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RESUMO: O presente artigo apresenta as controvérsias suscitadas
em torno do tema da prescrigdo para aplicagio da penalidade de
demissdo a servidor publico que incorre em abandono de cargo.
Analisa-se inicialmente a forma de contagem do prazo prescricional e
as diferentes correntes sobre a questio, para enfim se discorrer sobre
as alternativas a se adotar quando verificada a prescrigido. Doutrina
e jurisprudéncia concordam que é impossivel a aplicagio de solugdes
alternativas em &ambito administrativo, embora a administragio
publica federal tenha mantido o entendimento de exonerar o servidor
quando ndo é possivel demiti-lo. Ao final, busca-se encontrar uma
solucdo que atenda a finalidade da lei e os interesses da administragéo,
solugdo esta ainda néo apresentada pelo judiciario.

PALAVRAS-CHAVE: Direito administrativo. Processoadministrativo
disciplinar. Servidor publico federal. Abandono de cargo. Prescrigéo.
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1 INTRODUGAO

A administragdo publica federal, no exercicio de seu poder de
autotutela, tem o dever de apurar as condutas desviantes de seus
agentes e impor-lhes as sang¢des previstas em lei. Condutas ilicitas
de agentes publicos podem ter repercussdo na esfera penal, civil ou
administrativa, a depender da previsdo legal, sendo que, no que tange
a infragdes disciplinares praticadas em violagdo ao regime juridico
dos servidores publicos federais — a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro
de 1990 — a administra¢do possul a prerrogativa legal de, em ambito
administrativo, apurar o ilicito e aplicar a penalidade correspondente, o
que se dé por meio do processo administrativo disciplinar.

Das intimeras condutas ilicitas previstas no regime disciplinar
do servidor publico federal, uma em especial tem gerado infindaveis
discussdes que por vezes levam juristas, gestores publicos e cidaddos
em geral a perplexidade. Trata-se do abandono de cargo, previsto no
art. 188 e no art. 182, I1, da Lei n°® 8.112/90 como infragdo disciplinar
passivel de demissdo. Além disso, o abandono também configura crime
previsto no art. 323 do Cédigo Penal, punivel, em sua forma simples,
com pena de quinze dias a um més de detengio.

E em seu viés administrativo que tal ilicito suscita maiores
controvérsias, poisoart. 142 dalei deregénciado processo administrativo
disciplinar dispde que a ag¢do disciplinar prescreve em cinco anos para
infragdes puniveis com demissdo — como é o caso de abandono de
cargo — e que o prazo comega a correr da data em que o fato se tornou
conhecido. Os problemas juridicos surgem quando o abandono perdura
por mais tempo do que o préprio prazo prescricional para instauragio
do processo e aplicacdo da pena, e é deste tema que nos ocuparemos ao
longo do presente artigo.

2 CARACTERIZAGAO E APURACAO DO ABANDONO DE CARGO

O art. 138 da Lei n° 8.112/90 define o abandono de cargo
como “a auséncia intencional do servidor ao servigo por mais de trinta dias
consecutivos”. A conduta descrita no tipo legal possui, portanto, um
aspecto objetivo e um aspecto subjetivo. O tipo objetivo exige que o
servidor se ausente do servico por mais de trinta dias sem justificativa,
e que estes trinta e um dias — ou mais — sejam consecutivos. O tipo
subjetivo exige que esta auséncia seja intencional, isto é, que o servidor
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tenha o animus abandonandi, ndo bastando a mera auséncia por motivos
alheios a sua intengéo, ainda que nio justificados’.

Por sua vez, o art. 132, inciso II, da Lel n° 8.112/90 estabelece
que a penalidade aplicdvel ao servidor que abandona o cargo é a
demissdo. A partir do momento em que a administragdo constata a
ocorréncia do elemento objetivo do abandono de cargo, isto é, a falta
injustificada do servidor por mais de 30 dias consecutivos, torna-se
obrigatdria a instauragio de processo administrativo disciplinar (art.
143 da Lei n® 8.112/90). Tal processo se desenvolve pelo rito sumério
previsto no art. 1838, inciso II, ¢/c o art. 140 da Lei n° 8.112/90, no
qual a instrugdo restringe-se a prépria indiciagio e defesa do acusado,
tendo em vista que sua prépria instauracdo ja pressupde a prética do
ilicito, ou seja, sua autoria e sua materialidade, a0 menos em seu aspecto
objetivo. Caberd a comissdo de inquérito, neste rito abreviado, apenas
indiciar o acusado, nos termos ja delineados na portaria inaugural da
autoridade instauradora, e citd-lo para apresentar defesa escrita, para
enfim produzir seu relatério, no qual apreciard a existéncia do elemento
subjetivo da conduta, a luz das provas produzidas nos autos, e, em sendo
o caso, concluira pela aplica¢do da respectiva penalidade.

Note-se que a existéncia do rito sumadrio confere legalidade a
indiciacdo imediata do servidor por parte da comissdo, sem que seja
aberta prévia instrugio. Pela lei, portanto, o contraditério se realiza
exclusivamente a partir da citagdo para defesa escrita, sem que isto
represente ofensa a garantia constitucional do devido processo legal.
Isto ocorre porque, em casos tais, para que o processo tenha inicio
é necessdrio que a portaria de instauragdo ja delimite o perfodo de
auséncia ao servigo, inclusive citando o nome do acusado, o que
pressupde a existéncia de prova pré-constituida para a instauragio
do processo disciplinar. Esta prova pode estar consubstanciada em
declaragio da chefia imediata do servidor, ou ainda em folhas de ponto
com o registro das faltas injustificadas, e integrard necessariamente
os autos do processo disciplinar, geralmente por apensamento de
autos que tenham sido previamente constituidos para dar noticia do
abandono a autoridade instauradora. Assim, abreviada a instrugio do
processo disciplinar, néo representa cerceamento de defesa a ciéncia do
processo somente apds a citagdo, pois ao ser chamado a apresentar a

1 Neste sentido, vide o Parecer-AGU n° GQ-201 (§§ 7 e 13), bem como os acérddos do STI no MS n° 11.955/
DF, no RMS n° 21.892/PR, no REsp n® 501.716/DF etc.
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defesa escrita, o servidor tera oportunidade de impugnar todos os fatos
e argumentos contra ele imputados, inclusive com a juntada de novas
provas, de modo a garantir-lhe a ampla defesa e o contraditério.

