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APRESENTAÇÃO 
A Administração trata-se de um pragmático campo de estudos que tem passado 

por uma constante evolução dinâmica ao longo dos tempos, em especial nos últimos dois 
séculos, ao conciliar a faceta real da arte da prática, estratégica e operacional, com a 
faceta ideal do estado da arte em termos de modelos e marcos teórico-conceituais, 
propiciando assim um relevante terreno para refletir e instrumentalizar o desenvolvimento 
organizacional.

Assim como a história do pensamento administrativo se fundamenta na projeção de 
distintos modelos e discursos organizacionais reflexivos aos desafios e oportunidades de 
cada tempo, o presente livro se apresenta para  discutir a realidade brasileira, portuguesa 
e peruana com base em um conjunto de estudos que valorizam os debates sobre comando 
e controle nas organizações públicas e privadas. 

Este livro, “Administração: Organização, Direção e Controle da Atividade 
Organizacional 3”, tem o objetivo de discutir as organizações públicas e privadas em um 
contexto de complexidades, especificidades e trajetórias sócio-históricas próprias, por 
meio de um conjunto de capítulos que refletem de modo combinado alguns desafios e 
oportunidades da temporalidade atual. 

A natureza exploratória, descritiva e explicativa dos capítulos do presente livro combina 
distintas abordagens quali-quantitativas, paradigmas teóricos e recortes metodológicos de 
levantamento e análise de dados primários e secundários, os quais proporcionam uma 
imersão aprofundada em uma agenda eclética de estudos administrativos com base na 
realidade de organizações públicas e privadas.

Fruto de um trabalho coletivo, desenvolvido por um conjunto de pesquisadoras e 
pesquisadores ibero-americanos, este livro faz uma imersiva análise administrativa nos 
debates organizacionais sobre modelos e ferramentas de controle e comando com base na 
triangulação metodológica de revisões bibliográficas e estudos de caso.

O foco combinado sobre temas de comando e controle na Administração Pública 
e Privada possibilitou a construção de uma agenda plural de estudos fundamentada por 
discussões estratégicas de natureza humanística, permitindo assim a valorização de 
debates nos eixos de gestão de pessoas e qualidade de vida, os quais suscitam uma 
sincrônica voz do binômio Agente-Principal.

Recomendada para um conjunto diversificado de leitores, esta obra apresenta 
a realidade prática da administração em organizações públicas e privadas por meio de 
capítulos redigidos por meio de uma didática e fluída linguagem que valoriza a troca de 
experiências e o rigor teórico-conceitual e dos modelos, tanto para um público leigo não 
afeito a tecnicismos, quanto para um público especializado de acadêmicos.

Excelente leitura!
Elói Martins Senhoras
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RESUMO: A matéria da prescrição é analisada 
no presente trabalho, não sob o viés civilista, 
mas, sob o enfoque do Processo Administrativo 
Disciplinar no âmbito da Administração Pública 
federal e a utilização do Manual da CGU 
como paradigma de condução pela comissão 
processante. O entendimento do manual 
interpretando com a Súmula nº 635, do STJ e 
com as legislações correlatas à matéria são 
analisadas, até se chegar à aplicação da Lei nº 
14.010/2020, visto que o manual paradigmático, 
não faz nenhuma menção à referida norma. O 
trabalho tem como iter metodológico a revisão 
bibliográfi ca, a partir do entendimento do 
Manual da CGU, perpassando por legislações 
específi cas como o Estatuto dos Servidores 
Públicos da União – Lei nº 8.112/1990, a Lei 
do Processo Administrativo – Lei nº 9784/1999, 
decisões do Superior Tribunal de Justiça  (STJ), 
da Controladoria Geral da União (CGU) e outros 
entendimentos doutrinários sobre a matéria. 
Assim, analisam-se os padrões estabelecidos 
pelo manual, com o intuito de dar maior efi ciência 
aos PADs para se garantir a efetividade dos 

processos e se evitar a prescrição.
PALAVRAS - CHAVE: Processo Administrativo 
Disciplinar; Prescrição; Manual da CGU.

