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Presidéncia da Republica
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DESPACHO DO PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

PROCESSO N° 00688.000880/2016-16
INTERESSADOS: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN e Advocacia-Geral da Unido - AGU
ASSUNTO: Abandono de Cargo e Termo Inicial do Prazo Prescricional

Parecer n° GMF - 06 (*)

Adoto, para os fins do art. 41 da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993, nos termos do Despacho do Consultor-Geral da
Unido n° 00487/CGU/AGU o anexo PARECER N. 0001/2016/DECOR/CGU/AGU e submeto-o ao EXCELENTISSIMO SENHOR
PRESIDENTE DA REPUBLICA, para os efeitos do art. 40 da referida Lei Complementar, tendo em vista a relevancia da matéria versada.

Em 18 de Setembro de 2017.

GRACE MARIA FERNANDES MENDONCA

Advogada-Geral da Unido

(*) A respeito deste Parecer o Excelentissimo Senhor Presidente da Republica exarou o seguinte despacho. "Aprovo. Em 18-1X-2017"

PARECER n. 00001/2016/CPPAD/DECOR/CGU/AGU

NUP: 00688.000880/2016-16
INTERESSADOS: PGFN e AGU
ASSUNTOS: ABANDONO DE CARGO E TERMO INICIAL DO PRAZO PRESCRICIONAL.

Enunciado CPPAD/DECOR//CGU/AGU n° 001/2016

A infracdo de abandono de cargo é de carater permanente, tendo como termo inicial do prazo prescricional o dia em que cessar a
permanéncia.

Referéncias: Arts. 138 e 142, da Lei n® 8.112/90. RMS 44.619 e RMS 45353, do STJ.

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. MATERIA DISCIPLINAR. ANALOGIA COM O DIREITO PENAL. ABANDONO DE CARGO.
NATUREZA PERMANENTE. PRESCRICAO. TERMO INICIAL. CESSACAO DA PERMANENCIA.

| - As condutas que sdo objeto de persecugéo na esfera administrativa poderdo, ante a omissao legislativa administrativa, por analogia
e conforme avaliagdo do caso concreto, obedecer aos mesmos critérios do direito criminal, inclusive quanto a natureza juridica das infragdes
e suas implicagdes quanto a contagem do prazo prescricional.

Il - A vontade do agente incide diretamente ndo apenas para a configuracdo do abandono de cargo, mas também para a situagdo de
permanéncia que produz efeitos juridicos, restando caracterizada, portanto, a prorrogagéo de sua base consumativa.

Il - A infragéo funcional de abandono de cargo possui carater permanente e o prazo prescricional apenas se inicia a partir da cessagéo
da permanéncia.

IV - Deve-se ter a superagao (overruling) das razdes de decidir (ratio decidendi) sufragadas nos Pareceres GQ - 206, GQ - 207, GQ -
211 e GQ - 214, com eficacia prospectiva, com base nas recentes decisdes judiciais do Superior Tribunal de Justica sobre a matéria, na
doutrina e na legislagéo ordinaria estadual.

Exmo. Diretor,

1. Trata-se de manifestacéo da Comiss&@o Permanente de Procedimentos Disciplinares — CPPAD, 6rgéo integrante do Departamento de
Coordenacgéao e Orientagao de Orgéos juridicos — Decor desta Consultoria-Geral da Unido cujos objetivos e competéncias sdo estabelecidos
pela Portaria CGU n° 10, de 2 de fevereiro de 2015, e Portaria CGU n° 15, de 31 de margo de 2016.

2. Com efeito, a tematica sub lumen versa acerca da natureza juridica da infragdo administrativa de abandono de cargo e o respectivo
termo inicial para a contagem do prazo de prescrigéo direta, isto €, ocorrida antes da instauragdo do processo administrativo disciplinar.

3. Apéds identificada a controvérsia e os pontos relevantes para o deslinde da matéria, foram realizados estudos e debates em reunides
com a participagao de membros da carreira de Advogado da Unido, Procurador Federal, Procurador da Fazenda Nacional e Procurador do
Banco Central com notéria expertise sobre direito disciplinar. Passou-se, entéo, a etapa de elaboragdo do Parecer em apreco, cujo objetivo é
o aclaramento da controvérsia posta sob exame, de forma a orientar a atuagao dos Advogados Publicos em suas unidades juridicas por todo
o pais, reduzindo a inseguranga juridica.

4. E, em sintese, o relatorio.
| - CONSIDERAGOES PRELIMINARES

5. In limine, deve-se observar que, sem determinadas prerrogativas de direito publico conferidas aos agentes administrativos, o Estado
ndo poderia alcangar os fins a que se destina. Esse conjunto de prerrogativas € denominado pela doutrina e jurisprudéncia nacional de
poderes administrativos que, em verdade, sdo considerados como um poder-dever, tendo em vista que devem ser exercidos em prol do
interesse publico, sendo irrenunciaveis e limitados pela lei.

6. Nesse contexto, deve-se ponderar que, se por um lado sédo conferidas aos é6rgdos e agentes determinadas competéncias e
prerrogativas para o seu exercicio funcional, por outro, cabera a Administracdo Publica o poder-dever de fiscalizar essas mesmas atividades

dentro da sua estrutura, o que recebe na doutrina a denominagéo de controle administrativo. De acordo com José Santos Carvalho Filho',
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o fator de importancia nesse tipo de controle é o reconhecimento de que o poder de fiscalizar e de rever ocorre dentro da mesma estrutura de
Poder, de forma que, em verdade, trata-se de um controle interno, tendo em vista que o controlador e controlado pertencem a mesma
organizagao.

7. Uma dessas vertentes de controle interno é o controle hierarquico ou da hierarquia orgénica que corresponde ao sistema
organizacional da Administragdo que encerra a existéncia de escalonamento composto de varios patamares, formando o que se denomina de

via administrativa®. Ainda sob esta perspectiva, Odete Medauar?, destaca que se trata da verificagdo que os 6rgaos superiores realizam sobre
os atos e atividades dos 6rgdos subordinados. Segundo a autora, essa vigilancia exercida pelos 6rgdos superiores da hierarquia foi
historicamente a primeira e por longo tempo a Unica forma de controle que a administracdo conheceu, tendo em vista que os detentores do
poder sempre desejaram direcionar a agcao de seus subordinados e dispor de meios de verificar se esta acdo se realizava conforme as
instrugcdes dadas ou de acordo com a linha geral que seguiram. Portanto, invocaram, desde logo, um direito de vigilancia de oficio sobre atos
editados nos escaldes inferiores e, paralelamente, consentiram que particulares Ihes encaminhassem reclamacgdes contra tais atos.

8. Com efeito, e conforme aponta José Santos Carvalho Filho?, se aos agentes superiores é dado o poder de fiscalizar as atividades
dos de nivel inferior, deflui dai o efeito de poderem eles exigir que a conduta destes seja adequada aos mandamentos legais, sob pena de, se
n&o ocorrer, serem os infratores sujeitos as respectivas sangoes, isto é, constitui-se no substrato do préprio Poder Disciplinar.

