao passiveis de interposicdo de recursos.

61.

Por fim, o entendimento ora apresentado nao autoriza o0s 06rgdos assessorados a

descumprirem eventual decisao judicial ainda vigente reIaC|onada a0 caso tratado nos autos do processo

vigor _devem ser revertdas no juizo competente por meio de orientacdo e atuacdo dos érgaos de

contencioso da Advocacia-Geral da Unido.

A considerac&o do Senhor Coordenador-Geral de Processos Judiciais e Disciplinares.

Brasilia, 7 de julho 2019.

ANTONIO DAVID GUERRA ROLIM DE OLIVEIRA
ADVOGADO DA UNIAO

Atencdo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br

mediante o fornecimento do NUmero Unico de Protocolo (NUP) 00190113899201796 e da chave de
acesso 55631e62

~

10.
11.

Notas

. = Art. 50. No apoio ao controle externo, os drgdos integrantes do sistema de controle interno

deverdo exercer, dentre outras, as sequintes atividades:[...]lll - alertar formalmente a autoridade
administrativa competente para que instaure tomada de contas especial, sempre que tiver
conhecimento de qualquer das ocorréncias referidas no caput do art. 8° desta Lei.

. Z Art. 146. A habilitacdo de interessado em processo serd efetivada mediante o deferimento, pelo

relator, de pedido de ingresso formulado por escrito e devidamente fundamentado.§ 1° O
interessado deverd demonstrar em seu pedido, de forma clara e objetiva, razdo legitima para
intervir no processo.§ 2° O relator indeferira o pedido que ndo preencher os requisitos do
pardgrafo anterior.§ 32 E facultado ao interessado, na mesma oportunidade em que solicitar sua
habilitacdo em processo, requerer a juntada de documentos e manifestar a intencdo de exercitar
alguma faculdade processual.§ 4° Ao deferir o ingresso de interessado no processo, o relator
fixard prazo de até quinze dias, contado da ciéncia do requerente, para o exercicio das
prerrogativas processuais previstas neste Regimento, caso o interessado ja ndo as tenha exercido.
Z No mesmo sentido: Acérddo 1.522/2016-Plendrio; Acoérddo n° 4938/2016-Primeira Cémara;

Acdérddo n°® 653/2017-Primeira Cdmara, e Acorddo n° 2016/2018-Segunda Cémara

Z Direito financeiro e controle externo: teoria, jurisprudéncia e 400 questdes, 8 ed., Elsevier, 2013,
p.156.

. = Disponivel em: https.//www.cgu.gov.br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/avaliacao-da-gestao-

dos-administradores/tomadas-de-contas-especiais/arquivos/manual-2017-tce.pdf/view. Acesso em
4.7.2019.

. = em Curso de Direito Administrativo, 13 ed., Revista dos Tribunais, 2018, p. 245

Z em Direito Administrativo, 30 ed., Forense, 2017, p. 795

. = HARGER, Marcelo. Processo administrativo: aspectos gerais. Enciclopédia juridica da PUC-SP.

Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire ( coords.). Tomo:

Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina

zZancaner Zockun, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade

Cato//ca de Séo Paulo, 2017. ~ Disponi ve/ em:
, e , d

Z em Curso de Direito Constitucional, 8 edicdo, Jus Podium, p.571
Z Curso de Direito Processual Penal, 9 ed., Editora Jus Podium, p. 120

Z Disponivel : <https.//www.cgu.gov.br/Publicacoes/atividade-disciplinar/arquivos/manual-pad-
maio-2017.pdf.> fl. 51 Acesso em 03.7.2019

Documento assinado eletronicamente por ANTONIO DAVID GUERRA ROLIM DE OLIVEIRA, de acordo com
0os normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estad disponivel com o
cédigo 280040413 no endereco eletrénico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario

(a):

ANTONIO DAVID GUERRA ROLIM DE OLIVEIRA. Data e Hora: 08-07-2019 00:13. NUmero de Série:

1748014. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBV5.