3 A CONTAGEM DO PRAZO PRESCRICIONAL

No que tange ao aspecto objetivo do abandono de cargo, é
de suma importincia a delimitagdo do perfodo em que o servidor
permaneceu ausente ao servico, pois isto influencia na contagem do
prazo prescricional. Mais do que a data de inicio do fato, contudo, a
prescri¢do da agdo disciplinar nos casos de abandono de cargo publico
envolve uma série de outras questdes e ainda é tema pouco desenvolvido
pela doutrina e pela jurisprudéncia.

Primeiramente, faz-se necessédrio delimitar o arcabougo juridico
no qual o tema estd inserido. O art. 142 da Lei n® 8.112/90 fixa o prazo
de cinco anos para instauragio de processo administrativo disciplinar
nas infragdes passiveis de demissdo, apés o qual a pretensio punitiva
da administragdo estaria prescrita. Ainda, segundo o art. 142, § 1°, da
mesma lei, “o prazo de prescrigdo comega a correr da data em que o fato se
tornou conhecido’. A infragdo também esta prevista como crime passivel
de pena de até um més de detencdo, no tipo de abandono de fungio
descrito no art. 323 do Cédigo Penal, sendo que o seu art. 109 define o
prazo de dois anos para a prescri¢do da pretensdo punitiva deste crime.
Além disso, a prépria Lei n® 8.112/90 dispde que os prazos prescricionais
previstos na lei penal se aplicam as infragdes disciplinares capituladas
também como crime, o que abrange, portanto, o abandono de cargo.

Definidos os prazos a que estd sujeita a administra¢io para
exercer seu poder disciplinar sobre o servidor faltoso, resta resolver
quando se inicia a contagem de tais prazos. Esta questdo depende de
dois importantes parametros: a data da consumagéo da infragio e a data
em que ela se tornou conhecida, sendo que esta tltima é prejudicial da
primeira, uma vez que a lei expressamente prevé que o conhecimento
do fato é o que faz disparar o fluxo da prescrigéo.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica ja se orienta no
sentido de que é necessario o conhecimento do abandono de cargo pela
autoridade competente para instauragio do processo disciplinar, nédo
iniciando o prazo prescricional se o fato é apenas conhecido por agentes
publicos sem poder disciplinar sobre o servidor faltoso, ainda que
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hierarquicamente superiores®. Afinal, o art. 142, § 1°, da Lein®8.112/90
limita-se a dizer que a contagem se d4 a partir do conhecimento efetivo
do fato, néo estabelecendo nenhuma presuncao juris et de jure acerca do
que se pode considerar como conhecimento do fato pela administragao.
Admitida, pois, a possibilidade de conhecimento tardio da autoridade
competente para instauragdo do processo disciplinar, diferido fica o
prazo prescricional, em razdo desta tardia ocorréncia do seu termo
inicial.

Diferente pardmetro serd observado, todavia, se o conhecimento
pela autoridade competente se der de forma imediata. Ndo havendo
diferimento do termo inicial definido em lei, parte-se do principio de
que a prescrigdo comeca a correr imediatamente, uma vez consumado
o fato que se consubstanciou na transgressio disciplinar. No caso do
abandono de cargo, porém, esta consumacio do ato tem sido objeto de
intmeras controvérsias, tendo em vista que o abandono ndo é um ato
pontual, mas que se protrai no tempo, podendo, inclusive, perdurar por
tempo indeterminado, sem que o servidor jamais retorne ao exercicio
de suas atribuigoes.

No ambito da administragio publica federal, a Advocacia-Geral
da Unifo firmou posigdo por meio do Parecer AGU n° GQ-207, segundo
o qual o prazo prescricional comega a correr no trigésimo primeiro dia
de auséncia injustificada ao servigo, desde que partindo da premissa
de que o conhecimento das faltas por parte da administragio nio seja
tardio®.

2 Neste sentido, vide o RMS n° 15.478/SP:

RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. PROFESSORA ESTADUAL.
ABANDONO DE CARGO E ACUMULO DE CARGOS. DEMISSAO. REGULAR PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO. PRESCRICAO AFASTADA.

Afastada a prescrigdo considerando como marco a data em que a autoridade competente tomou conhecimento do fato. A
propria impetrante admite as duas situagdes que originaram no regular procedimento apuratério, culminando com
a sua demissdo (aciimulo de cargos e afastamento de cargo).