9. Neste cariz, esse Poder Disciplinar trata da atribuicdo publica de aplicagdo de sang¢des aqueles que estejam sujeitos a disciplina do
ente estatal, ou seja, consiste em um sistema punitivo interno e por isso ndo se pode confundir com o sistema punitivo exercido pela justica
penal, conforme se deflui dos art. 935°, do Cadigo Civil Brasileiro, e do proprio art. 1268, da Lei n° 8.112/90, muito menos com o exercicio do
Poder de Policia.

10. Todavia, e como forma de autolimitagédo desse Poder Disciplinar, vige no sistema juridico patrio o principio geral da prescritibilidade

do direito da Administracdo em apurar os ilicitos administrativos, dentro do prazo previsto em lei, nos termos do § 5° do art. 377, da
Constituicdo da Republica, excepcionando-se os casos de danos causados ao erario. Destarte, e com o objetivo de conferir segurancga
juridica na relagado Estado-servidor, o poder-dever de apurar e punir o agente publico faltoso restara prejudicado por inércia da prépria
Administragéo, se néo o fizer oportuno tempore.

11. Visando regulamentar o supracitado dispositivo constitucional, o legislador federal ordinario previu, por intermédio do art. 142, da
Lei n° 8.112/90, a regra geral de contagem dos prazos prescricionais sem adentrar, entretanto, nas especificidades dos diversos ilicitos
funcionais, como s6i ocorrer no direito penal.

12. Sem embargo, nédo existem duvidas acerca da intersecgéo entre o direito administrativo sancionador e o direito penal e se destaca,
inclusive, a possibilidade de que uma mesma conduta amolde-se as duas disciplinas o que gera, por consequéncia natural, a aplicagéo
subsidiaria de institutos do direito criminal no ambito do direito disciplinar, notadamente em razdo de omissdo legislativa na esfera
administrativa.

13. Neste sentido, Nelson Hungrias, que compds as Comissdes responsaveis pela elaboragcédo dos anteprojetos dos Codigos Penal,
Processo Penal e da Lei das Contravengbes Penais, pronunciou-se no sentido de que ndo ha uma distingdo ontolégica entre um ilicito
administrativo de um ilicito penal e, ainda, que a separacdo entre um e outro atende apenas a critérios de conveniéncia ou de oportunidade,
afeigoados a medida do interesse da sociedade e do Estado, variavel no tempo e no espago, in litteris:

“A ilicitude é uma s6, do mesmo modo que um so, na esséncia, € o dever juridico. Dizia BENTHAM que as leis séo divididas apenas
por comodidade de distribuigao: todas podiam ser, por sua identidade substancial, dispostas ‘sobre um mesmo plano, sobre um s6 mapa-
mundi’. Assim, ndo ha como falar-se de um ilicito administrativo ontologicamente distinto de um ilicito penal. A separagéo entre um e
outro atende apenas a critérios de conveniéncia ou de oportunidade, afeicoados a medida do interesse da sociedade e do Estado, variavel no
tempo e no espago. Conforme acentua BELING a Unica diferenga que pode ser reconhecida entre as duas espécies de ilicitude & de
quantidade ou de grau, estad na maior ou menor gravidade ou imoralidade de uma em cotejo com a outra. O ilicito administrativo é
um minus em relagao ao ilicito penal. Pretender justificar um discrime pela diversidade qualitativa ou essencial entre ambos, sera persistir
no que KUKULA justamente chama de ‘estéril especulagao’, idéntica a demonstragdo da quadratura do circulo.” (grifei)

14. Nesta mesma esteira de entendimento, Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari® destacam que “na seara dos processos
administrativos pertinentes a aplicagdo de sangdes ndo deve o agente decisorio deixar de levar em consideragédo a rica trama principioldgica
do direito penal”. Assim, cabe-lhes, em suma, “levantar as pontes conceituais antes por nés exaltadas, a fim de evitar que o processo realize
nao a justica, mas a suma injustica”.

15. Outrossim, Régis Fernandes de Oliveira'®, citando Zanobini, ao expor sobre a aplicabilidade do direito penal no direito
administrativo disciplinar, destaca que “as normas do direito penal s&o aplicaveis & responsabilidade as penas administrativas, enquanto
podem ser reconduzidas a principios juridicos gerais e nao constituem principios especiais, justificados por razbes politicas e juridicas
préprias do direito criminal”. Portanto, ambos os doutrinadores referendam a incidéncia de diversos preceitos do direito ao processo
administrativo disciplinar e a sindicancia.

16. O Tribunal de Contas da Uniéo, hoje, € uma referéncia idénea para por termo a eventual celeuma. Em Sessdo Reservada, de
10.06.98, Ata n° 22/98 — Decisdo n° 358/98, a Corte, referido-se a matéria disciplinar submetida a Corregedoria do 6rgéo, decidiu:

“...no caso de omissédo da Lei n° 8.112/90 e de suas alteragbes, aplicam-se, analégica e subsidiariamente, no que couber, a juizo
do Tribunal de Contas da Uniado, as disposicoes contidas nas normas do Poder Judicidrio, em especial os Cédigo Penal e de
Processo Penal. (grifei)”

17. Diante dessa percepgdo e da constatacdo de que os principios e institutos de direito penal, secularmente estudados e
desenvolvidos, possuem simetria com o direito administrativo disciplinar deflui-se, da propria ldgica juridica que as condutas que s&o objeto
de persecugdo na esfera administrativa poderdo, ante a omisséo legislativa administrativa, de forma subsidiaria, por analogia e conforme
avaliagdo do caso concreto, obedecer aos mesmos critérios do direito criminal, inclusive quanto a natureza juridica das infragdes e suas
implicacdes pertinentes a contagem do prazo prescricional, como ocorre no caso de abandono de cargo.

Il - DO ABANDONO DE CARGO: ELEMENTOS E NATUREZA JURIDICA

18. O ilicito de abandono de cargo na esfera administrativa é definido pelo préprio estatuto de regéncia dos servidores publicos civis da
Unido, nos termos de seu art. 138, como “a auséncia intencional do servidor ao servigo por mais de trinta dias consecutivos”.

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/PRC-GMF-06-2017.htm 2/10



18/05/2020 Parecer GMF-06

19. Debrugando-se sobre o dispositivo supracitado, verifica-se a existéncia de dois elementos basicos para a caracterizagdo da
infracdo. O primeiro elemento, de ordem objetiva, diz respeito ao transcurso de prazo, que se traduz na auséncia do agente publico por um
lapso temporal superior a 30 dias consecutivos. O outro elemento é subjetivo, leva em conta a intencionalidade da conduta do agente
consistente na “auséncia intencional”, denominado de animus abandoandi.

20. Desta forma, cabera ao Estado ndo apenas constatar (elemento objetivo) a auséncia pelo prazo trintenario, mas, também, a
intencdo de se ausentar (elemento subjetivo), a qual pode ocorrer por dolo direto ou eventual, isto é, quando o servidor deseja ausentar-se

ou, ndo desejando, assume o risco de produzir o mesmo resultado’!, conforme firme jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga, in verbis:

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR
PUBLICO. PROFESSOR DA REDE PUBLICA ESTADUAL DO RIO GRANDE DO SUL. DEMISSAO POR ABANDONO DE CARGO. ANIMUS
ABANDONANDI NAO DEMONSTRADO. PEDIDO DE LICENGCA ANTERIORMENTE FORMULADO NAO RESPONDIDO PELA
ADMINISTRACAO.

1. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga mostra-se pacifica quanto a necessidade de a Administragdo demonstrar a
intengao, a vontade, a disposigado, o animus especifico do servidor publico, em abandonar o cargo que ocupa.

2. A existéncia de prévio pedido de licengca para acompanhar o conjuge feito com mais de quatro meses de antecedéncia - ndo
respondido pela administracdo - afasta a presenca do animus abandonandi, requisito necessario a aplicagdo da pena de demissao por
abandono de cargo.

3. Agravo regimental a que se nega provimento.” (AgRg no RECURSO EM MANDADO DE SEGURANGCA N° 24.623, Rel. Min. Og
Fernandes, 62 Turma, julgado em 27 de agosto de 2013)

21. Ante a necessidade de ambos os elementos para a caracterizagdo do ilicito, tem-se que o abandono ndo se dara de forma
automatica, aferivel meramente pelas faltas no controle de frequéncia do servidor, mas se mostra necessaria a existéncia de intencdo de se
afastar do préprio cargo.

22. Impende salientar que, por ébvio, a demonstragdo da intencionalidade do servidor em abandonar o cargo ndo necessita ser de
forma expressa, por meio de uma declaragdo com firma reconhecida em cartério, atestando que ele tem o “animus abandonandi”, mas deve
ser configurada pelas circunstancias do caso, notadamente por intermédio da apuragdo e constatagdo de posturas incompativeis do servidor
publico com o dever de exercer o seu labor funcional.

23. Neste sentido, o préprio Manual de Processo Administrativo Disciplinar da Controladoria-Geral da Uni&o'?2 orienta as comissées
processantes a envidar esforgos para apurar eventual existéncia de justificativas para a auséncia do servidor, inquirindo-se, inclusive, o setor
de recursos humanos para verificar se foi protocolizado pedido de afastamento por motivos justificaveis, o que pode configurar infragao
diversa, como inobservancia do dever funcional de ser assiduo e pontual ao servigo (art. 116, X, Lei n° 8.112/90), pela inexisténcia de motivos
para o afastamento enquanto o pedido era apreciado.

24. De outra ponta, durante esse iter processual, a intencionalidade do servidor pode ser ilidida por justificativa comprovada de que a
falta ao servigo deu-se por justa causa, por forga maior ou por situagéo que tornou insuperavel a necessidade de se afastar de suas fungdes,
sob pena de caracterizagao da infragdo do abandono de cargo, conforme firme jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga, in litteris:

“RECURSO ORDINARIO. MANDADO DE SEGURANGA. SERVIDOR PUBLICO. DELEGADO DA POLICIA CIVIL. DEMISSAO POR
ABANDONO DE CARGO. CERCEAMENTO DE DEFESA. NAO OCORRENCIA. ATO DEMISSORIO DEVIDAMENTE FUNDAMENTADO.
AUSENCIA DE ANIMUS ABANDONANDI DO SERVIDOR. FALTA DE PROVA PRE-CONSTITUIDA.

1. Afasta-se a alegagédo de cerceamento de defesa e de nulidade do ato impetrado se assegurado, no processo administrativo que
resultou na demissao do servidor, o direito a ampla defesa e ao contraditério, bem como se devidamente fundamentado o ato demissorio.

2. O servidor que se ausenta voluntariamente do servigo por duzentos e seis dias consecutivos sem apresentar qualquer
justificativa a Administragdo e sem comprovar a existéncia de motivos de forga maior ou de coagao ilegal que embasem a sua longa
auséncia deve ser demitido por abandono de cargo, nos termos do artigo 63 da Lei Estadual n° 10.261/68.

3. Recurso ordinario improvido. (RMS 19781, Rel. Min. Maria Thereza de Assis Moura, Sexta Turma, Julgado em 20 de Outubro de
2009.”

25. Neste cenario, resta incontroverso que o dolo (elemento subjetivo que demonstre a intencionalidade) do agente faz parte da base
consumativa da infracdo de abandono. Ndo apenas isso, a vontade do agente incide diretamente, também, para a perduragdo da
permanéncia da ilegalidade que podera durar 1 dia, 30 dias, 1 ano ou 5 anos, de forma que, a exemplo do crime de sequestro, apesar de ja
estar configurada a infragao, é o agente que delibera em se manter ou ndo na permanéncia do ilicito.

26. Neste diapaséo, observa-se que o fato de a infragdo consumar-se com o transcurso de periodo superior a 30 dias ndo implica dizer
que o estado de permanéncia da situagdo de abandono seja mero efeito ou consequéncia da infragdo consumada. Ao contrario, se a
configuragédo do abandono nao se da de forma objetiva e, ainda, se o servidor pode retornar ao servigo até que seja definitivamente demitido
por meio de regular processo administrativo disciplinar, outra conclusdo ndo ha sendo aquela de que a permanéncia depende diretamente da
intencionalidade do agente.

27. Ademais, observa-se, por relevante, que permanecer ausente acarreta consequéncias juridicas como o ndo recebimento de
salarios,_contagem de tempo para promoc¢ao, aposentadoria,_ remocgéo, etc. Ndo so isso. Enquanto ndo demitido, por intermédio do regular
procedimento sancionador, o servidor publico goza formalmente dessa condi¢éo, podendo apresentar-se como tal,_utilizar-se de dados e ter
acesso a sistemas de uso exclusivo de agentes publicos.

28. Portanto, resta incontroverso que nao apenas a vontade do agente incide diretamente para a configuragao do abandono de
cargo, mas, também, para a situagdo de permanéncia, fato este que acarreta consequéncias juridicas e que nos conduz a concluir
que se trata de prorrogacado da base consumativa.

Il - MOMENTO CONSUMATIVO E PRAZO PRESCRICIONAL

29. No tocante ao delito disciplinar do abandono de cargo, a importancia de se estabelecer a sua base consumativa sera a de definir o
termo inicial da contagem do respectivo prazo prescricional.

30. Preliminarmente, cumpre esclarecer que os ilicitos tanto disciplinares quanto penais se classificam, basicamente, em instantaneos,
permanentes, e instantaneos com efeitos permanentes.
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31. Segundo Fabbrini Mirabete '3, quanto a forma de acdo, os crimes classificam-se em crimes instantdneos, permanentes e
instantaneos de efeitos permanentes. Para ele, “crime instantaneo é aquele que, uma vez consumado, estd encerrado, a consumagao néo se
prolonga”. Ja o “crime permanente existe quando a consumacao se prolonga no tempo, dependente da agéo do sujeito ativo”. Para os crimes
instantaneos com efeitos permanentes ocorrem quando “consumada a infragdo em dado momento, os efeitos permanecem, independente da
vontade do sujeito ativo”.

