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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo analisar a descontinuidade de politicas publicas,
no poder executivo, com o foco direcionado ao principio da preponderancia do
interesse publico sobre o interesse particular. Onde, com a alternancia de poder,
diversos programas desenvolvidos nas mais variadas areas séo extintos. Iniciando-
se novas propostas, sem levar em consideracdo o que ja foi obtido ou o que esta
favorecendo a populagdo com as iniciativas ja instaladas. Dessa forma, um dos
alicerces do Direito Administrativo é o entendimento de que o interesse publico deve
prevalecer sobre o interesse particular. Frente a esse principio, a visdo maior do
Estado deve ser focalizada na coletividade e na democracia. Com isso, o Estado
deve priorizar o bem estar, desconsiderando seu préprio interesse. Assim, é possivel
que o estudo permita refinar a conceituacéao do problema e perceber essa questao,
que ainda nao foi suficientemente explorada. O método utilizado foi o dedutivo, pois
o mesmo parte do conhecimento de dados universais para a conclusao de questbes
mais especificas, se enquadrado também como uma pesquisa pura, tendo em vista
que este tipo de pesquisa ndao se preocupa diretamente em gerar resultados
praticos. A abordagem do problema a ser adotada € o do tipo qualitativo, assim, este
tipo de pesquisa desenvolver-se-a pelo modo de pesquisa tedrico-bibliografico em
material da area de Administracdo Publica e Direito, a partir de livros de autores
renomados, artigos cientificos, web sites e publicagdes de entidades da &rea, com
énfase ao tema em estudo.

Palavras-chave: Descontinuidade. Interesse Publico. Democracia. Politicas
Publicas.
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INTRODUCAO

A Descontinuidade Administrativa € uma caracteristica muito marcante do
setor publico, situagdo essa tdo complexa que faz parte de estudos na area da
Administragdo Publica em varias instituicbes de pesquisa do pais. Onde é revelado
de um lado como um aspecto perfeitamente normal de qualquer modelo de governo
democrético, sendo entendido como a mudanca de politicas e praticas publicas
decorrentes das eleicbes e das mudancas de Legislativo ou Executivo. E por outro
lado, 0 uso da expressao ja adquire uma tonalidade mais problematica. Ela aparece
quando se refere ao mesmo fendbmeno, s6 que as suas manifestagdes ligadas
diretamente aos cidadaos. E essa dimens&o que gera o segundo uso da expressio,
muito presente no ambito politico e no cotidiano discursivo brasileiro.

Diante desse cenario o objetivo da presente monografia € apresentar, até
que ponto, a descontinuidade administrativa do poder executivo fere o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado. Onde a Administracdo publica
visando o bem comum, o bem estar coletivo e a justica social, ndo pode fazer
preponderar o seu interesse em detrimento dos interesses da coletividade, como
muitas vezes ocorre com a pratica da descontinuidade administrativa, sob pena de
responder pela omisséo ferindo a democracia.

Para cumprir com o objetivo proposto, o trabalho se divide em trés etapas:
no primeiro capitulo examinar-se-a o modelo da Administragcdo Publica, sendo esté
divida em a Administragdo Direta e Administracao Indireta, analisando suas fun¢des
e finalidades, estudando os seus principios basicos e por fim fazendo um breve
relato sobre a estrutura do servigo publico, para o eficiente funcionamento de
qualquer atividade realizada pela administragcao do Estado.

No segundo capitulo o objetivo serd apresentar o conhecimento
especifico a respeito da realidade estatal, analisando o que venha a ser um Estado
de Direito liberal, social e, atualmente, como democratico. Estudando a cultura
democratica e a forma de conduzir do governo brasileiro, fazendo uma ligagéo entre
a autoridade da Administracdo Publica e a democracia existente hoje no
presidencialismo Brasileiro.

Ja no capitulo final apresentar-se-a o conceito real de Descontinuidade

Administrativa, analisando os fatores que contribuem para essa pratica enquanto
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pratica democratica e por fim examinando até onde a descontinuidade
administrativa, fere o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado.

A importancia em se pesquisar esse tema é a necessidade de
compreender os fatores que levam a descontinuidade administrativa de politicas
publicas, onde a cada troca de governo, a Administragdo realiza ponderagdes de
seus interesses presentes numa determinada circunstancia, nao levando em
consideragao praticas e iniciativas ja iniciadas e qualificadas como de interesse para
o bem comum da coletividade. Levando assim, a pratica da descontinuidade
administrativa que fere o principio da preponderancia do interesse publico sobre o
interesse patrticular.