PRESCRIPTION OF ADMINISTRATIVE 
PROCESSES IN THE LIGHT OF THE 

CURRENT UNDERSTANDING OF THE 
CGU

ABSTRACT: The prescription matter is analyzed 
in the present work, not under the civilist bias, but, 
under the focus of the Disciplinary Administrative 
Process within the scope of the federal Public 
Administration and the use of the CGU Manual 
as a paradigm of conduct by the processing 
commission. The understanding of the manual 
interpreting with the Precedent No. 635, of the 
STJ and with the legislation related to the matter 
are analyzed, until reaching the application of Law 
No. 14.010 / 2020, since the paradigmatic manual, 
makes no mention of the referred rule. The work 
has as methodological iteration the bibliographic 
revision, based on the understanding of the CGU 
Manual, going through specifi c laws such as the 
Federal Public Servants Statute - Law nº 8,112 
/ 1990, the Administrative Process Law - Law 
nº 9784/1999, decisions of the Superior Court 
of Justice (STJ), the Comptroller General of the 
Union (CGU) and other doctrinal understandings 
on the matter. Thus, the standards established 
by the manual are analyzed, in order to give 
greater effi ciency to the PADs to guarantee the 
effectiveness of the processes and avoid the 
prescription.
KEYWORDS: Disciplinary Administrative 
Process; Prescription; CGU Manual.
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1 | 	INTRODUÇÃO
A prescrição é um instituto de segurança jurídica no Estado de Direito, condizente 

com os fundamentos constitucionais estabelecidos no Art. 5º da Constituição Federal, de 
forma que as relações jurídicas sejam estáveis e se estabeleçam a dar pacificação às 
relações sociais existentes.

O fator temporal é o elemento condicionador da vida e que repercute em todos 
os atos de uma sociedade e acompanha a rotação horária que não pode ser estancado 
por si só, apenas pelo Direito que regulamenta institutos como prescrição, decadência e 
preclusão. Tais institutos jurídicos relacionam-se ao tempo e à prática de atos. 

Nesse sentido, procura-se realizar um estudo sobre o instituto da prescrição no 
âmbito da Administração Pública, dentro de uma perspectiva prática, por isso o estudo 
é realizado sob o enfoque da postura adota pela Controladoria Geral da União (CGU), 
ao estabelecer o Manual de Processo Administrativo, reeditado em janeiro de 2021, e 
utilizado como instrumento referencial aos Processos Administrativos Disciplinares (PADs) 
no âmbito da Administração Pública federal. 

Dentro desse referencial técnico da CGU, percebe-se que o tempo é o elemento 
referenciado e que constitui objeto de cogitação dentro da atuação administrativa, a ensejar 
a consolidação ou extinção e direitos subjetivos. Nesse diapasão, propõe ao Estado o 
cuidado às circunstâncias temporais para a prática de certos atos administrativos e a 
observância legal na contagem do tempo.

O trabalho tem como iter metodológico a revisão bibliográfica, a partir do 
entendimento do Manual da CGU, perpassando por legislações específicas como o Estatuto 
dos Servidores Públicos da União – Lei nº 8.112/1990, a Lei do Processo Administrativo – 
Lei nº 9784/1999, decisões do Superior Tribunal de Justiça  (STJ), da Controladoria Geral 
da União (CGU) e outros entendimentos doutrinários sobre a matérias.

Além da introdução e considerações finais, o artigo está dividido em três partes. Na 
primeira estabelece-se um estudo sobre o instituto da prescrição e sua aplicabilidade no 
âmbito da Administração Pública, na segunda parte realiza-se um estudo sobre a contagem 
da prescrição, e na última parte, traz à discussão a suspensão da prescrição dos processos 
administrativos disciplinares durante o estado de pandemia da Covid-19.