32. Nesta mesma linha de raciocinio, Guilherme Nucci' aduz que crimes instantaneos “sdo aqueles cuja consumagao se da com uma
Unica conduta e ndo produzem um resultado prolongado no tempo. Assim, ainda que a agéo possa ser arrastada no tempo, o resultado &
sempre instantaneo”. Ainda para Nucci, crimes permanentes seriam “aqueles que se consumam com uma Unica conduta, embora a situagao
antijuridica gerada se prolongue no tempo até quando queira o agente. Exemplo disso sdo o sequestro e o carcere privado”. Para ele crimes
instantaneos com efeitos permanentes “nada mais sdo do que os delitos instantaneos que tem aparéncia de permanentes por causa do seu
método de execugao”.

33. Feita essa breve digresséao a respeito dessas classes de delitos, releva agora discernir sobre a qual delas pertence o abandono de
cargo disciplinar.

34. Conforme dito alhures, ndo apenas a vontade do agente incide diretamente para a configuragdo do abandono de cargo, mas,
também, para a propria situagdo de permanéncia.

35. Debrugando-se sobre o ilicito administrativo do abandono de cargo em cotejo com a teoria do momento do crime, cuja aplicagédo é

interdisciplinar, depreende-se que este ilicito apresenta um duplo grau, conforme salientado por José Armando da Costa15, onde se tem a
existéncia de uma base pré-consumativa e outra pés-consumativa, que dependem da vontade do agente e que produzem efeitos juridicos.

36. Ainda de acordo com o escdlio do referido autor, tais bases projetivas se situam de modo muito preciso e objetivo na marca do
trigésimo primeiro dia de falta injustificada ao servigo. A expressao que se situa antes dessa marca (de um a trinta dias) se define como pré-
consumativa; ja a que se coloca depois dela se denomina pés-consumativa. Enquanto esta dura indefinidamente a partir do trigésimo primeiro
dia (plasmando a base consumativa que se projeta dai para frente), aquela requer uma duragao de apenas trinta dias.

exatamente o critério diferenciador entre o delito instantaneo de efeito permanente e o crime permanente. Neste, o prosseguimento fica
absolutamente na esfera de vontade do agente que implementa a agdo andmala; enquanto que naquele, uma vez consumado
instantaneamente o delito, as suas consequéncias nao ficam a mercé da vontade do autor.

38. Mais uma vez buscando a analogia ao Direito Penal, tem-se que, nas hipoteses de crimes de carcere privado, sequestro e redugéo
a condicdo andloga de escravo, todos os delitos inquestionavelmente tidos como permanentes, a agdo criminosa se protrai no tempo
disponivel pelo autor. O mesmo ja ndo ocorre em relagao, por exemplo, ao crime de bigamia (art. 235 do CPB). Este, por ser instantaneo de
efeito permanente, se consuma com o ato de celebragao das segundas nupcias. Dai em diante, os seus efeitos projetam-se de modo alheio a
vontade do agente.

39. Seguindo essa mesma ldgica juridica, na infragdo disciplinar do abandono de cargo, tanto a base pré-consumativa (trinta dias
consecutivos de faltas ao servigo) quanto a pés-consumativa (do trigésimo primeiro dia em diante) estdo no dominio de voligdo do agente
publico e acarretam, em ambas as situagdes, consequéncias juridicas, conforme aqui ja destacado. Diante disto, ndo se pode identificar tal
delito como instantdneo de efeito permanente, pois, conforme ja assinalado acima, inexistindo essa disponibilidade ao agente publico
(“auséncia intencional...”), o abandono ndo se caracteriza, por mais que seja elevada a quantidade de faltas, bem como a sua situagéo de
permanéncia, que produz efeitos juridicos até que este voluntariamente decida retornar ao cargo ou que se ultime o procedimento disciplinar
sancionatério pelo Estado.

40. Destarte, o fato do abandono de cargo possuir a natureza juridica de infragdo de carater permanente, o termo inicial do
prazo prescricional, a exemplo dos ilicitos criminais, s6 se dara a partir do dia em que cessar a permanéncia.

41. A fim de espancar quaisquer questionamentos acerca da existéncia dessas classes quanto ao momento consumativo também nos
ilicitos disciplinares, destaca-se a previséo expressa contida no Estatuto dos Servidores Publicos de Santa Catarina (Lei Estadual n® 6.745, de

“Art. 137 - Sao infragoes disciplinares, entre outras definidas nesta Lei:

[.-]

Il - puniveis com demissao simples:

[-]

2 - inassiduidade permanente;

3 - inassiduidade intermitente;

(-]

Paragrafo nico - Considera-se inassiduidade permanente a auséncia ao servigo, sem justa causa, por mais de 30 (trinta) dias
consecutivos; e inassiduidade intermitente, a auséncia ao servigo sem justa causa, por 60 (sessenta) dias, intercaladamente, num
periodo de 12 (doze) meses.

()

Art. 150. Prescreve a agao disciplinar:

| - em 02 (dois) anos, quanto aos fatos punidos com repreenséo, suspensao, ou destituicdo de encargo de confianga;

Il - em 05 (cinco) anos, quanto aos fatos punidos com a pena de demissdo, de cassacdo de aposentadoria ou de cassagdo de
disponibilidade, ressalvada a hipétese do art. 151, deste Estatuto.

§ 12 O prazo de prescrigdo comega a correr:

a) do dia em que o ilicito se tornou conhecido de autoridade competente para agir;

b) nos ilicitos permanentes ou continuados, do dia em que cessar a permanéncia ou a continuagao.” (grifei)

42. Interpretando a legislagéo estadual supracitada em um caso de abandono de cargo por um servidor daquela unidade federativa, o
Superior Tribunal de Justica, em evolucdo aos seus precedentes, decidiu que a infracdo de abandono de cargo possui carater
permanente e que, em razado disso, o termo inicial do prazo prescricional se da a partir do dia em que cessar a permanéncia, in
verbis:
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“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO EM MANDADO DE SEGURANGA. SERVIDOR PUBLICO. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PENA DE DEMISSAO. INASSIDUIDADE PERMANENTE. PRAZO PRESCRICIONAL. TERMO A QUO.
CESSAGAO DA PERMANENCIA.

1. O Estatuto dos Servidores Publicos Civis do Estado de Santa Catarina (Lei 6.7%%s) enquadrou, expressamente, a infracao
disciplinar perpetrada pelo recorrente como de carater permanente e estabeleceu que o prazo prescricional da agao disciplinar em
se tratando de ilicitos permanentes punidos com demissao é de 5 (cinco) anos, tendo como termo a quo o dia em que cessar a
permanéncia.

2. No caso concreto, a inassiduidade do recorrente iniciou-se com o fim do periodo de licenga para tratar de interesses particulares que
Ihe fora concedido pela Administragao ('%2%2000) € permaneceu até o seu efetivo retorno ao trabalho em 2%%007, sendo este o marco inicial da
contagem do prazo prescricional. Nao ha falar, portanto, em prescrigdo do Processo Administrativo Disciplinar, haja vista que a Portaria que
determinou a sua instauragéo foi publicada em /122007, antes do decurso do prazo prescricional, devendo, por conseguinte, ser mantida a
sancdo aplicada.

