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PROCESSO N°00405.014175/2009-98

EMENTA: CONSULTA FORMULADA PELA
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO - CGU/AGU
ACERCA DOS FUNDAMENTOS PELOS QUAIS A
ADMINISTRACAO RESISTE AO
RECONHECIMENTO DO DIREITO DO SERVIDOR
DE CONVERTER LICENCA-PREMIO EM PECUNIA,
ENSEJANDO A PROPOSITURA DE INUMERAS
ACOES JUDICIAIS, JULGADAS
DESFAVORAVELMENTE AO PODER PUBLICO.
PELO ACATAMENTO DA JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E
CONSEQUENTEMENTE PELO RECONHECIMENTO
DO DIREITO DOS SERVIDORES A ESTA
CONVERSAO DA LICENCA-PREMIO NAO
USUFRUIDA OU NAO CONTADA EM DOBRO
PARA FINS DE APOSENTADORIA, EM PECUNIA.
PELO ENCAMINHAMENTO DOS AUTOS A
CONSULTORIA-GERAL DA  UNIAO  PARA
UNIFORMIZACAO DE ENTENDIMENTOS, E DE
COPIA DESTE PARECER PARA A SRH, PARA
CIENCIA E ADOCAO DE PROVIDENCIAS
PERTINENTES.

O Consultor-Geral da Unido por meio do Memdeoan® 2971, de 19 de
novembro de 2009, de fls.76, encaminha os autgsais do Processo n® 00405.014175/2009-

98, para analise e manifestacéo.



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICA DO MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GESTAO

2. Os autos tiveram inicio com o Memorando n%3339-PGU/AGU, de

28 de outubro de 2009, em que o entdo Procurad@t@& Unido Substituto encaminhou ao
Senhor Consultor-Geral da Unido estudo sobre adedile sumula, acerca do direito dos
servidores publicos federais a conversao em pedéaniaenca ndo gozada, nem computada para

efeito de aposentadoria.

3. Por meio do Parecer n° 456/2009/IPCN/DEE/PGWAGe 2 de
outubro de 2009, fls.17/70, aprovado pelo Procurétkral da Unido Substituto, fls.71, aquela

Douta PGU , concluiu:

“Assim sendo, pode-se dizer que o tema esta paddiono ambito dos

eg.STF e STho sentido de ter o servidor publico direito a cemnsdo em

pecunia das licencas-prémio ndo gozadas e ndo adaméeem dobro, quando

da aposentadoria, sob pena de locupletamento didé Administracdo

Nesse contexto, parece-nos que 0 pressuposto torgysa a edicdo de
Sumula pela AGU (“jurisprudéncia iterativa” — ar€2 paragrafo unico do
Ato Regimental n°® 1, de 2 de julho de 2008) foulagnente satisfeito no

presente caso.

Por todo exposto sugere-se:

Encaminhar o presente Parecer, juntamente com si@&lo& Secretaria-Geral
de Contencioso — SGCT, nos termos do art.4° ddRatpmental n°1, de 02
de julho de 2008, com proposta de edicdo de SudauksGU, com o seguinte
enunciado:” O servidor publico tera direito a conversdo em peiatl da
licenca-prémio ndo gozada e ndo convertida em dobpara a

aposentadorid
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O envio de copia do dossié e do Parecer a Consaitéeral da Unido para
analise da matéria, no que se refere a possibikdade pagamento

administrativo, e eventual elaboracéo de Parecemiaivo nesse sentido”.

4, A Douta Consultoria-Geral da Unido, por meio dé&ota n°
29/2009/CC/ICGU/AGU, fIs.73/75, entendeu queatando-se de matéria da competéncia do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,faome dispde o art.27, inciso XVII,
alinea “g”, da Lei n°® 10.683/2003, seria de bomi@fs que, antes da manifestacdo desta
Consultoria-Geral da Unido, fosse colhida a martdedo da Consultoria Juridica daquela
Pasta, de modo a permitir a identificacdo da ques# toda a sua extensao, inclusive quanto
ao ponto de resisténcia da Administracdo que tesgjado a propositura de inumeras acoes

judiciais, julgadas, estas, desfavoravelmente agdelP®Ublicd.

5. Assim, com esta finalidade, vieram-nos osgimEs autos.

6. Apdés exaustivas pesquisas junto ao sistemarmatizado desta
Consultoria Juridica assim como ao Sistema de @ansle Legislacdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo — CONLEGIS, rgrartms identificar ato normativo da
Secretaria de Recursos Humanos, orgao central B&GI ou Parecer deste 6rgao juridico
realizando estudo acerca do direito dos servidaresnversao de licenca-prémio, ndo usufruida
ou computada para fins de aposentadoria, em pea@mifundamento do enriguecimento sem

causa da Administracéo Publica.