2 | 	PRESCRIÇÃO: MATÉRIA COGENTE E REFERENCIAL NA ATUAÇÃO 
ESTATAL

Prescrição é matéria de ordem pública, podendo ser conhecida ex officio e 
independentemente da alegação das partes, pode ocorrer sua verificação. O Art. 112, 
da Lei nº 8.112/90, estabelece que  “A prescrição é de ordem pública, não podendo ser 
relevada pela administração” (BRASIL, 1990). Portanto, é possível a discussão da matéria 
no âmbito de processos administrativos, não podendo a Administração se esquivar de 
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analisar a questão.
Com isso, observa-se que, o que repercute nas relações jurídicas estatais é o tempo, 

que segundo Caio Mário da Silva Pereira (2004), ele (tempo) possui dúplice vertente em 
adquirir ou extinguir direitos, sendo essa última forma denominada de prescrição extintiva, 
a qual conduz a uma extinção da pretensão jurídica, em virtude da inércia do titular.

O tempo jurídico (BIZINOTO, 2019) referencia prazos indicados em lei que não 
podem ser modificados pelas partes, salvo se a própria lei autorizar, mas a esses prazos 
vinculam-se a elementos subjetivos e voluntários denominados de inércia.

Já Raphael Marques (2002) afirma que a matéria da prescrição quando aplicada 
à Administração Pública e aplicação em PADs, pode ser estabelecida sob duas óticas, a 
primeira quando refere à Administração Pública em relação ao administrado e a segunda 
entre o Administrado e à Administração, de forma que “na primeira, é a perda do prazo 
para que a Administração reveja os próprios atos ou para que aplique penalidades 
administrativas, de outro, é a perda do prazo de que goza o particular para recorrer de 
decisão administrativa. (MARQUES, 2002, online)

Com isso, a prescrição administrativa não se confunde com a prescrição civil ou a 
prescrição penal, sendo esses últimos a se referirem ao âmbito judicial (MARQUES, 2002). 
A prescrição, no âmbito administrativo é a extinção do direito de ação pela inércia titular 
durante determinado lapso temporal, o que gera a extinção da ação e não do direito.

É o lapso temporal, portanto, o elemento prazo, no que se refere a processos 
administrativos, visto que possui sua temporalidade prevista no Art. 142, da Lei do Processo 
Administrativo (BRASIL, 1999), de forma que estabelece os prazos prescricionais a serem 
aplicados, a depender do tipo de pena, como se observa a seguir:

Art. 142.  A ação disciplinar prescreverá:

I – em 5 (cinco) anos, quanto às infrações puníveis com demissão, cassação 
de aposentadoria ou disponibilidade e destituição de cargo em comissão;

II – em 2 (dois) anos, quanto à suspensão;

III – em 180 (cento e oitenta) dias, quanto à advertência.

Segundo a lei, pressupõe-se que as infrações puníveis nos processos descritos são 
determinadas segundo o grau da infração e punição existentes, como descreve o inciso I 
acima mencionado. Portanto, a prescrição quinquenal será cabível para infrações puníveis 
com demissão, cassação de aposentadoria ou disponibilidade e destituição de cargo em 
comissão.

A Lei nº 9.873/1999 (BRASIL, 1999a) no Art. 1º diz que prescreve em cinco anos 
a ação punitiva da Administração Pública Federal, direta e indireta, quando decorrer 
no exercício do poder de polícia, e com isso, objetivar apurar infração à legislação em 
vigor, contados da data da prática do ato ou, na hipótese de infração permanente ou 
continuada, do dia em que tiver cessado. Essa última lei estabelece a contagem única do 
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prazo (quinquenal), como decorrência do poder limitativo do estado (poder de polícia) e 
estabelece o início do prazo.

3 | 	A CONTAGEM DO PRAZO PRESCRICIONAL NO PROCESSO 
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

As ações disciplinares possuem tempos distintos e mais adiante, no Art. 142, da lei 
do processo administrativo, estabelece a forma de contagem dos prazos e assevera no § 1º 
que: “O prazo de prescrição começa a correr da data em que o fato se tornou conhecido”, e:

§ 2º Os prazos de prescrição previstos na lei penal aplicam-se às infrações 
disciplinares capituladas também como crime.

§ 3º A  abertura de sindicância ou a instauração de processo disciplinar 
interrompe a prescrição, até a decisão final proferida por autoridade competente.