3. Recurso ordinario ndo provido.” (RMS 44.169, Rel. Min. Benedito Gongalves, 12 Turma, unanime, DJe de 07/04/2014)

43. Outrossim, destaca-se o julgado mais recente daquela Corte Superior acerca do momento consumativo da infragdo de abandono
de cargo, por intermédio do RMS 45.353 (DJe de 15/08/2015), que, apontando para a virada de sua jurisprudéncia, consignou a existéncia de

infracdo somente se inicia do dia em que cessa a permanéncia, conforme destacado no voto do Min. Relator Og Fernandes, da 22 Turma, in
verbis:

“A segunda questao, por sua vez, diz respeito ao decurso do prazo prescricional para instauragdo do PAD e consequente aplicagédo (ou
néo) da penalidade de demissdo. Sobre o tema, prescreve a Lei Complementar Estadual n. %%::

Art. 179 - A acgéao disciplinar prescreve:

Il - em 05 (cinco) anos, quanto aos fatos punidos com pena de demissédo, de cassagao de aposentadoria ou de disponibilidade,
ressalvada a hipétese do artigo 174.

Portanto, deve a Administragdo Publica instaurar o competente processo administrativo disciplinar sumarissimo no prazo de 5 (cinco)
anos. A duvida, ndo obstante, mostra-se presente em relagao ao termo inicial da contagem do tempo para exercicio desta pretensédo. Este

inicia do dia em que cessa a permanéncia.” (grifei)

44. Diante do exposto, e com base nas razdes de fato e de direito expostas no presente parecer, conclui-se que a infragéo funcional de
abandono de cargo possui carater permanente e o respectivo prazo prescricional apenas se inicia a partir da cessagdo da permanéncia.

IV - DA SUPERAGAO DO ENTENDIMENTO (OVERRULING) DOS PARECERES GQ - 206, GQ - 207, GQ - 211 E GQ - 214

45. Neste capitulo conclusivo da presente manifestagao juridica mostra-se imperativo ressaltar que o tema atinente ao termo inicial de
prescricdo da infragdo de abandono de cargo ja havia sido outrora tratado, ainda na década de 90, pelos Pareceres GQ 206, GQ - 207, GQ -
211 e GQ - 214, todos aprovados pelo Presidente da Republica nos quais, a época, a questdo sub limen serviu como base argumentativa
para o deslinde dos casos concretos levados a apreciagdo do Chefe do Poder Executivo Federal.

46. Nao obstante, mostra-se importante ressaltar que as solugdes dadas para aqueles casos foram em consonancia com entendimento
vigente a época, de forma que se constituem em ato juridico perfeito e indene a retroatividade por uma questéo, sobretudo, do principio

constitucional da seguranga juridica16, como derivagéo do principio do proprio Estado de Direito e expresso na prépria Lei n° 9.784/99, sob
dois aspectos fundamentais.

47. O primeiro aspecto do principio da seguranca juridica, de ordem objetiva, aproxima-se, em grande medida, da regra constitucional
que veda a retroatividade da lei, e versa sobre critérios de interpretagdo das normas administrativas, vedando objetivamente a aplicacao
retroativa de nova interpretacao, in literris:

"Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagédo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

()

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

XIIl - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada
aplicacao retroativa de nova interpretagao.”

48. Ainda por este prisma, anota a Professora Di Pietro'? que as leis, em razdo do carater prospectivo de que se revestem, devem,
ordinariamente, dispor para o futuro. Porém, ndo se ignora a possibilidade de mudanga de orientagdo pela Administragdo Publica o que
provoca, por consequéncia logica, certa inseguranga juridica porque os interessados desconhecem o momento em que sua situagdo podera
ser contestada pela propria Administragdo Publica. Neste cenario, ndo se admite que os administrados tenham seus direitos flutuando ao
sabor de interpretagdes juridicas variaveis no tempo, justificando-se ai a regra que veda a aplicagéo retroativa.

49. Nesta mesma senda, o Conselho Nacional de Justiga, ja fixou o entendimento de que, ocorrendo nova interpretagdo administrativa,
esta vinga para as situagdes que se consolidarem posteriormente, nos moldes da Lei 9.784/99, conforme espelhado no seguinte precedente,
dentre outros, in verbis:

"No caso em questao, duvida alguma ha que esta sendo dada nova interpretacdo administrativa para o ambito da Justica do
Trabalho, no bojo de processo administrativo, pelo que essa interpretagdo que agora se propée deve gerar apenas efeitos para as
futuras remogées, de molde a que os tribunais possam efetuar o correto planejamento orgamentario a fim de prever despesas de
ajuda de custo nas remogobes, de molde, pois entender o contrario implicaria em descumprir preceito legal (Lei 9784/99). Acredito,
portanto, que é imperativo que esse Conselho reconhega que caso essa lei € norma de aplicagcdo obrigatéria, o que implica vedar qualquer
efeito patrimonial nas remogdées pretéritas..." (CNJ-PPs 200710000007809 e 200710000011825, Rel. Cons. Jorge Maurique, julgado em
Sesséo de 04/12/07)." (grifei)

50. Ja o segundo aspecto evidencia o espectro subjetivo do instituto da segurancga juridica, qual seja, o principio da protegdo a
confianga ou da confianca legitima e estabelece inovadoramente prazo decadencial de cinco anos para os atos administrativos ablativos de
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direito, salvo comprovada ma-fé:

"Art. 54. O direito da Administragdo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai
em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé."

51. O citado dispositivo legal € imbuido do espirito de que, embora seja dever da Administragdo Publica rever seus préprios atos
quando eivados de ilegalidade (autotutela), conforme classicamente se reconhece, ndo raras vezes esta revisdo, pode néo ser realizada a
tempo e modo, seja porque se desconhece a ilegalidade cometida, seja porque se julga legitima a interpretagdo do direito perpetrada na
ocasido, de forma que se permite que situagdes faticas irreversiveis ou reversiveis, porém a custos juridicamente intoleraveis, consolidem-se,

tornado-se, pois, merecedores da salvaguarda do ordenamento juridico®.

52. Neste ponto, tem-se que, se o referido dispositivo da Lei n°® 9.784/99 reveste-se em seguranga juridica a favor do administrado
verifica-se, também, na legislagcdo ordinaria, a existéncia de prazo prescricional quinquenal para o ex-servidor requerer a revisao de sua

53. Sobre este ultimo enfoque, a desconstituicdo do ato administrativo de demissao, por se tratar de ato Unico de efeitos concretos,
subordina-se ao lapso prescricional de cinco anos, na forma do artigo 1° do Decreto n° 20.910/32. Assim, caso nao tenha sido exercitado o
direito de agdo dentro do prazo previsto em lei, a prescrigdo alcanga o proprio fundo do direito. Neste sentido, a Terceira Segao do Superior
Tribunal de Justi¢a, no julgamento do Agravo Regimental nos Embargos de Divergéncia no Recurso Especial, consolidou a exegese de que a
acao que objetiva reintegracédo de servidor publico deve ser proposta no prazo de cinco anos (artigo 1° do Decreto n° 20.910/32) do ato de
demisséo, ainda que se trate de agao ajuizada em face de ato nulo, in verbis:

"EMBARGOS DE DIVERGENCIA. RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. REINTEGRAGAO.
PRESCRICAO QUINQUENAL. DECRETO N° 20.910/32.