7. Todas as manifestacbes que encontramos ao fegses ultimos anos,
limitam-se a consignar, em sede de procedimentosnatirativos visando ao cumprimento de

decisdes judiciais, o seguinte entendimento:

“Acerca da matéria tratada nos autos, a Coordenaeral de
Procedimentos Judiciais, da Secretaria de Recukia®manos do Ministério

do Planejamento, Orcamento e Gestdo encaminhouta @sensultoria
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Juridica a NOTA INFORMATIVA N°
584/08/DIDJU/COGJU/DENOP/SRH/MP (em angxoformando que nao
existe legislacdo que conceda a conversdao em pecdei licencas-prémio

ndo gozadas por servidores.

34. Agquela Coordenacao-Geral informa ainda que:pedido de conversao
em pecunia de licenca-prémio nao-usufruida, nA@eina amparo no art. 7°
da Lei n°® 9.527, de 10 de dezembro de 1997, umauens periodos de
licenca-prémio, adquiridos na forma da Lei n°® 8/'B®0, somente poderéo
ser usufruidos ou contados em dobro para efeitoapgesentadoria ou

convertidos em pecunia, no caso de falecimented&dsr”. (grifou-se)

35. Depreende-se, portanto, dos dispositivos legaisede citados, que a
conversao da licenca adquirida e ndo gozada, endimpac somente pode se
dar por ocasidao da morte do servidor, ndo tend¢ofei legislador, contudo,
distincdo entre servidor ativo ou inativo. Assim gée, ocorrendo 0
falecimento do servidor em atividade, seus depdrdeffardo jus ao
recebimento em pecunia, cujo valor tera como basgraineracdo do més da
ocorréncia, multiplicado por periodos (simples)la@nca-prémio adquiridos
e ndo gozados. Em caso de falecimento do servalanatividade, a base de

calculo sera o valor dos proventos no més do falento.

36. Frise-se, aqui, o dever administrativo de agir judg a expressa lei
autorizadora, em cumprimento a referida legitimidaddos atos da
Administracdo, que devem mediatizar o interesse lwdb por expressa
autorizacdo legal Em outras palavras, o principio da legalidade licg na

subordinacdo completa do administrador a lei. Psac¢inesse ponto, a

doutrina de Hely Lopes Meirelles :
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“A legalidade, como principio de administracdo (C&it. 37,

caput), significa que o administrador publico estén toda sua
atividade funcional, sujeito aos mandamentos da deias
exigéncias do bem comum, e deles ndo se poderabastiesviar,
sob pena de praticar ato invalido e expor-se a oespbilidade
disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.

(..

Na Administracao Publica ndo ha liberdade nem vdatpessoal.
Enquanto na administracdo particular € licito fazado o que a
lei ndo proibe, na Administracdo Publica s6 € péduifazer o
gue a lei autoriza. A lei para o particular sigiéi “pode fazer
assim”; para o administrador publico significa “devfazer

assim”.” (grifou-se)
8. Depreende-se da manifestacdo acima transqut@, a Administracédo
Publica,in casy o 6rgéo central do SIPEC, a Secretaria de Resutismanos desta Pasta, no

gue diz respeito a matéria em discussdo nos pessenitos, direito _dos servidores a

conversdo de licenca-prémio, ndo usufruida ou compda para fins de aposentadoria, em

pecunia, sob pena de enriguecimento sem causa damidistracdo Publica’ , ao proceder a

interpretacao do artigo 7° da Lei n® 9.527, de 1987M se adstrito a utilizar-se de um conceito

classico dgrincipio da legalidade estrita

9. Ocorre que, segundo a moderna doutrina déadiaeiministrativo este

posicionamento ndo é mais justificavel, pelos nostigue passaremos a aduzir.

10. Atualmente, o principio da legalidade adgquiima compreensao mais

ampla, para significar principio da constituciothadie (Juarez de Freitas), principio da

! Texto extraido do PARECER/MP/CONJUR/ICN/N® 00159 / 2009
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legitimidade (Diogo de Figueiredo Moreira Neto) atngipio da juridicidade (Eduardo Soto

Kloss),de modo a fazer prevalecer o fim do Direito (a justa) sobre a literalidade da Léi

11. Para a moderna doutrina administrativistse inicialmente se entendeu
suficiente que o administrador agisse com fulcrowsma regra expressa no sistema, em um
segundo momento a doutrina passou a atentar parasaficiéncia de se o limitar ao

cumprimento das regras constitucionais e legaisirAsa legalidade em sentido estrito deixou

de ser bastante, vez que imprescindivel o exergigiobmo da competéncia administrativa”

12. No primeiro passo da evolucdo da nocédo dalidade administrativa
surgiu a idéia da legitimidade. No processo detifitatdo desse novo conceito, 0 professor
Hely Lopes Meirelles fixou a insuficiéncia da ledatle e a necessidade de caracterizacdo da

legitimidade administrativa, invocando a neces®ddd conformacdo com a moralidade e a

finalidade administrativas.