§ 4º Interrompido o curso da prescrição, o prazo começará a correr a partir do 
dia em que cessar a interrupção. (BRASIL, 1999)

As hipóteses de início do prazo e do início de contagem do prazo são bem diferentes, 
razão pela qual, o STJ sumulou a matéria para tentar solucionar eventuais questões que 
possam ser identificadas em diversos processos administrativos existentes, a seguir:

Súmula 635 -  Os prazos prescricionais previstos no artigo 142 da Lei 
8.112/1990 iniciam-se na data em que a autoridade competente para a abertura 
do procedimento administrativo toma conhecimento do fato, interrompem-se 
com o primeiro ato de instauração válido – sindicância de caráter punitivo ou 
processo disciplinar – e voltam a fluir por inteiro, após decorridos 140 dias 
desde a interrupção.

Analisando a matéria, de acordo com a Súmula nº 635. do Superior Tribunal de 
Justiça (STJ), o prazo prescricional se inicia quando a autoridade competente  para a 
abertura do procedimento administrativo  toma conhecimento do fato. Percebe-se que 
na descrição da súmula, o início da contagem do prazo prescricional não exige que a 
autoridade competente para aplicar a sanção tome conhecimento do fato, apenas que 
este fato seja de conhecimento da autoridade competente para abrir o procedimento 
administrativo sancionatório. 

Além disso, estabeleceu-se na descrição da ementa da súmula que a regra de 
que, com a abertura do processo sancionatório, o decurso do prazo prescricional deve ser 
necessariamente reiniciado após 140 dias. Ou seja, a referida súmula já trata da hipótese 
de interrupção, que já adiante que não pode ocorrer por tempo indefinido. 

Sendo assim, o ato de instauração válido seria a ciência da autoridade, momento 
em que se verifica a data para se aplicar a interrupção em 140 dias após a referida ciência, 
para que se siga a contagem do prazo.

O lapso temporal de 140 dias mencionado, decorre do entendimento expressado 
pela lei do processo administrativo (LPA) que se referem aos prazos, desde a instauração. 



 
Administração: Organização, Direção e Controle da Atividade Organizacional 3 Capítulo 1 5

Dessa forma, esses 140 dias se estabelecem como regra a ser obedecida a partir da 
abertura do processo sancionatório, que seria esse seria o prazo legal para o término do 
processo disciplinar, conforme estabelece o § 4º, do Art. 142 c/c os Arts. 152 e 167 (CGU, 
2021).

Assim, o decurso do prazo prescricional deve ser necessariamente reiniciado após 
140 dias. A interrupção não pode ocorrer por tempo indefinido, nem em se aguardar a 
nomeação de portaria para se iniciar a contagem do prazo (CGU, 2021). 

Sobre a matéria, o STJ também se manifestou no MS: 14391 DF 2009/0107475-
0, Relator: Ministro Napoleão Nunes Maia Filho, Data de Julgamento: 24/08/2011, S3 – 
TERCEIRA SEÇÃO, Data de Publicação: DJe 10/02/2012:

1. O excepcional poder-dever de a Administração punir a falta cometida por 
seus Servidores não se desenvolve ou efetiva de modo absoluto, de sorte 
que encontra limite temporal no princípio da segurança jurídica, de hierarquia 
constitucional, uma vez que os administrados não podem ficar indefinidamente 
sujeitos à instabilidade originada da potestade disciplinar do Estado, além 
de que o acentuado lapso temporal transcorrido entre o cometimento da 
infração e a aplicação da respectiva sanção esvazia a razão de ser da 
responsabilização do Servidor supostamente transgressor.

2. O art. 142, I da Lei 8.112/90 (Regime Jurídico dos Servidores Públicos da 
União) funda-se na importância da segurança jurídica no domínio do Direito 
Público, instituindo o princípio da inevitável prescritibilidade das sanções 
disciplinares, prevendo o prazo de cinco anos para o Poder Público exercer o 
jus puniendi na seara administrativa, quanto à sanção de demissão.