1. A jurisprudéncia deste Superior Tribunal de Justica consolidou-se no sentido de que a agdo que objetiva reintegragao de
servidor publico deve ser proposta no prazo de cinco anos (artigo 1° do Decreto n° 20.910/32) do ato de demisséao, ainda que se trate
de acao ajuizada em face de ato nulo.

2. Agravo regimental improvido.(AgRg nos EREsp 545.538/SC, Rel. Ministra Maria Thereza de Assis Moura, Terceira Se¢éo, julgado
em 28/10/2009, DJe 05/11/2009)"

54. Desta feita, e tendo-se como imperativo a superagdao do entendimento exposto nos retrocitados Pareceres Vinculantes, cumpre
apontar, por derradeiro, os mecanismos habeis para tal mister utilizando-se, para tanto, e de forma subsidiaria, a novel sistematica de
precedentes trazida pelo Novo Cédigo de Processo Civil, nos termos do art. 15, in litteris:

"Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposi¢ées deste Cddigo
Ihes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente." (grifei)

55. Abragando a doutrina do stare decisis'® dos paises de tradigdo de commom law, por meio da edi¢do do Novo Codigo de Processo
Civil, o Direito brasileiro percebeu a importancia de se ter uma coeréncia e previsibilidade das decisdes judiciais que séo tdo necessarias a
propria estabilidade do Direito, de forma que n&do se pode admitir que situagdes juridicamente idénticas tenham um desfecho téo distinto dado
pelos corpos decisorios.

56. Segundo o Professor Elpidio Donizetti?0, o stare decisis, entendido como precedente de respeito obrigatério, corresponde a norma
criada por uma decisdo e que, em razdo do status do 6rgdo que a criou, deve ser obrigatoriamente respeitada pelos érgéos de grau inferior.
Ainda de acordo com o autor, a existéncia desse precedente obrigatério pressupde, a um s6 tempo, atividade constitutiva (de quem cria a
norma) e atividade declaratédria, destinada aos julgadores que tem o dever de seguir o precedente.

57. Nao obstante, revela-se que essa procura de estabilidade sistémica ha muito inspira o Direito brasileiro, que buscava suprir a falta
do stare decisis pela via normativa. Adotaram-se, sucessivamente, para tal tarefa, sucedaneos normativos ao stare decisis, a exemplo do
controle abstrato de normas, ADIn interventiva, ADC, sumulas vinculantes, competéncia dada ao Senado para suspender em todo ou em

parte parte, de qualquer lei ou ato, deliberagdo ou regulamento, quando hajam sido declarados inconstitucionais pelo Poder Judiciario?! e,
pela mesma légica juridica, os Pareceres Vinculantes aprovados pelo Presidente da Republica. Entretanto, seja pela via normativa ou pelos
mecanismos de estabilidade do stare decisis, os entendimentos firmados ndao podem e nem devem possuir carater absoluto e
atemporal.

58. Voltando-se a sistematica do stare decisis, € imperioso ressaltar que a formagao do precedente ocorre apenas pela razao de decidir
do julgado, ou seja, pela sua ratio decidendi. Noutros termos, os fundamentos que sustentam os pilares de uma decisdo é que podem ser
invocados em julgamentos posteriores.

59. Neste diapasédo, para que haja correta aplicagdo do precedente judicial ao caso concreto, competira ao julgador a fungéo de
conferir se a demanda sob julgamento encontra similitude com o precedente, devendo-se analisar os elementos objetivos da demanda em
comparagdo aos elementos caracterizadores dos casos antecedentes, por meio da utilizagdo de técnicas de confronto, interpretagdo e
aplicagao (distinguishing) e de técnicas de superagao (overruling e overriding), as quais merecem algumas consideragoes.

60. Quanto ao distinguishing, observa-se que se trata de um método de confronto “pelo qual o juiz verifica se o caso em julgamento
pode ou ndo ser considerado analogo ao paradigma”zz. Assim, se ndo houver coincidéncia entre os fatos discutidos na demanda e a tese
juridica que subsidiou o precedente, ou, ainda, se houver alguma peculiaridade no caso que afaste a aplicacdo da ratio decidendi daquele
precedente, o magistrado podera ater-se a hipétese sub judice sem se vincular ao julgamento anterior.

61. Ja o overruling € o procedimento por meio do qual um precedente perde sua forga vinculante e é substituido por outra ratio
decidendi. E técnica de superagdo do precedente e nao apenas de aplicagdo, interpretagdo ou confronto de decisdes judiciais. A semelhanga
da revogagao de uma lei por outra, pode ocorrer de forma expressa (express overruling) ou tacita (implied overruling), conforme o érgao
julgador manifeste expressamente seu interesse em adotar uma nova orientagdo, abandonando a anterior, ou adote posigdo contraria a

previamente esposada sem, contudo, dispor diretamente a respeit023.

62. Esclarece-se, por pertinente, que a superagdo de um precedente justifica-se, a medida que a atividade interpretativa tende a se
modificar ao longo dos anos. A constante evolu¢do da sociedade e a necessidade de sistematizagcdo dos principios, de modo a considera-los
em conexdo com outras normas do ordenamento, sdo formas que possibilitam a mudanga no sentido interpretativo nas normas. Assim, por
mais que se almeje do sistema juridico solugbes com maior seguranga juridica, coeréncia, celeridade e isonomia, ndo ha como fossilizar o

teor das razdes de decidir nas decisdes prolatadas, no sentido de vincular eternamente a aplicagéo de determinado entendimento?4.
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63. Por tais razbes é que a doutrina — amparada nas teorias norte-americanas — propde a adogédo de técnicas de superagdo dos
precedentes judiciais. Neste espaco, conforme aqui ja mencionado, tem-se o chamado overruling, técnica que se difere do distinguishing, a
medida que este se caracteriza pela conformagéo do caso a ratio decidendi, enquanto aquele corresponde a revogacdo do entendimento
paradigmatico consubstanciado no precedente.

64. Ainda segundo o Professor Elpidio Donizetti, por intermédio dessa técnica (overruling) o precedente é revogado, superado, em
razdo da modificagdo dos valores sociais, dos conceitos juridicos, da tecnologia ou mesmo em virtude de erro gerador de instabilidade em
sua aplicagdo. Além de revogar o precedente, ha que se construir uma nova posigao juridica para aquele contexto, a fim de que as situagdes
geradas pela auséncia ou insuficiéncia da norma nao se repitam.

65. Por fim, quanto aos efeitos da nova ratio decidendi, o préprio CPC, em seu art. 927, elenca as regras para efeito temporal do
precedente, superagao e distingao.

66. Debrucando-se sobre o supracitado dispositivo legal, verifica-se que vige o entendimento de que a nova interpretagéo aplica-se aos
casos em andamento, ou seja, as demandas pendentes de julgamento, valendo, portanto, a regra tempus regit actum. Por outro lado, aqueles
casos que ja tenham sido decididos sob a égide do entendimento anterior ndo deverao sofrer com a modificagdo do precedente, em respeito
a imutabilidade da coisajulgada25 ou, in casu, e por analogia, do ato juridico perfeito, conforme dispde, inclusive, o ja mencionado inciso XIlI,
do paragrafo Unico, do art. 2°, da Lei n® 9.784/99.