O método aplicado sera dedutivo, em pesquisa do tipo exploratoria,
também chamada de bibliografica ou de revisdo, tem por finalidade proporcionar a
base para mais informacdes sobre determinado assunto. Sendo a abordagem do
problema a ser adotada do tipo qualitativa, ou seja, utiliza dados que ndo podem ser
quantificados, quando o material obtido descreve opinides e acontecimentos.

Assim, passa-se agora ao estudo da Descontinuidade Administrativa

correlacionada ao principio da supremacia do interesse publico sobre o particular.
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2 A ADMINISTRACAO PUBLICA E O DIREITO ADMINISTRATIVO

Inicialmente este capitulo, vai esbocgar sobre a Administracdo Publica
Brasileira. Onde comecara fazendo um relato histérico do tema em questdao, em
seguida analisara sua definigdo, sua origem, seu sentido subjetivo como objetivo,
como também sua administracdo direta e indireta e seus respectivos principios.
Desta forma, por ultimo vai conceituar o Direito Administrativo Brasileiro, sendo um

ramo juridico que disciplina questdes referentes a matéria estudada.
2.1 A histéria da Administracao Publica

E no Direito Administrativo, que esté reunido todo o conjunto de principios
juridicos que tratam da Administracdo Publica, suas entidades, 6rgaos, agentes
publicos, enfim, tudo o que diz respeito a maneira como se atingir as finalidades do

Estado, conforme coloca Medauar(2007, p. 39):

[...] grande parte dos estudos de ciéncia da Administragdo realizavam-se em
conjunto com o direito administrativo. Havia catedras denominadas “Direito
administrativo e ciéncia da Administracdo”, e esse mesmo nome intitulava
os manuais. Depois, a disciplina de estudo passou a ser somente o direito
administrativo; nos manuais desta matéria habitualmente se menciona a
ciéncia da Administragao para diferencia-la do direito administrativo.

Sobre o tema, coloca Meirelles (2005, p. 45) que: “O impulso decisivo
para a formagdo do Direito Administrativo foi dado pela Teoria da Separagcédo Dos
Poderes desenvolvida por Montesquieu L Esprit des Lois, 1748, e acolhida
universalmente pelos Estados de Direito.”

Como o Direito Administrativo assume caracteristicas proprias de ramo
autdbnomo, a Administracao Publica exerce suas fungdes por meio de seus agentes,
orgaos, entes e atividades publicas, garantindo a direta e imediata realizagao plena
dos fins algados pelo Estado. Dessa forma a Administragdo Publica sempre sera
exercida em harmonia com os principios que regem o Direito Administrativo, sendo
que as agOes que as opdem serdo invalidadas(Meirelles, 2004, p. 64).

Assim a origem da Administracdo Publica deu-se a partir da criagdo dos

primeiros centros urbanos. Segundo Justen Filho (2008, p. 83):
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[...] nas grandes civilizagbes asiaticas que utilizavam a irrigagdo, no antigo
Egito e nas civilizagdes mesoamericanas e andinas, a adequada distribuicdo
de agua de um rio, o célculo das enchentes anuais, o estabelecimento da
periodicidade das colheitas, a realizagdo das grandes obras de irrigacéo,
requeriam uma organizagdo complexa e centralizada para poder surtir
efeito. Dai o surgimento da burocracia piramidal dessas civilizagées,
integrada por funcionarios e sacerdotes que, em diversos niveis eram
responsaveis por determinados setores da atividade social, respondendo
por suas tarefas perante os superiores.

Diante disso, conforme Medauar (2007, p. 60):

[...] os estudos nao juridicos da Administragao Publica remontam ao século
XV, principalmente na Prassia e Franga. Depois, entre 1866 e 1884,
surgiu de autoria de Lorenz Von Stein, uma extensa obra dedicada a ciéncia
administrativa. No entanto, as concepgbes predominantes no século XIX,
em especial quanto a sujeicdo dos poderes estatais do direito e, por
conseguinte, da Administragdo submetida ao direito, acrescidas do
empenho na elaboragdo do direito administrativo, deixaram em segundo
plano os enfoques néo juridicos da atividade administrativa.

No Brasil, a Administracdo Publica é desenvolvida de acordo com o trés
poderes: o Legislativo, o Executivo e o Judiciario, cada um com suas vontades e
competéncias especificas. Onde correspondem, respectivamente, as funcdes
legislativa, administrativa e jurisdicional do Estado.