3. A Terceira Seção desta Corte pacificou o entendimento de que o termo 
inicial do prazo prescricional da Ação Disciplinar é a data em que o fato 
se tornou conhecido pela Administração, mas não necessariamente pela 
autoridade competente para a instauração do Processo Administrativo 
Disciplinar (art. 142, § 1o. da Lei 8.112/90). Precedente: MS 11.974/DF, Rel. 
Min. LAURITA VAZ, DJU07.05.2007.

4. Qualquer autoridade administrativa que tiver ciência da ocorrência de 
infração no Serviço Público tem o dever de proceder à apuração do ilícito 
ou comunicar imediatamente à autoridade competente para promovê-la, 
sob pena de incidir no delito de condescendência criminosa (art. 143 da Lei 
8.112/90); considera-se autoridade, para os efeitos dessa orientação, somente 
quem estiver investido de poder decisório na estrutura administrativa, ou seja, 
o integrante da hierarquia superior da Administração Pública. Ressalvado 
ponto de vista do relator quanto à essa exigência.

5. Ainda que o ilícito administrativo configure, em tese, ilícito penal, não 
havendo a formalização de denúncia contra o Servidor, aplica-se o prazo 
prescricional previsto na Lei 8.112/90 à sancionabilidade administrativa; a 
eventual presença de indícios de crime, sem a devida imputação, afasta a 
aplicação da norma penal no cômputo da prescrição (RMS 20.337/PR, Rel. 
Min. LAURITA VAZ, DJU07.12.2009), o mesmo ocorrendo no caso de o 
Servidor ser absolvido na Ação Penal (MS 12.090/DF, Rel. Min. ARNALDO 
ESTEVES LIMA, DJU21.05.2007); não seria razoável aplicar-se à prescrição 
da punibilidade administrativa o prazo prescricional da sanção penal, se 
sequer se deflagrou a iniciativa criminal, sendo incerto, portanto, o tipo em 
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que o Servidor seria incurso, bem como a pena que lhe seria imposta, o que 
inviabiliza a apuração da respectiva prescrição. (STJ, 2011)

Analisando o ementário acima transcrito, mais especificadamente no item 3, 
o termo inicial é a data em que o fato se tornou conhecido pela Administração e não 
necessariamente pela autoridade competente para a instauração do PAD, sendo, portanto, 
qualquer autoridade administrativa. 

E, como afirma o Manual da CGU (2021), caberia a autoridade, de imediato abrir o 
processo administrativo e apurar as irregularidades, como determina o Art. 143, da Lei nº 
8.112/1990. 

Nessa situação cabe mencionar um parecer vinculante exarado pela AGU (apud 
CGU) e mencionado pelo manual da CGU:

Parecer AGU nº GQ-55, vinculante:

(...) 19. A inércia da Administração somente é suscetível de se configurar 
em tendo conhecimento da falta disciplinar a autoridade administrativa 
competente para instaurar o processo. Considerar-se a data da prática da 
infração como de início do curso do lapso temporal, independentemente 
do seu conhecimento pela Administração, sob a alegação de auditagens 
permanentes, beneficiaria o servidor faltoso, que se cerca de cuidados 
para manter recôndita sua atuação antissocial, viabilizando a mantença do 
proveito ilícito e a impunidade, bem assim não guardaria conformidade com a 
assertiva de que a prescrição viria inibir o Estado no exercício do poder-dever 
de restabelecer a ordem social, porque omisso no apuratório e apenação.

Além disso, o Manual da CGU estabelece que a ciência decorre do poder hierárquico 
e que as providências devem ser tomadas pelo servidor hierárquico que cometeu o ilícito 
administrativo-disciplinar para que os fatos sejam apurados, e assevera: 

Em resumo, temos que o conhecimento da irregularidade pela autoridade 
máxima do órgão faz com que se inicie a contagem do prazo prescricional 
quando ela for competente para determinar as apurações ou para cientificar 
a autoridade instauradora acerca da existência de um ilícito funcional. (CGU, 
2021, p. 316-317)

Nesse sentido, a contagem do prazo se dá a partir da ciência. Durante ao prazo de 
interrupção, não se conta tempo, zera-se, recomeçando a contagem prescricional após o 
término no prazo.