67. Esclarece-se, ainda, que como forma de evitar prejuizos em razdo da mudanga brusca de entendimento das cortes superiores e,
assim, proporcionar ao jurisdicionado maior seguranga juridica no momento do exercicio de seu direito constitucional de agéo, o tribunal
podera modular os efeitos da deciséo, limitando sua retroatividade ou atribuindo-lhe efeitos prospectivos (art. 927, § 3°). Todavia, essa
modulagéo vale para os processos que ainda estejam em andamento, ndo sendo possivel falar-se em relativizagdo da coisa julgada pela

alteragéo de precedente judicial26 ou violagéo ao ato juridico perfeito.
CONCLUSAO

68. Ante o exposto, apds andlise das questdes submetidas a exame, em atendimento a solicitagdo formulada, efetuam-se as
seguintes conclusdes:

a) as condutas que séo objeto de persecugao disciplinar na esfera administrativa poderéo, ante a omissao legislativa administrativa, por
analogia e conforme avaliagdo do caso concreto, obedecer aos mesmos critérios do direito criminal, inclusive quanto a natureza juridica das
infragdes e suas implicagdes quanto ao termo inicial da contagem do prazo prescricional;

b) a vontade do agente incide diretamente ndo apenas para a configuragdo do abandono de cargo, mas também para a situagédo de
permanéncia que produz efeitos juridicos, restando caracterizada, portanto, a prorrogagéo de sua base consumativa;

c) a infragéo funcional de abandono de cargo possui carater permanente e o prazo prescricional apenas se inicia a partir da cessagéao
da permanéncia.

d) pela superacéo (overruling) das razdes de decidir (ratio decidendi) sufragadas nos Pareceres GQ 206, GQ - 207, GQ - 211 e GQ -
214, com eficacia prospectiva, com base nas recentes decisdes judiciais do Superior Tribunal de Justica sobre a matéria, na doutrina e na
legislagdo ordinaria estadual.

A consideragao superior.
Bruno Andrade Costa
Relator
Comissdo Permanente de Procedimentos Administrativos Disciplinares — CPPAD/DECOR/CGU/AGU
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DESPACHO N. 486/GAB/CGU/AGU

PROCESSO: 00688.000880/2016-16

INTERESSADOS: PGFN E AGU

ASSUNTO: ABANDONO DE CARGO E TERMO INICIAL DO PRAZO PRESCRICIONAL

DIREITO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. ANALOGIA COM O DIREITO PENAL. ABANDONO DE CARGO. INFRACAO DE
NATUREZA PERMANENTE. TERMO INICIAL DO PRAZO DE PRESCRICAO.

- A infragdo de abandono de cargo é de carater permanente, tendo como termo inicial do prazo prescricional o dia em que cessar a
permanéncia.

- Superagéo das razdes de decidir dos Pareceres GQ - 206, GQ - 207, GQ - 211 e GQ - 214.
Exmo. Sr. Consultor-Geral da Uniéo,

A Comissdo Permanente de Procedimentos Administrativos Disciplinares (CPPAD/DECOR/CGU/AGU) desta Consultoria-Geral da
Unido, reunida em Sessdo Deliberativa Ordinaria no dia 1° de dezembro de 2016, ao apreciar o Processo Administrativo n.
00688.000880/2016-16, aprovou, por unanimidade, o Parecer n. 01/2016/CPPAD/DECOR/CGU/AGU, de autoria do Procurador Federal Bruno
Andrade Costa, o qual conclui, em sintese, que a infragcdo disciplinar de abandono de cargo é de carater permanente e que, dessa forma, o
termo inicial do prazo prescricional deve ser o dia em que cessar a permanéncia.

Os principais fundamentos do parecer estdo resumidos em sua ementa, da seguinte forma:

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. MATERIA DISCIPLINAR. ANALOGIA COM O DIREITO PENAL. ABANDONO DE CARGO.
NATUREZA PERMANENTE. PRESCRICAO. TERMO INICIAL. CESSACAO DA PERMANENCIA.

| - As condutas que sdo objeto de persecugéo na esfera administrativa poderdo, ante a omissao legislativa administrativa, por analogia
e conforme avaliagdo do caso concreto, obedecer aos mesmos critérios do direito criminal, inclusive quanto a natureza juridica das infragdes
e suas implica¢des quanto a contagem do prazo prescricional.

Il - A vontade do agente incide diretamente nao apenas para a configuragcdo do abandono de cargo, mas também para a situagéo de
permanéncia que produz efeitos juridicos, restando caracterizada, portanto, a prorrogagéo de sua base consumativa.

Il - A infragéo funcional de abandono de cargo possui carater permanente e o prazo prescricional apenas se inicia a partir da cessagao
da permanéncia.
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IV - Deve-se ter a superagao (overruling) das razdes de decidir (ratio decidendi) sufragadas nos Pareceres GQ - 206, GQ - 207, GQ -
211 e GQ - 214, com eficacia prospectiva, com base nas recentes decisdes judiciais do Superior Tribunal de Justica sobre a matéria, na
doutrina e na legislagéo ordinaria estadual.

O substrato fatico das analises realizadas pela referida comissao esta relacionado aos casos concretos nos quais o conhecimento da
Administracdo a respeito da consumacao da infragao disciplinar de abandono de cargo ocorre quando ja passados mais de 5 (cinco) anos

desde o 31° (trigésimo primeiro) dia de auséncia injustificada e ininterrupta do servidor publico do local de exercicio de suas funcoes™.

Nessas hipoteses, a Administragdo, amparada em entendimentos delineados nos Pareceres GQ - 206, GQ - 207, GQ - 211 e GQ —
214, pode proceder a exoneragdo de oficio do servidor ausente, apesar de que, tal como ja consagrado em jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justiga, essa solugdo ndo encontre respaldo legal no rol estabelecido pelo art. 34 da Lei n. 8.112/1990. Solugédo alternativa,
fundada em interpretagdes dos referidos pareceres realizadas por manifestagdes juridicas desta Consultoria-Geral da Uniao (Parecer n°
93/2011/DECOR/CGU/AGU e outros), permite que a Administragéo reconhecga a prescri¢do da pena de demisséo e determine o arquivamento
de eventual processo administrativo disciplinar, assim como realize a notificagdo do servidor ausente para que retorne imediatamente as suas
funcdes, com a consequéncia de que, ultrapassados 30 (trinta) dias contados da efetiva notificagao, seja aberto outro processo administrativo
disciplinar para apurar nova ocorréncia da infragdo de abandono de cargo.

Portanto, o entendimento até entdo adotado pela Administragdo, com base nos referidos pareceres, é o de que a infragdo de abandono
de cargo se consuma imediatamente com o advento do 31° (trigésimo primeiro) dia de auséncia injustificada do servidor. Assim considerado
como infragdo de carater instantaneo — isto é, que se consuma de forma imediata e pontual no tempo —, o abandono de cargo, uma vez
concretamente configurado, da ensejo ao inicio da contagem do prazo prescricional para a atuagdo administrativa disciplinar. Transcorridos os

5 (cinco) anos do prazo Iegalz, considera-se como prescrita a pretensao punitiva da Administragao.