Recurso desprovido. [ grifo nosso]

3 O parecer pde a questdo nos seguintes termos:

[...J] 3. A orientagdo que se vem observando estd consubstanciada em dois pareceres da extinta Consultoria-
Geral da Reptiblica: Pareceres n. 575-H, da lavra do Dr. Adroaldo Mesquita da Costa, e n.° I-11, da
lavra do Dr. Romeo de Almeida Ramos, e em Formulag¢des do DASP. Pode assim ser resumida: (a) o
abandono de cargo ¢ ilicito instantdneo de efeitos permanentes; (b) o prazo prescricional inicia-se no
trigésimo primeiro dia de auséncia do servidor; (c) apesar da prescrigdo, o fato do abandono persiste,
devendo declarar-se a vacancia do cargo, mediante exoneragio ex officio; (d) os casos de exoneragio ex
officio previstos no art. 75, I, “a” e “b”, do antigo Estatuto do Servidor ndo eram taxativos, eis que o
Estatuto, em outros dispositivos (por ex. art. 19, §§ 5° e 7°,) contemplava outros casos de exoneragio ex
officio. [.]
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Em linhas gerais, o parecer analisa a questdo especifica da
possibilidade ou ndo de se iniciar a contagem do prazo prescricional
apenas apds a cessagdo do abandono, assumindo como premissa que
este abandono ja é conhecido pela administragdo. A questdo central
ali exposta é, portanto, sobre a natureza permanente ou instantinea
da infragdo. Definir esta natureza é crucial para se entender e aplicar
corretamente a lei, para que enfim se possa estudar as possibilidades
abertas a autoridade julgadora quando verificada a prescrigéo.

A jurisprudéncia tende claramente para a orientagio no sentido
de que o abandono de cargo é infracdo instantanea, e ndo permanente, ao
decidir que o prazo prescricional se inicia a partir do trigésimo primeiro
dia de auséncia®, assumindo que este é o marco consumatoério do ilicito.
Considerando que existe um marco temporal previsto em lei, pelo qual
se considera a infragdo consumada, conclui-se que tal infra¢do nio pode
ser considerada permanente, ainda que seus efeitos o sejam.

6. A Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica questiona o entendimento
que se vem observando. Em resumo alega: (a) é equivocada a tese da CGR, criando a figura da exoneragio
ex officio no caso de extinta a punibilidade pela prescrigao; (b) a permanéncia do abandono nao ¢é efeito,
mas a causa da infragdo “fato que implica na reiteragdo de pratica de conduta delituosa, cujo tipo se
aperfeigoa a cada més, daf decorrendo, no plano da prescrigdo, que, enquanto perdurar a auséncia, nunca
serd tardio o exercicio, pelo Estado, da agdo punitiva.”; (c) o abandono é infragéo que se consuma a termo;
isto ¢, a cada perfodo de trinta e um dias de auséncia do servidor; (d) com a permanéncia do agente
em situagdo de prética da conduta omissiva, isto é, com a reiteragio de prética de conduta delituosa, a
Administragdo poderd sempre instaurar, a qualquer momento, procedimento adequado para a apuragdo
da falta, uma vez que as Gltimas infra¢des ndo estardo prescritas; (e) cita em abono de sua tese o acérdio
proferido pelo STF no HC n.” 71.613-0 — RS (crime de desobediéncia de Prefeita que se recusara a cumprir
oficio de juiz determinando desconto mensal nos vencimentos de servidor a titulo de alimentos); f) a
figura da exoneragio ex officio de que se vem utilizando a Administragido nesses casos nio existe no
ordenamento juridico brasileiro. [.]

8. Naio tem razio a Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica. De fato,
como reconhece, o abandono ¢ infragdo instantanea: consuma-se no trigésimo primeiro dia de auséncia
a0 servigo. E instantinea, mas no a termo e continuada. [.]

4 Neste sentido, vide o acérddo do STJ no MS n° 12.884-DF:

MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. SERVIDORA PUBLICA FEDERAL. AUSENCIA
INJUSTIFICADA. DEMISSAO. PRESCRIGAO.

[.J 2. Transcorrido mais de 5 anos entre a data em que se tomou conhecimento da auséncia da impetrante ao
servigo publico (81° dia apds 13/07/98) e a data de instauragdo do processo administrativo (07/02/2006),
primeiro marco prescricional, é de se entender prescrita a pretensio estatal de aplicar a pena de demissio
aimpetrante.

3. A tese de que o abandono do cargo se renova a cada 30 dias, haja vista a sua natureza de infragao
permanente, é descabida, porquanto além de ndo encontrar respaldo na doutrina e na jurisprudéncia, a
lei é clara ao estipular a data inicial em que se deve iniciar o computo do prazo prescricional, daf porque
o intento administrativo é tdo somente estabelecer hipétese de prorrogacio do prazo prescricional nio
prevista em lei.

L
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O critério muda, no entanto, quando se passa a enfocar o
abandono de cargo como crime. E sabido que o direito penal classifica
como permanentes os crimes em que o tipo se prolonga no tempo’,
o que nio ocorre naqueles classificados como instantineos, ou mesmo
nos instantineos de efeitos permanentes, em que a permanéncia dos
efeitos ndo depende da vontade do agente e o tipo subjetivo se exaure
no momento da pratica do ato®. No delito de abandono de cargo, por
se tratar de crime formal’, o tipo subjetivo é permanente, de modo
que o nucleo da agfo tipica e antijuridica continua em execugdo
enquanto perdurar o abandono da fungdo. Trata-se, por certo, de crime
permanente, até porque, ao contrdrio da legislacdo administrativa, o
cédigo penal ndo prevé um marco temporal a partir do qual se considera
o crime consumado, de modo que, em tese, poderia até mesmo estar
caracterizado antes do decurso dos trinta dias previstos na Lei n°
8.112/90, desde que demonstrado o animus abandonandi.

Portanto, embora a infracéo disciplinar de abandono de cargo, por
uma ficgdo legal, seja considerada instantanea e consumada ao trigésimo
primeiro dia de auséncia ao servigo, a infragio penal de abandono de
cargo é permanente, de modo que o termo inicial da prescri¢do penal
regula-se pelo art. 111, inciso III, do Cédigo Penal, segundo o qual a
prescrigdo da pretensdo punitiva comega a correr “do dia em que cessou
a permanéncia’®.