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO B
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO A CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO
COORDENACAO-GERAL DE PROCESSOS JUDICIAIS E DISCIPLINARES

DESPACHO n. 00383/2019/CONJUR-CGU/CGU/AGU

NUP: 00190.113899/2017-96
INTERESSADOS: PREFEITURA MUNICIPAL DE JOAO PESSOA PB
ASSUNTOS: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO

Sr. Consultor Juridico,

1. Aprovo, por seus fundamentos faticos e juridicos, o PARECER n. 00162/2019/CONJUR-
CGU/CGU/AGU, da lavra do Advogado da Unido ANTONIO DAVID GUERRA ROLIM DE OLIVEIRA, o qual,
de forma exaustiva, resolveu quaisquer duvidas que poderiam existir quanto a certeza de que os
relatérios de auditoria da SFC nao se submetem a contraditério e ampla defesa nem sao passiveis de

recurso pelo érgdo/ente/entidade auditado.

2. Com efeito, cumpre destacar do alentado parecer que: a) a relacdo da CGU é estabelecida
primordialmente com o érgao federal auditado executor do orcamento e da politica publica, a quem se
destinam suas recomendacoes; b) ndo hd a figura de um acusado nos processos de auditoria levados a
efeito pela Controladoria-Geral da Unidao, muito menos uma pretensao resistida (litigio). O que héa sao
apenas atos concatenados apuratérios de fatos relacionados a legalidade da execucdo orcamentdria e
das plliticas publicas; c) Nao ha decisao ou deliberacao por parte da CGU auto-executaveis. Com
efeito, a CGU apenas realiza recomendacdo aos érgdos federais executores da politica, que podem
sequi-las ou nao; d) seria extremamente contraproducente, também para a CGU, oportunizar
contraditdério nos processos de auditoria. Com efeito, obrigar a CGU a, em cada ato de
arrecadacao documental, relatorio feito, planilha elaborada, ter que ouvir eventual atingido
tornaria absolutamente interminavel qualquer processo de auditoria. Dai a necessidade,
devidamente sufragada pela jurisprudéncia patria, de que os procedimentos de auditoria sejam
inquisitérios.

3. Vale consignar que o fato de os processos de auditoria nao comportarem a aplicacao das
garantias do contraditério e ampla defesa nao quer dizer que os érgaos ou unidades auditados, ou até
eventualmente algum interessado, nao possam realizar requerimentos dentro do processos de auditoria
e nem quer dizer que a CGU nao possa respondé-los ou até deferi-los. Contudo, tal dialética minima nao
significa que sejam aplicdveis aos processos de auditoria as garantias do contraditério e da ampla
defesa.

4, Finalmente e, talvez, mais importante, por nao se aplicar a garantia da ampla defesa aos
processos de auditoria, ndo cabera recurso em face dos atos levados a efeito nos referidos
processos. Ou seja, ndo sdo cabiveis recursos em face de atos administrativos tomados em processos
de auditoria, tendo em vista seu carater inquisitorial.

5. A apreciacéo superior.

Brasilia, 09 de julho de 2019.

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

Atencdo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do NUmero Unico de Protocolo (NUP) 00190113899201796 e da chave de
acesso 55631e62

Documento assinado eletronicamente por VINICIUS DE CARVALHO MADEIRA, de acordo com os
normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO B
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO A CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO
GABINETE

DESPACHO n. 00384/2019/CONJUR-CGU/CGU/AGU

NUP: 00190.113899/2017-96
INTERESSADOS: PREFEITURA MUNICIPAL DE JOAO PESSOA PB
ASSUNTOS: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO

1. Concordo com os fundamentos, e, portanto, APROVO, nos termos do DESPACHO n.
383/2019/CONJUR-CGU/CGU/AGU, o PARECER n. 162/2019/CONJUR-CGU/CGU/AGU.