Tal entendimento, como se pode perceber, poderia dar ensejo a situagdes extremamente indesejadas, como, hipoteticamente, a de
servidor publico que, ausente por mais de 5 (cinco) anos, uma vez formalmente notificado a respeito da extingdo da pretensdo punitiva e do
consequente arquivamento do processo administrativo disciplinar, resolve retornar ao exercicio de suas fungdes, sem que haja meios juridicos
idoneos para que a Administragdo o impega de fazé-lo. Em hipétese extrema, pode-se vislumbrar o caso de servidor que, ndo podendo mais
ser demitido, permanece no quadro do servigo publico, sem exercicio, mas com a percepgao de vencimentos.

Em renovada abordagem da questédo, o parecer da Comissdo Permanente de Procedimentos Administrativos Disciplinares desta
Consultoria-Geral da Unido opina pela superagéo desse entendimento amparado nos citados Pareceres GQ - 206, GQ - 207, GQ - 211 e GQ -
214, passando a qualificar o abandono de cargo como infragdo de carater permanente, em que o termo inicial do prazo prescricional, por
analogia com os ilicitos criminais, somente podera ocorrer a partir do dia em que cessar a permanéncia.

Utilizando a mais recente jurisprudéncia emanada do Superior Tribunal de Justigca sobre o assunto, o parecer da Comissdo também
leva em conta a necessidade da presenga concomitante do elemento objetivo (auséncia injustificada por mais de trinta dias) e do elemento
subjetivo (intengdo do servidor de se afastar de suas fungdes) para a configuracdo da infragdo de abandono de cargo, considerando que,
quanto a esse aspecto subjetivo ou volitivo, a vontade do agente incide diretamente n&o apenas para a caracterizagéo do ilicito administrativo,
mas também para a prépria situagcdo de permanéncia ilicita.

Assim, com fundamento na teoria do momento consumativo do crime ou da infragéo, o parecer entende que o ilicito administrativo de
abandono de cargo apresenta uma dupla face ou um duplo grau, composto da seguinte forma: 1) a fase pré-consumativa, que ocorre do
primeiro ao trigésimo dia de auséncia injustificada do servidor; 2) a fase pds-consumativa, que ocorre a partir do trigésimo primeiro dia de
auséncia e dura indefinidamente, conformando a base consumativa da infragcdo de carater permanente. Ambas as fases, de todo modo, estéo
no dominio de volicdo do agente, estando o elemento subjetivo ou intencional presente, indefinidamente no tempo, em toda fase consumativa,
de carater permanente. Com isso, a concluséo ndo pode ser outra sendo a de que o prazo de prescricdo apenas pode ser iniciado com a
cessacgao dessa permanéncia.

Esse novo entendimento, além de representar uma interpretagéo coerente e consistente do sistema normativo dos artigos 138 e 142 da
Lei n. 8.112/1990, permitira @ Administragdo atuar de modo mais eficaz no processamento administrativo disciplinar quanto a infracdo do
abandono de cargo.

Tendo em vista que o entendimento até entao vigente teve respaldo juridico nos referidos Pareceres GQ - 206, GQ - 207, GQ - 211 e
GQ - 214, a mudanga do posicionamento juridico da Administragéo faz incidir o principio da seguranca juridica. Como se sabe, o principio da
seguranca juridica, como subprincipio do Estado de Direito, possui duas dimensdes ou duas faces: a seguranga juridica em sentido objetivo,
que envolve a questdo dos limites a retroatividade dos atos estatais, administrativos ou legislativos e, nessa perspectiva, a protecédo do ato
juridico perfeito, da coisa julgada e do direito adquirido; e a seguranga juridica em sentido subjetivo, que diz respeito a protecdo a confianca
legitima dos administrados em relagao a atuagdo do Estado. Neste segundo sentido, portanto, a seguranga juridica pode ser traduzida como
principio da prote¢do a confianga, que visa estabilizar as expectativas dos individuos em torno dos efeitos juridicos dos atos dos poderes
publicos. Essa dimenséao subjetiva da seguranca juridica impde a Administracéo a proibicdo de comportamento contraditério (venire contra
factum proprium) e, com isso, a responsabilidade pelas alteragdes de seus proprios atos, tendo em vista a crenga gerada nos administrados
quanto a legalidade e legitimidade desses atos.

Nesse sentido, em respeito ao principio da seguranga juridica e, portanto, no intuito de preservar incélumes todos os atos praticados
sob a égide dos entendimentos delineados nos Pareceres GQ - 206, GQ - 207, GQ - 211 e GQ - 214, a adogao deste novo posicionamento
quanto a natureza da infragdo de abandono de cargo e quanto ao inicio da contagem do respectivo prazo prescricional, tal como consignado
no parecer da Comissao, deve ter efeitos apenas a partir da publicagdo oficial de despacho de aprovagédo do Presidente da Republica,
momento desde o qual tera os efeitos necessarios e suficientes para superar os citados pareceres e fixar o novo entendimento a ser seguido

pela Administragéo Publica Federal®.

Ante o exposto, aprovo o Parecer n. 01/2016/CPPAD/DECOR/CGU/AGU, nos termos do DESPACHO n.
00016/2017/DECOR/CGU/AGU, deixando consignado que, em caso de acolhimento de suas conclusdes, podera ele ser submetido a
aprovagdo do Exmo. Sr. Presidente da Republica, e uma vez publicado juntamente com o despacho presidencial, devera vincular a
Administracdo Publica Federal, cujos 6rgaos e entidades ficardo obrigados a lhe dar fiel cumprimento (artigos 40 e 41 da Lei Complementar n.
73/1993), a partir da data da sua publicagao.

A consideracéo superior.
Brasilia, 25 de julho de 2017.

ANDRE RUFINO DO VALE
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Consultor-Geral da Unido substituto

1 Lei8.112/1 990, Art. 138. Configura abandono de cargo a auséncia intencional do servidor ao servigo por mais de trinta dias consecutivos.

2 Lei 8.112/1990, Art. 142. A acao disciplinar prescrevera: | — em 5 (cinco) anos, quanto as infragdes puniveis com demissao, cassagéo de
aposentadoria ou disponibilidade e destituicdo de cargo em comisséo.

3 Esta é, inclusive, a determinagdo emanada da Lei 9.784/1999: Art. 2°. A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse
publico e eficiéncia. Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: (...) Xlll - interpretagéo da
norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagado retroativa de nova
interpretacéao.

DESPACHO DO CONSULTOR-GERAL DA UNIAO N° 000487/2017

PROCESSO: 00688.000880/2016-16

INTERESSADOS: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e Advocacia-Geral da Unidao
ASSUNTO: Abandono de Cargo e Termo Inicial do Prazo Prescricional

Estou de acordo, com o PARECER n° 0001/2016/DECOR/CGU/AGU, nos termos do DESPACHO DO CONSULTOR-GERAL
SUBSTITUTO n. 486/2017/GAB/CGU/AGU.

Submeto o presente caso a apreciagdo da Senhora Advogada-Geral da Unido com a sugestdo de encaminhamento ao Excelentissimo
Presidente da Republica para aprovagéo.

Brasilia, 25 de julho de 2017.

MARCELO AUGUSTO CARMO DE VASCONCELLOS
Consultor-Geral da Uniao

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 21.9.2017
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