13. A simples legalidade estrita da atuacéo diaidistracdo Publica passou a
se considerar insuficiente a titulo de legitimadaadireito, e assim, o0 sistema ndo seria legitimo
se apenas cumpridas pelo Estado as regras legalkayintegram, sendo necessaria a ampliacdo

da legalidade para a nogédo de juridicidade, a @ealintegram valores como eficiéncia,

moralidade, seguranca juridica e proporcionalidadaincipio da legalidade da administragéo é

substituido por um principio mais amplo, de juidhcle daquela acéo.

14. Em sintese, para a moderna doutrina de ®ielministrativo_quando se

fala que, sequndo o principio da legalidade, o mdtmador publico, somente pode agir se a lei

expressamente o0 autoriza, entenda-se lei como rtodaa juridica, principios constitucionais

explicitos ou implicitos, principios gerais de oe regras legais, normas administrativas

(decretos, portarias, instrucdes normativas'etc)

2 Veja-se, a proposito AMS 2000.01.00.082743-7/AR ) de 12/07/2002.
3 Curso de Direito Administrativo, Raquel Melo Urloette Carvalho, Editora Jus Podvm, 2008, pags.56/57

“ p4g. 53 da obra citada.
Parecer- SMM/N° 1654 - 3.16 / 2009 6



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICA DO MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GESTAO

15. E finalmente, para o moderno direito adrimais/o:

“(...) o fato de se exigir que o administrador somente aj@ando
previamente autorizado por norma juridica ndo sifjoa que valha, no
ambito do Direito Administrativo, o principio dagicidade rigida N&do é

necessario que cada conduta do Poder Publico seggedida de reqgra legal

que minuciosamente tenha descritos 0S aspectos dmportamento

administrativa

Em inUmeras circunstancias, até mesmo as regrasdegue regulamentam
de modo especifico dada situacdo sdo compostasc@ueeitos juridicos
indeterminados, com previsdo de clausulas geraise odescrevem,

abstratamente, as condutas administrativas.

Embora seja necessario um minimo de determinac@iazcde viabilizar a
aplicacdo da normaconsidera-se atendida a legalidade administratea

se tratando de uma previsao definidora de limitegnmos da atuacéo do
agente publico. Inadmissivel exigir uma normatizagdpermissiva ou
proibitiva que se esgote em um literalismo simpbo@, em ultima instancia,
inviavel, mesmo porque valores sociais complexdggnam, em inUmeros

casos, o0 processo de aplicacado das normas em questa

(...) na Constituicdo brasileira, tem-se o princimla legalidade expresso no
artigo 37, caput, obrigando a Administracdo Publid@&reta e Indireta. Da
sua previsao constitucional decorre, além da exigede previsdo legislativa
como condicdo de validade de uma atuacdo admitiir,ega harmonia com
0os demais principios integrantes do ordenamento eamcretizacdo, no
mundo empirico, dos fatos estipulados, de modo gerabstrato na norma,

como pressupostos da atuacao estdtal.
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(...) o agente publico titular de uma competéncia tem ufirzalidade que
deve necessariamente executar, afinal, tem uma fimcalgo a cumprir,

um dever a desempenhar sempre vinculado ao interggglico primaria

Por um ladoo agente publico esta obrigado a praticar todascamdutas
necessarias e adequadas para promover o atendimetonteresse a ele
confiado. Por outro lado, esta proibido de praticar qualqueonduta

incompativel com ou desnecessaria para a realizalgiseu encargo.

(....)tem-se, em relacdo ao agente publique a legalidade deixa de ser a
faculdade de exercer, ou ndo, as atribuicdes autadas pelo ordenamento,

para se_transformar_ em_exigéncia de cumprimento @ges ou omissdes

estipuladas, de forma geral e abstrata, nas normasdicas. Tendo sido

previsto na lei determinado comportamento estatdfe passa a ser

obrigatério e vinculante do agente publico compten

16. Neste diapasdo, de que nem todas as comjlutadevam ser adotadas
pelo agente publico estdo, necessariamente, mgamente descritas na lei, havendo deveres
gue visam ao atendimento do interesse publico primi@& que prescindem dessa expressa
previsdo, € que entendemos que o posicionamerAdmaistracao relativamente ao alcance do

artigo 7° da Lei n® 9.527, de 10 de dezembro d&,1'®@rece urgente reforma.