Napritica,estadiferenciagdoépoucoimportantedentrodoprocesso
administrativo disciplinar. Ainda que a Lei n® 8.112/90 estabeleca que o
prazo da prescrigdo penal se aplica as infragdes disciplinares capituladas
como crime, tal dispositivo nio afasta a regra de que o abandono de
cargo ¢é infragfo instantdnea na seara administrativa, e, como tal, tem
um termo prescricional inicial diferenciado do correspondente crime.
Assim, jamais se poderd afastar o termo inicial da prescrigio da infragio

A protragio no tempo deve ser tanto do tipo objetivo como do subjetivo. E o que ocorre, por exemplo,

<N

nos crimes de seqiiestro, extorsdo mediante seqiiestro, redugio a condi¢do andloga a de escravo, carcere
privado.

[

E o0 que ocorre, por exemplo, no homicidio e em certos crimes ambientais. O crime é instantaneo, embora
de efeitos permanentes. A consumagio se dd no momento em que ocorre o resultado.

N

O abandono de cargo é crime formal porque nio depende da superveniéncia de um resultado para se
considerar consumado. Todavia, ndo chega a se enquadrar como crime de mera conduta porque existe no
ato do abandono o elemento subjetivo da intengido de abandonar, ato potencialmente danoso ao Estado,
dano este que pode ou nido vir a ocorrer concretamente (intengio mais dolo direto ou eventual).

8  Em se tratando de crime permanente, a consumagio se d4 no momento do inicio da conduta e se prolonga
no tempo; assim a prescrigéo s6 flui a partir do momento em que cessa a conduta permanente.
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administrativa de abandono de cargo (seja ele o 31° dia ou a data do
conhecimento do fato, o que vier depois), ao argumento de que se trata
de infragdo permanente, mesmo que a conduta esteja também sendo
apurada na esfera criminal®.

Assim, na seara administrativa, ndo se pode deixar de iniciar
a contagem do prazo prescricional de um ilicito disciplinar que ja se
tornou conhecido, o que nos leva a concluir que, ainda que o abandono
do cargo perdure indefinidamente, a prescricio ndo poderia ficar
postergada ad aeternum, verificando-se o seu termo inicial quando do
conhecimento pela autoridade competente. A questio da consumagio
criminal ganha relevancia, porém, quando o processo administrativo ja
néo é mais cabivel, como se verd adiante.

4 O QUE FAZER QUANDO JA OCORREU A PRESCRICAO

Se por um lado é possivel assumir a possibilidade de um termo
a quo diferido para o prazo prescricional da infragdo administrativa
de abandono de cargo, por outro lado também nio se pode negar que,
em regra, a prescri¢do inicia sua contagem no 31° dia de auséncia,
nio podendo ser postergada indefinidamente, de tal sorte que, uma
vez ocorrida, carece a administracdo de meios para aplicar-lhe sanc¢io
expulsdria por meio de processo disciplinar.

Como visto,0 abandono de cargo é infragio de efeitos permanentes,
0 que, muitas vezes, implica desisténcia do cargo por parte do servidor
taltoso, que geralmente jamais retorna ao servigo, ainda que prescrita
qualquer pretensdo disciplinar. Este cargo nio pode ser declarado
vago enquanto nio ocorrer alguma das hipéteses do art. 33 da Lei n°
8.112/90".

Estando ocupado, ndo pode ser o cargo preenchido por outra
pessoa, ainda que aprovada em concurso publico, visto que o servidor
ocupante nio pode ser demitido, ficando a administragdo a mercé da

9  Com efeito, a jurisprudéncia tem reconhecido de forma pacifica que a apuragdo do abandono de cargo na
esfera penal propicia a aplicagdo dos prazos prescricionais penais também aos ilicitos administrativos,
conforme determina o art. 142, § 2°, da Lei n° 8.112/90, mas a alteracio do prazo nio implica em alteragio
do seu termo a quo. Ao menos nio é esta a inteligéncia dos recentes acérdaos do STJ no RMS n°® 11.335/
RS, no RMS n° 19.887/SP e no RMS n° 13.134/BA.

10 As hipéteses legais que levam a vacincia do cargo piblico sio a exoneragio, a demissdo, a promogio, a
readaptagdo, a aposentadoria, a posse em outro cargo inacumulavel e o falecimento.
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boa vontade do servidor infrator em pedir sua prépria exoneragio. Por
muito tempo, a administragio publica adotou o instituto da exoneragio
para casos deste género, com base em entendimentos adotados pelo
antigo DASP (Departamento Administrativo do Servigo Publico)'" e
mais tarde endossados pela prépria Advocacia-Geral da Unido.

Em outros tempos, quando ainda vigia a Lei n°® 1.711, de 28
de outubro de 1952, a prépria jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal chegou a admitir a juridicidade da exoneragio ex officio como
alternativa para os casos de abandono de cargo atingidos pela prescrigéo.
Tal orientagdo decorria da interpretagdo dada ao art. 75, 11, da Lei n°
1.711/52", cujo rol de hipéteses ndo seria taxativo, havendo outras
previstas além daquelas no bojo da prépria lei. Embora discutivel, a tese
encontrou respaldo na medida em que era a tnica que oferecia resposta
a perplexidade dos casos insoltveis de abandonos de cargo prescritos.
Dois foram os julgamentos do STF que a adotaram: o do MS n® 20.111/
DF* e odo MS n°20.865/DF'.

A solugdo adotada pela administracio com o respaldo da
corte suprema, porém, embora encontrasse ressonincia em outros
tempos, hoje ja ndo é mais aceita pelo judicidrio, desde o advento da
Constitui¢do de 1988 e, posteriormente, da Lei n® 8.112/90. Com efeito,
a jurisprudéncia do STJ a luz da nova legislagio é firme no sentido
de inadmitir tanto a demissdo — em razdo da prescrigdo’® — quanto a
exoneracdo ex officio— em razdo da total auséncia de previsdo legal'®. O
que derruba o antigo entendimento, que a rigor nunca foi pacifico.