4 | 	SUSPENSÃO DA PRESCRIÇÃO DOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS 
DURANTE O ESTADO DE PANDEMIA (COVID-19)

Nos processos em referência também se leva em consideração a descrição 
da Lei nº 14.010, de 10 de junho de 2020, a qual determina a suspensão dos prazos 
prescricionais em seu “Art. 3º - Os prazos prescricionais consideram-se impedidos ou 
suspensos, conforme o caso, a partir da entrada em vigor desta Lei até 30 de outubro de 
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2020”. Portanto, recomeçando em 31 de outubro de 2020. 
A legislação se apresenta temporária e excepcional, devido ao período vivenciado 

pela pandemia, trazendo hipótese de suspensão da prescrição, ocorrendo uma paralisação 
na contagem do tempo, diferentemente dos 140 dias previstos na súmula que se refere à 
interrupção.

De regra, nos processos administrativos, os prazos não se suspendem, salvo 
alguma situação muito excepcional, como uma decisão judicial. Sobre a temática, o  STJ já 
se manifestou acerca do tema:

I - O deferimento de provimento judicial liminar que determina a autoridade 
administrativa que se abstenha de concluir procedimento administrativo 
disciplinar suspende o curso do prazo prescricional da pretensão punitiva 
administrativa. II - Na espécie, o PAD teve início em 15/2/2002. Considerada a 
suspensão de 140 (cento e quarenta) dias para sua conclusão, o termo a quo 
deu-se em 5/7/2002. A penalidade demissional foi aplicada em 5/11/2002, 
ou seja, aproximadamente 4 (quatro) meses após o prazo prescricional de 
5 (cinco) anos, previsto no artigo 142, inciso I, da Lei nº 8.112/90. Todavia, 
no curso do procedimento disciplinar vigorou, por mais de um ano, decisão 
judicial liminar que impediu a autoridade administrativa de concluir e dar 
publicidade à decisão final deste procedimento, circunstância que afasta a 
ocorrência da alegada prescrição. (STJ, 2009).

Por conta da pandemia, que restringiu as atividades e as relações privadas, a 
lei alcançou os processos administrativos, mesmo sabendo que essa lei se refere a um 
Regime Jurídico Emergencial e Transitório - RJET nas relações privadas.

A referida lei não revoga o Código Civil nem outras legislações, mas tão somente 
suspende as normas que se mostram incompatíveis com o período de excepcionalidade 
trazido pela pandemia, como determina o Art. 2º que estabelece: “A suspensão da aplicação 
de normas referidas nesta Lei não implica sua revogação ou alteração”, pois, sem alterar 
o Código Civil, suspendendo a eficácia de diversas leis, quando incompatíveis à situação 
gerada pela pandemia. No caso, é cabível a suspensão da prescrição durante esse período 
dada a excepcionalidade da pandemia.

5 | 	CONSIDERAÇÕES FINAIS
As diretrizes adotadas nos processos administrativos disciplinares no âmbito 

da Administração Pública federal têm sido estabelecidas por meio do Manual da CGU, 
considerado como instrumento direcionador pelas comissões processantes de Processos 
Administrativos Disciplinares (PADs), observando-se também a atual Súmula do STJ que 
condiciona e dirige também a tomada de decisão pelas comissões processantes.

Lapso temporal, suspensão e interrupção prescricional são analisados no presente 
artigo, no sentido de se verificar que a legislação sobre processo administrativo disciplinar, 
o próprio Estatuto dos Servidores Públicos federais e outras legislações são interpretadas 
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sistemicamente a se evitar contradições, dando um efeito mais prático na análise de PAD, 
segundo o entendimento técnico da CGU. 

No entanto, extraordinariamente, por conta da pandemia, a edição da Lei nº 
14.010/2020 trouxe uma hipótese de suspensão da prescrição, não identificada no referido 
manual, mas que faz sentido se observar a aplicabilidade nos PADs processados, de forma 
que, além da interrupção de 140 dias, o prazo de 10 de junho a 30 de outubro de 2020 ficou 
suspenso para os processos administrativos também.
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