Assim, conforme Medauar (2007 p. 68), por meio do Poder Legislativo é
que o Estado formula o direito objetivo, que consiste em regular as relagées dos
individuos entre si e com o proprio Estado, mediante a elaboragdo de leis. Pela
funcao jurisdicional, no ambito do Estado democréatico consiste em aplicar a lei, a
casos concretos, para assegurar a soberania da justica e a realizagdo dos direitos
individuais nas relagcdes sociais. No tocante a funcdo administrativa, o poder
executivo pode ser considerado por meio de duas faces distintas, como entidade
politica e como gestor da maquina administrativa governamental, cabendo-lhe prover
a seguranca do Estado, a manutencdo da ordem publica e a satisfacdo das
necessidades da comunidade, exercido através do sistema presidencialista, o
presidente da republica auxiliado pelos ministros de Estado.

Dessa forma, entendesse que atualmente, a Administragdo Publica
esta cada vez mais solida, com as mudangas de estruturas organizacionais, o
estabelecimento de metas a alcangar, a redugdo da maquina estatal, a
descentralizacdo dos servigos publicos, a criagdo das agéncias reguladoras para
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zelar pela adequada prestacdao dos servicos etc. O novo modelo propde se a
promover o aumento da qualidade e da eficiéncia dos servigos oferecidos pelo
Poder Publico aos cidadaos.

2.2 A Administracao Publica

A Administracdo Publica esta presente em todos os paises do mundo,
independente de qualquer que seja sua forma de governo ou organizagdo. Desta
forma, a palavra administracao conforme Di Pietro(2006, p. 25): “tem sua origem no
vocabulo “ad” (preposicao) mais “ministro”, “as”, “are” (verbos), com o significado de
servir, executar.” Para alguns, envolvendo idéia de direcdo e gestdo. Havendo assim
o sentido de relacdo de subordinacao, de hierarquia, demonstrando que a palavra
administrar significa ndo s6 prestar servico e executa-lo, mas como também dirigir,
governar, exercer a vontade com o objetivo de obter um resultado util, ou seja, tracar
um programa de agdo e executa-lo. Sendo entendido, em resumo, conforme Di
Pietro (2006, p. 28) “como um vocabulo que tanto abrange a atividade superior de
planejar, dirigir, comandar, como também a atividade subordinada de executar.”

Ocorre assim, segundo Meirelles (2005, p.79), “Administragdo publica,
portanto, é a gestdo de bens e interesses qualificados da comunidade no ambito
federal, estadual ou municipal, segundo os preceitos do Direito e da Moral, visando
ao bem comum.”

Assim para Medauar(2007, p. 67):

Administragdo Publica pode ser entendida de trés maneiras. Em uma
primeira esfera, como o conjunto de entes ou sujeito de carater publico.
Seriam 0s meios, humanos e materiais, de que dispde o Estado para
aplicacdo de suas politicas. Em um segundo sentido, refere-se ao conjunto
de agdes encaminhadas para o cumprimento dos programas de politicas
dos agentes governamentais. E enquanto ciéncia, a Administragdo Publica
se prepde a estudar as condigdes que permitem ao direito, emanado dos
poderes do Estado, concretizar-se da maneira mais eficaz possivel, através
da atuagao dos érgaos administrativos.

Pode-se assim entender de Administracdo Publica, diversas atividades
praticadas por pessoas ligadas diretamente ao direito publico ou por aquelas
incumbidas a executa-las, onde o resultado dessas atividades gera recursos ao
poder publico, que este podera realizar o que € realmente cometido a realizar.
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Portanto compreendem-se como 0s servicos e agentes do Estado, as
pessoas coletivas publicas (tais como as autarquias locais), em que estas
asseguram a satisfacdo das necessidades coletivas variadas, tais como a
seguranga, a cultura, a saude e o bem estar das populagcdes. Uma pessoa
empregada na administracdo publica diz-se servidor publico ou funcionario publico.

Exitem assim dois sentidos em que se utiliza a designacao Administracao
Publica, quais sejam, um subjetivo e outro objetivo, conforme leciona Di Pietro(2006,
p.48 ):

Basicamente, sdo dois os sentidos em que se utiliza mais comumente a
expressao Administragao Publica:

a) em sentido subjetivo, formal ou organico, ela designa os entes que
exercem a atividade administrativa; compreende pessoas juridicas, 6rgaos e
agentes publicos incumbidos de exercer uma das fungbes em que se
triparte a atividade estatal: a fungéo administrativa;

b) em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza da
atividade exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a Administracdo

publica € a prépria fungdo administrativa que incumbe, predominantemente,
ao Poder Executivo.