11 Formulagio DASP n° 8: “Serd exonerado ex-officio o funciondrio que, em face do abandono de cargo, extinta a
punibilidade, pela prescigao, ndo manifesta expressamente vontade de exonerar-se”.

Formulagao DASP n°® 98: “A exoneragio ex-officio se destina a resolver os casos em que nio se pode aplicar
a demissdo”.

12 Art. 75. Dar-se-4 a exoneragio: (...) IT — ex-officio: a) quando se tratar de cargo em comissio; b) quando
nio satisfeitas as condigdes de estdgio probatério.

13 MS n° 20.111/DF. Relator: Min. Xavier de Albuquerque. Julgamento: 16/11/1978. DJ de 23/03/1979, p.
2100. EMENTA: Exoneragio ‘ex officio’. E aplicavel a funcionrio que, havendo abandonado o cargo, nem
pode ser demitido, por se haver consumado a prescrigio, nem solicita exoneragao. Interpretagio do art. 75
da Lei n® 1711, de 28.10.52. Mandado de seguranga denegado.

14 MS n°® 20.365/DF. Relator: Min. Francisco Rezek. Julgamento: 06/03/1986. DJ de 09/05/1986, p.
7626. EMENTA: Mandado de Seguranga. Funciondrio publico. Abandono de cargo. Exoneragido de
oficio. Estatuto dos funciondrios publicos, art. 75: direito liquido e certo ndo demonstrado. Seguranga
denegada.

5 Neste sentido, vide os acérddos do STJ no RMS n° 11.335/RS, no RMS n° 19.087/SP e no MS n° 12.884~
DF.

16 Neste sentido, vide os acérddos do STJ no MS n° 12.825/DF, no AgRg no MS n° 11.961/DF, no MS n°
8.975/DF, no MS n° 7239/DF, no MS n° 7.318/DF e no MS n° 7.113/DF.
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Nio obstante a nova orientagio do judicidrio, tal entendimento
nio estd consolidado na administragio publica federal, que por meio
dos pareceres GQ-207'" e GQ-21" da Advocacia-Geral da Unifo, ainda
perpetua a tese de que seria cabivel a imposi¢do da exoneracgdo de
oficio quando extinta a punibilidade do infrator passivel de demissao,
julgando meramente exemplificativas as hip6teses legais de exoneragdo
de cargo publico. A esta tese j4 se contrap0s a Subchetfia para Assuntos
Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica' (SAJ-CCPR), sem
no entanto fazer prevalecer sua opinido, diante do carédter vinculante
dos pareceres da AGU, ambos aprovados pelo Presidente da Republica
e publicados no Didrio Oficial da Unido, nos termos do art. 40, § 1°, da
Lei Complementar n°® 73/93.

A tese, todavia, é fragil. Funda-se, como ja mencionado, no
suposto cardter nio taxativo das hipdteses de exoneragio previstas no
art. 75, inciso 11, da Lei n® 1.711/52, buscando respaldo exclusivamente
na — data venia — obsoleta jurisprudéncia do STF acerca da matéria.
A uma andlise mais rigorosa, porém, vé-se que tal jurisprudéncia
nitidamente limitou-se a convalidar atos de exoneragio praticados pela
administracdo, sem desenvolver argumentos juridicos que enfrentassem
propriamente a questdo. O préprio Ministro Aldir Passarinho, em
seu voto-vista no MS n°® 20.365/DF, ressalta que se tratava de praxe
administrativa ja antiga a época, porém frisando:

Devo confessar que sempre tive dividas quanto a solugio adotada
ser a melhor em casos de abandono de emprego, quando ja ndo é
mais possivel aplicar a pena de demisséo. [...]

De outra parte, ndo tem nenhum sentido que um funciondrio tenha
abandonado o cargo [...] e venha anos depois procurar retornar ao
servigo publico com percepgio de atrasados. Se, por um lado, houve
falha em ndo promover a apuragio do abandono de emprego, nio

17 ASSUNTO: Processo Administrativo Disciplinar. Abandono de cargo. Prescri¢ao. Medida a ser adotada
pela Administragdo. EMENTA: O entendimento que se vem observando de exonerar ex officio o servidor
que abandonou o cargo, pela impossibilidade de demissdo, porque extinta a punibilidade pela prescrigao,
ja mereceu aprovagio do Poder Judiciario, inclusive pela sua mais alta Corte.

18 ASSUNTO: Processo Administrativo Disciplinar. Proposta de demissio por abandono do cargo.
EMENTA: Ocorréncia ou néo da prescri¢io. Divergéncia. Medida administrativa. I - O abandono de
cargo ¢ infragdo de que, regra geral, a Administragdo tem conhecimento imediato. No caso, houve a
prescrigdo. IT - Extinta a punibilidade pela prescrigéo, e na permanéncia do abandono, deve o servidor ser
exonerado ex officio, conforme entendimento jé consagrado na Administragdo. Parecer GQ-207.

19 NOTA SAJ n° 8.651/98-MVB.
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se pode, por isso, premiar o possivel faltoso com um verdadeiro
prémio, que seria o de seu retorno com o pagamento de atrasados,
quando poderia ele, durante o perfodo de afastamento, encontrar-se
até trabalhando em outro emprego, que lhe fosse mais vantajoso.

[.]

Como anteriormente disse a solugdo de certo modo soa estranha,
mas ndo encontro outra melhor.

No MS n° 20.111/DF, o parecer da Procuradoria-Geral da
Republica traga o seguinte raciocinio:

Trata-se de procedimento pacifico na érbita do Poder Executivo,
traduzido nas Formulagdes nos 3, 90, 92, 97,98, (sic) e 325, do
DASP, que estdo assentes em pareceres da Consultoria Geral da
Republica.