2. COMPLEMENTO, que com efeito, a atividade de auditoria nao pode sequer ser enxergada ou
definida pelo prisma de requisitos de atividades juridicas. E muito importante ressaltar que a técnica da
auditoria pertence a outra dimensao da atividade humana, distinta da dimensao das técnicas juridicas,
em substancia e em forma. Embora possam ser de alguma forma relacionadas, como quando por
exemplo um processo juridico se vale da técnica de auditoria como uma das evidéncias na fase de
instrucdo probatéria, ambas continuam sendo atividades distintas.

3. O mesmo fato pode ser objeto de uma auditoria e de um processo juridico, mas os
enfoques, técnicas, requisitos e finalidades da auditoria e do processo juridico serdao sempre distintos.

4, A relacao entre o que no direito se chama de contraditério, e a informacao e didlogo tidos
entre auditor e gestor auditado, é a mesma que ha entre o gargom de um restaurante e seus
comensais. Num restaurante, o gargom se comunica com 0S comensais para saber quais pratos eles
querem pedir, mas isso nao significa que exista relacao de contraditério entre garcom e comensais, e
sequer entre comensais entre si. O que hd em comum entre a retirada de pedidos pelo garcom, o
contraditério num processo juridico e a manifestacdo do auditado em uma auditoria é que estas fases
destas trés atividades humanas distintas importam apenas em comunicacdo entre partes diferentes que
participam de uma mesma atividade. Comunicacao com fungao de obter informagdes para
as finalidades que sao especificas de cada atividade.

5. O foco da atividade juridica é sempre uma pessoa. Normas sao expectativas de condutas de
pessoas, e 0s problemas juridicos sempre envolvem a indagacao se determinada pessoa cumpriu ou ndo
a obrigacdo prevista em uma norma. Todo processo juridico é sempre a andlise sobre indagacdes dessa
natureza e sobre qual consequéncia (sancdo ou recompensa) recaird, mais uma vez, sobre a pessoa ou
pessoas envolvidas na questao.

6. Num processo juridico hd um componente utilitédrio, no interesse da autoridade de Julgar
para melhor aplicar o direito, de ouvir todos os lados que serdao afetados pelas consequéncias da
adjudicacdo. Ha, sobretudo, um componente de justica, vez que a pessoa afetada pelo resultado de um
processo juridico tem o direito humano fundamental, estabelecido pela Constituicao, pela legislacdo
processual e por praticas juridicas imemoriais, de ter voz no processo que pode afetar seus bens
juridicos.

7. Fatos sdo instrumentos da atividade juridica, cujo foco sdo pessoas. Ao inverso, na atividade
de auditoria, os fatos sao o foco, e pessoas sao o instrumento. Mesmo processos juridicos inquisitérios,
investigacdes, apuracdes preliminares, inquéritos, etc., tém suspeitos ou sé ocorrem quando ha uma
suposta violacao de uma norma por uma pessoa. Sequer isso ocorre na auditoria. Auditoria nao tem
suspeitos. Auditoria apenas constata fatos.

8. Obviamente que auditoria e processo juridico podem se concatenar, no sentido do resultado
de uma auditoria servir a um processo juridico. Uma auditoria € um fato juridico, porque pode dar inicio
ou servir de evidéncia factual a um processo juridico, mas como qualquer outro fato da realidade social
pode ser um fato juridico. Uma auditoria, na sua andlise dos fatos, pode verificar e emitir a opinido que
uma norma foi descumprida, mas essa opiniao da auditoria é para o mundo juridico apenas isto: uma
opinido, € ndo um julgamento, e ndo importa em consequéncias juridicas sancionatdrias para o
apontado descumpridor da norma.

9. Obviamente a pessoa acusada, na fase adequada, no ambito de um processo juridico tera
oportunidade de se comunicar, na forma do direito ao contraditério, com a autoridade que lhe julgara.

10. Ao Protocolo, para:



o Inclusao deste manifestagao e das manifestacdes aprovadas na Base de Conhecimento da
CGU; e
o Tramite ao Consulente.

Brasilia, 24 de julho de 2019.

FELIPE DANTAS DE ARAUJO
Consultor Juridico
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