17. O indigitado dispositivo assim prescreve:

“Art. 7° Os periodos de licenca-prémio, adquiridus forma da Lei n® 8.112,
de 1990, até 15 de outubro de 1996, poderao sdruidos ou contados em
dobro para efeito de aposentadoria ou convertidws gecunia no caso de
falecimento do servidor, observada a legislacdovagor até 15 de outubro
de 1996.

® Pags. 51 a 60 da obra citada
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Paragrafo unico. Fica resguardado o direito ao carigpdo tempo de servico

residual para efeitos de concessao da licenca Gégugin”.

18. Da leitura deste dispositivo verifica-se, afaente, que a intencdo do
legislador é a de resguardar o direito dos sereglgue adquiriram o direito aos periodos de

licenca-prémio, até 15 de outubro de 1996.

19. A celeuma quanto a interpretacdo desse adgmorre do fato do
legislador ndo consignar expressamente para odeervjjue tivesse adquirido o periodo de
licenca-prémio, até 15 de outubro de 1996, e n@ejase usufrui-lo, ou conta-lo em dobro
para efeito de aposentadoria e ainda que nao desejamputa-lo para efeitos de concesséao de

licenca capacitacdo, pudesse converté-lo em pe@ngaanto estivesse vivo.

20. Depreende-se que, para a Administracdo Ppldidato do legislador
somente se referir ao resguardo do direito adquulid servidor a converséo de licenca-prémio
em pecunia, na hipotese de seu falecimento, inc@me “omissao”, 0 que impossibilitaria a sua

atuacao pro-ativa, face ao principio da legalidzstata.

21. Ora, como vimos, essa interpretacdo alénmd@e mais se coadunar com
0 moderno conceito do principio da legalidade, airekultaria num absurdo, eis qdede a
razoabilidade juridica que o servidor seja tolhidi® receber a compensacédo pelo nao-
exercicio de um direito que incorporara ao seu jpadnio funcional e, de outra parte, permitir

que tal retribuico seja paga aos herdeiros, noocds morte do funcionaria

22. E, na sempre recorrente licdo do Mestre €albaximiiand “o
hermeneuta preocupa-se com as consequéncias prevd@ecada interpretacdo: o Direito

interpreta-se inteligentemente: a exegese ndo pmuoteluzir a um absurdo, nem chegar a

conclusdo impossiveél

® STJ,AgRg no REsp 1063313 / DF, DJe 02/03/2009
" Hermenéutica e Aplicacéo do Direito, Editora Feeerl9? Edicdo, pags. 178/179
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23. Por todo o exposto, opinamos:

a) pela revisdo da interpretacdo até entdo adg@daAdministracdo Publica no sentido de se
assegurar aos servidores publicos o direito a ece@iweem pecunia dos periodos de licenca-
prémio, adquiridos nos termos da Lei n® 8.112, @#01ndo usufruidos, nem computados para
fins de aposentadoria, devendo-se, nessa hip@glgsr-se a disposicdo contida no artigo 2°
paragrafo unico, inciso XllI, da Lei n® 9.784, d@99, relativamente a proibicdo de aplicacao

retroativa de nova interpretacao;

b) que, tendo em vista que a presente manifestag@istitui-se em uma mudanca de
entendimento na posicdo adotada até agora pelan&tiacdo, impde-se a adequacao de
orientacbes, acaso expedidas pela Secretaria derdesc Humanos do Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestdo, a presente stapdie, razdo pela qual sugerimos
encaminhamento de copia deste Parecer aquela SRldg@cédo das providéncias decorrentes;
c) pelo encaminhamento destes autos, com a presamiestacdo desta CONJUR/MP, a
Consultoria Geral da Unido, para ciéncia e uniipagio de entendimentosm carater de

urgéncia, tal como consta de fls.1;

A considerac&o superior.
Brasilia, 2 de dezembro de 2009.

SUELI MARTINS DE MACEDO
Coordenadora-Geral Juridica de Recursos Humanos
| - Aprovo.
Il - Encaminhe-se os autos a Consultoria-Geral idd) na forma proposta.

[l — Encaminhe-se coOpia deste Parecer a SRH,qi@maia e providéncias.

Em [/ /2009.
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WILSON DE CASTRO JUNIOR

Consultor Juridico
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