Tal solugéo foi construida, a nosso ver, com apoio em principios
superiores de equidade: a exoneragio, no caso, ndo implica em (sic)
punigdo para o servidor e, de outro lado, permite a Administragio
formalizar a desconstitui¢do de vinculo funcional inexistente do
mundo da realidade dos fatos.

Ainda neste julgamento, o Ministro Leitdo de Abreu, em seu
voto-vista, destacou o seguinte:

Pedi vista, porque tenho davidas a respeito da solugdo juridica que
se d4 a esse caso, mas, em face da praxe longa, administrativa, em
torno da matéria [...], eu me ponho de acordo com Sua Exceléncia.

De um modo geral, pode-se ver que a solugdo buscava atender a
um principio maior eqiiidade, mas com o intuito exclusivo de se evitar
o impasse gerado pela impossibilidade de se declarar a vacéncia do
cargo, bem como a suposta pretensdo de retorno do servidor faltoso
com pagamentos retroativos.

Todavia, analisando a questio pelo prisma legal, e sem deixar de
enfocar os principios que regem a administragio publica, nio hé sentido
na alegacio de que as hipéteses de exoneragdo sejam meramente
exemplificativas. Segundo tal argumento, surgido em pareceres da
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extinta Consultoria-Geral da Republica®, a Lei n® 1.711/52 também
previa outras hipéteses em seu art. 19. Ora, o fato de haver previsdes
legais distintas ndo faz presumir que as hipéteses existentes ndo
sejam taxativas; afinal, em seara administrativa, prevalece o principio
da estrita legalidade, nio sendo dado a administracdo atuar fora dos
pardmetros estabelecidos em lei. Assim, se a lel ndo abre margem ao uso
da analogia, nio se pode langar mio da exoneracdo fora das hipéteses
previstas, sob pena de violagdo do principio da legalidade.

Nido se pode desconsiderar também que pelo art. 41, § 1°, da
Constitui¢io Federal de 1988, o servidor publico estidvel somente
pode perder seu cargo efetivo em trés hipdteses®': (i) sentenca judicial
transitada em julgado, (i) processo administrativo com garantia de
ampla defesa e (iil) avaliagdo periddica de desempenho, esta tltima ainda
nio regulamentada. E, quando se fala em processo administrativo, é
evidente que se trata de processo disciplinar, com o escopo de aplicagio
de penalidade de demissdo, ja que esta é a Unica forma prevista em lel
para perda de cargo por via administrativa.

Além disso, hoje vigora a Lei n® 8.112/90, que reduz ainda mais
as hipéteses de exoneragido em relagdo a lei anterior, ndo prevendo a
exoneragdo para outros casos além daqueles expressamente previstos
no art. 34 — para cargo efetivo — e no art. 35 — para cargo em comissdo.
Nio se trata de rol exemplificativo, pois ndo ha lacuna ou alternativa
deixada pela lei.

Portanto, em que pese a operosa tese defendida nos citados
pareceres da AGU, principalmente o Parecer GQ-207 — no qual se
desenvolveu importante argumentagdo juridica quanto & natureza
instantinea da infra¢do de abandono de cargo e o termo a quo da
prescri¢do — ndo hd como se sustentar a tese neles esposada acerca da
possibilidade de exoneragdo em caso de prescri¢io”, especialmente
considerando a obsolescéncia da jurisprudéncia que a respalda diante
da nova ordem constitucional e da orientagio do STJ nos julgados ja
citados.

20 Pareceres n® 575-H, da lavra do Dr. Adroaldo Mesquita da Costa, e n® I-11, da lavra do Dr. Romeo de
Almeida Ramos.

21 Até a Emenda Constitucional n° 19/98, eram apenas as duas primeiras hipéteses.

22 Ademais, afastar esta tese ndo implica desconsiderar todas as conclusdes contidas nos referidos
parcccrcs.
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Esta mesma jurisprudéncia do STJ, embora nio apresente
a solugio para a questdo do que fazer com o servidor e seu cargo
abandonado, nos dd uma deixa ao dizer que a administragio nio pode,
“ao seu proprio alvedrio”, exonerar ou demitir “quando jd reconhecida a

prescrigdo da pretensio punitiva pela Administragdo™’.

Com efeito, o poder disciplinar exercido contra o servidor publico
estd contido no poder geral de autotutela da administragio, entendido
nio s6 como a prerrogativa de anular e revogar seus préprios atos,
mas também de zelar pelos bens que integram seu patriménio, sem a
necessidade de acorrer ao judicidrio*. Isto significa, que, no exercicio
deste poder, a administragdo pode promover a apuracdo e a aplicagio
de penalidades disciplinares de forma auténoma, sem se acudir na
jurisdigdo, desde que respeitada a legalidade, pois é justamente na lei e
na Constitui¢do que se legitima esta autonomia®. No que diz respeito
especificamente ao poder de demitir seus funciondrios, sua base
constitucional estd no art. 41, § 1°, da Lei Maior, que o enfoca sob o viés
de garantia para o servidor estdvel.

Alexandre de Moraes também enquadra o poder disciplinar como
categoria do poder de autotutela, pelo qual a administragdo “controla
o desempenho das fungoes executivas e a conduta interna de seus servidores,

responsabilizando-os pelas faltas cometidas™.

O poder de autotutela, mais do que uma prerrogativa em face
do particular, decorre do principio constitucional da separagio dos
poderes, sendo concebido, portanto, como preleciona JOSE AFONSO
DA SILVA, como coroldrio da independéncia e harmonia entre os
poderes da republica, representadas no fato de que cada poder é livre
na organizagio dos seus respectivos servigos, desde que observadas as
disposi¢des constitucionais e legais®’.

23 MSn°7.118/DF.

24 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1998. p. 66

25 Quando entendida como a prerrogativa discriciondria de revogar seus préprios atos por questdo de
conveniéncia e oportunidade, a autotutela encontra limitagdo no art. 53 da Lei n® 9.784/99, no tocante
aos direitos adquiridos dos administrados. E mesmo quando entendida como prerrogativa de anular atos
ilegais, o poder de autotutela também ¢ limitado pela decadéncia prevista no art. 54 da mesma lei. Ou seja,
o poder de autotutela, especialmente no que tange a atos vinculados como os que envolvem o exercicio do
poder disciplinar, ndo pode extrapolar os limites fixados em lei, por uma questio de seguranca juridica e
de garantia do devido processo legal ao administrado.

26 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada. Sio Paulo: Atlas, 2002. p. 779

27 SILVA,José Afonsoda. Curso de direito constitucional positivo. 21.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002.p. 110.
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Com base nessa nogdo, é de se concluir que o poder de autotutela
conferido a administracdo no que tange a aplicagdo de sang¢des a seus
servidores por desvios de condutas previstos em seu estatuto somente
encontra respaldo até os limites definidos em lei, limitagdes estas que
sdo de ordem publica e garantem o estado de direito e o equilibrio entre
os poderes da republica.

Além disso, a0 mesmo tempo em que limita o poder de autotutela
estatal, o ordenamento juridico também consagra o principio da
inafastabilidade da jurisdi¢do, pelo qual nenhuma lesido ou ameaga de
lesdo a interesse juridico deve ser excluida da apreciagio do poder
judicidrio®; donde se extrai a conclusdo de que a prescri¢do da agdo
disciplinar da administragio, z.e., do processo administrativo disciplinar®
e consectdrios, ndo exclul a possibilidade de agdo judicial contra o
infrator para aplica¢do de outras penalidades cabiveis na esfera civil e
criminal, além da prépria penalidade administrativa, desta vez fora do
poder de autotutela, mas por meio da heterocomposi¢éo judicial.

Valelembrar, ainda, que a prescrig¢do é instituto de ordem publica®,
nio podendo ser relevada pela administragio, especialmente por meio
do uso da analogia, onde nio exista previsdo legal de exoneragio ex
officio. Afinal, por mais que se alegue que a exoneragio nio tem o carater
punitivo da demisséo, o efeito que acarreta é o mesmo: o desligamento
definitivo do servidor, com o rompimento do vinculo estatutario. O
servidor que nio pode ser demitido em razo da prescri¢do tem a opgao
de voltar ao servigo enquanto ndo seja impedido por sentenga judicial,
mas a exoneracio lhe retiraria esta possibilidade.

O judicidrio ainda ndo chegou a ser instado a pronunciar-se
especificamente sobre a possibilidade de aplicagdo judicial de sangdo
disciplinar quando prescrito o poder da administracdo de fazé-lo, mas,

28 Art. 5° inciso XXXV, da Constituigdo Federal, que inclui também qualquer interesse publico, primario
ou secundario.

29 Com efeito, o art. 142 da Lei n° 8.112/90 é claro ao dizer que o que prescreve ¢ a agdo disciplinar enquanto
ato da administragio, e néo a possibilidade de se aplicar a penalidade de demissido cominada ao ilicito.
Mesmo que se alegue que a penalidade disciplinar somente pode ser aplicada pela via administrativa,
sob pena de subversdo do instituto da prescrigdo disciplinar (o que seria discutivel diante do principio
da inafastabilidade da jurisdigdo), ha de se considerar que a demissdo nio ¢é penalidade de carater
exclusivamente administrativo, mas também prevista como sangdo nao-disciplinar na Lei de Improbidade
Administrativa e efeito acessério da condenagio penal, desde que o ato apurado também se caracterize
como ilicito em tais estatutos legais, como efetivamente é o caso do abandono de cargo.

30 Art. 112 da Lei n°® 8.112/90.
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independente da posi¢do que venha a ser adotada, o caso especifico
do abandono de cargo possui facetas no campo civil e criminal que
permitem a responsabiliza¢io do servidor de outras formas, inclusive
com a proépria perda do cargo em determinados casos.

A primeira conseqiiéncia para o servidor faltoso que néo justifica
sua auséncia, mesmo que ndo caracterizado o abandono de cargo, é a
suspensio do pagamento de seu vencimentos, na forma do art. 44, inciso
I, da Lei n° 8.112/90. Como se trata de mera medida administrativa
sem cunho punitivo, tal providéncia prescinde da instauragdo de
processo administrativo disciplinar, bastando a notificagdo do servidor
interessado a fim de que tenha ciéncia da medida a ser adotada e possa,
eventualmente, apresentar justificativa’®. Em se tratando de servidor
que desde longa data ja abandonou o cargo, ao ponto de prescrever a
acdo disciplinar, também ndo existe ébice a aplicagdo da suspensio de
pagamento. Entretanto, a medida nfio surte efeitos retroativos, os quais
dependem de outras providéncias da administragio publica.

Caracterizado o abandono, embora prescrita a penalidade de
demissdo, o servidor pode vir a ser responsabilizado civilmente em sede
de acdo de improbidade administrativa®, de iniciativa do Ministério
Puablico ou da prépria Advocacia-Geral da Unido, e condenado a ressarcir
os vencimentos ilicitamente recebidos durante sua auséncia, caso ndo
tenha havido suspensio do pagamento. No entanto, embora a Lei n°
8.429/92 também preveja a condenagdo em multa e perda da fungdo
publica (no caso, o cargo efetivo), a critério do juiz*®, observa-se que
em seu art. 23, inciso II, tal lei estabelece para a agido de improbidade
o0 mesmo prazo prescricional do processo disciplinar, o que impediria
a demissdo do servidor também por esta via, permitindo unicamente a
responsabilizagdo civil, que é imprescritivel por for¢a do art. 37, § 5°, da
Constituig¢io Federal®".

Todavia, como j4 visto, o abandono de cargo é também ilicito
penal, de tal sorte que o servidor infrator pode ser condenado

31 Lein®9.784/99, arts. 2°, 3° e 5°.

32 O abandono de cargo pode ser enquadrado no caput dos arts. 10 e 11 da Lei n® 8.429/92 (Lei de Improbidade
Administrativa).

33 Art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa.

34 A respeito da imprescritibilidade da a¢do de ressarcimento por ato de improbidade, vide recente acérdao
da Segunda Turma do STJ no RESP n° 1.069.779/SP.
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criminalmente a pena de deten¢do e multa, independentemente da
ocorréncia de prescricdo em ambito administrativo, j4 que o termo
a quo da prescri¢do penal s6 inicia quando cessa o abandono, por se
tratar de crime permanente. Caso a pena aplicada seja de um ano ou
superior (o que pode ocorrer nas formas qualificadas do crime), o juiz
poderd decretar a perda do cargo, na forma do art. 92, inciso I, do
Cédigo Penal. Neste caso, caberd ao Ministério Publico a dentincia e o
pedido de demissdo como efeito da condenagio, em ag¢do penal ptblica
incondicionada, bastando a notitia criminis, que pode ou nio partir da
propria administragdo publica.

Com relagio aos membros do Ministério Piblico da Unifo e da
Advocacia-Geral da Unido que exergam fungdo de chefia, a perda do
cargo pode ainda decorrer da condenagdo por crime de responsabilidade,
com base no art. 2°, ¢/c art. 40, inciso 8, e art. 40-A, pardgrafo unico,
inciso II, da Lei n® 1.079/50, o que nio exclui a apuragio do crime
comum de abandono de cargo (art. 3°).

Destaque-se, por fim, a necessidade de se buscar também a
responsabilizagdo das autoridades competentes para a instauracido e
julgamento do processo disciplinar sempre que derem causa a prescrigéo,
o que deverd ser apurado por processo administrativo disciplinar
especifico

5 CONCLUSAO

Existem vdrias alternativas de responsabilizag¢do judicial do
servidor faltoso que ndo pode mais ser punido pela administragido em
razdo da prescri¢do da ac¢do disciplinar, mas administrativamente, por
processo disciplinar, tal punigio é impossivel, ainda que mascarada sob
a forma de exoneragio, e, caso aplicada, fatalmente ensejard anulagéo
judicial, com a conseqiiente reintegragio do servidor ao cargo. Em
casos tais, a prescrigio é garantia do préprio acusado, retirando o poder
de autotutela do Estado e delegando sua andlise exclusivamente ao
poder judiciario, que néo se pode furtar a julgi-lo, seja como infragio
disciplinar, seja como infragio penal.

Esta conclusio aponta para a necessidade premente de revisdo
dos Pareceres GQ-207 e GQ-211 da Advocacia-Geral da Unido, uma
vez que, no que tange a orientagfo para exonerar o servidor faltoso em
casos de prescricdo, tais pareceres estdo claramente derrogados pela
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nova ordem constitucional e legal, consolidada em jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justiga.

Nio se pode negar que exista interesse ptblico na exoneragio
ou demissdo do servidor infrator que se recusa a voltar ao cargo, mas
se trata de interesse publico secunddrio que s6 se legitima enquanto
exercido dentro do prazo prescricional, quer administrativa, quer
judicialmente. O interesse publico primdrio estd, neste caso, na
preservacdo da seguranca juridica e da legalidade. Ndo se pode atropelar
os caminhos do direito, pois o servidor que nio pode mais ser demitido
em virtude da prescri¢do é considerado regularmente em exercicio,
embora injustificadamente faltoso, e a exoneragdo ex officio pressupde
rompimento do vinculo, vacincia do cargo e fim do exercicio, o que
poderia levar a perda de objeto da eventual a¢do penal na instancia
criminal, com posterior anulacdo do ato exoneratério em instincia
civel, tornando ainda mais tortuosas as vias judiciais para se chegar ao
resultado pretendido, que é o afastamento definitivo do servidor dos
quadros da administragdo, permitindo que outra pessoa qualificada
ocupe seu lugar.

O poder de autotutela nio se pode sobrepor aos principios da
legalidade e do devido processo legal, que funcionam como garantia
para o administrado. Somente quando alinhada a estes principios é que
a autotutela do poder publico se legitima, seja para rever seus atos ou
para aplicar sangdes a seus agentes. Afinal, no Estado Democriético de
Direito, a autodefesa é repelida em prol da heterocomposigio estatal, que
cabe ao judicidrio, e se & administracdo publica a lei defere uma excegdo
a esta regra, é em decorréncia do préprio principio da legalidade, ao
qual se sujeita e se obriga a fiscalizar, na condi¢io de Estado. Ndo h4,
portanto, autotutela estatal fora dos estritos pardmetros autorizados
pela lei, e admitir a necessidade de pronunciamento judicial a fim de se
demitir servidor que abandona sua fun¢io, quando extinta a punibilidade
disciplinar, ndo representa enfraquecimento do Estado ou mesmo da
administragido. Ao contrario, fortalece-os, consolidando a luta contra
as imunidades do poder® a que alude Garcia de Enterrfa, permitindo
a correta aplicagdo e fiscaliza¢do dos atos administrativos, eliminando
os meandros intangiveis das decisdes discriciondrias do poder publico
onde nio existe margem de discricionariedade, antes que tais meandros
acabem por desaguar no préprio judicidrio.

85 ENTERRIA,EduardoGarciade.Laluchacontralasinmunidadesdelpoder.Madrid:Civitas, 1983.passim.
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