Assim, analisando de forma mais detalhada os sentidos subjetivo e
objetivo, verifica-se, o primeiro, que, considerando o0s sujeitos que exercem a
atividade administrativa, a Administracao Publica abrange todos os entes aos quais
a lei atribui 0 exercicio dessa fungéo.

E nesse sentido o entendimento do professor José dos Santos Carvalho
Filho (2002, p. 65) quando diz que “a expressao pode também significar o conjunto
de agentes, 6rgaos e pessoas juridicas que tenham a incumbéncia de executar as
atividades administrativas. Toma-se aqui em consideragcdo o sujeito da fungao
administrativa, ou seja, quem a exerce de fato”.

Assim é importante ndo confundir, sob o aspecto subjetivo, a funcéo
administrativa com os 6rgaos dos diferentes Poderes do Estado, como o Executivo,
Legislativo e Judiciario. Sendo necessario, para nao confundir, por em evidéncia a
funcao administrativa em si, e ndo o Poder em que ela é exercida.

Conforme € esclarecedora neste aspecto, pela professora Di Pietro(2006,
p. 53):

Predominantemente, a funcdo administrativa é exercida pelos 6rgaos do
Poder Executivo; mas, como o regime constitucional ndo adota o principio
da separagao absoluta de atribuicdes e sim o da especializa¢do de fungoes,
os demais Poderes do Estado também exercem, além de suas atribui¢des
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predominantes — legislativa e jurisdicional — algumas fungdes tipicamente
administrativa (...).

Assim, compdem a Administragdo Publica, em sentido subjetivo, todos os
6rgdos integrantes das pessoas juridicas politicas (Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal), aos quais a lei confere o exercicio de fungdes
administrativas. Sao os 6rgéos da Administragéo Direta do Estado.

Porém, ndo é s6. As vezes, a lei opta pela execugao indireta da atividade
administrativa, transferindo-a a pessoas juridicas com personalidade de
direito publico ou privado, que compdem a chamada Administra¢édo Indireta
do Estado.

De acordo com a citada autora Di Pietro(2006, p. 53), se pode definir a
Administragdo Publica, em sentido subjetivo, como o “conjunto de 6rgdos e de
pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da fungdo administrativa do
Estado”.

Contudo, a Administracdo Publica no sentido objetivo, corresponde a
funcdo administrativa, conforme leciona Di Pietro(2006, p.54 ) quando diz que “em
sentido objetivo, a Administracdo Publica abrange as atividades exercidas pelas
pessoas juridicas, 6rgdos e agentes incumbidos de atender concretamente as
necessidades coletivas; corresponde a funcdo administrativa, atribuida
preferencialmente aos 6rgaos do Poder Executivo”, ou seja, no sentido objetivo, a
Administragdo Publica abrange o fomento, a politica administrativa, o servigo publico
e a intervengao.

Desta forma, conforme Di Pietro (2006, p. 54), em sentido material ou
objetivo, a “Administragdo Publica pode ser definida como a atividade concreta e
imediata que o Estado desenvolve, sob regime juridico de direito publico, para a
consecucgao dos interesses coletivos”.

Assim para Medauar (2006, p. 55), a importancia da Administracdo se
revela pelo tratamento amplo que hoje recebe a Constituigéo, inclusive a brasileira.
Revela-se, ainda, pela preocupacdo, quase universal, em moderniza-lo, para que
tenha eficiéncia, atue sem corrupgao, nao desperdice recursos publicos e respeite 0
individuo, tratando-o como cidad&o, portador de direitos, ndo como sudito que
recebe favor.

Conclui-se desta forma que a atividade administrativa é, segundo
Meirelles (2005, p. 35): "todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizacao

de servigos, visando a satisfacao das necessidades coletivas."
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2.3 A Administracao Direta e Indireta

A administragdo publica, como ja foi definida, pode ser classificada
objetivamente como uma atividade precisa, centralizada e imediata que o Estado
executa assegurando os interesses da coletividade. E subjetivamente como o
conjunto de 6rgaos e de pessoas juridicas aos quais a Lei outorga o exercicio de
funcdes da administragdo do Estado, de forma descentralizada(Morais, 2001, p.
91).

Dentro desse contexto, a Administracdo Publica pode ser chamada de
direta ou indireta. Assim, segundo Di Pietro (2006, p.50), a “Administragdo Direta
refere-se ao nucleo de cada Administragdo Publica, seja federal, estadual, distrital ou
municipal, que corresponde a propria pessoa juridica politica (Unido, Estado, Distrito
Federal, Municipios) e seus 6rgaos despersonalizados.”

Sendo entendida como aqueles 6rgéos ligados diretamente a cada poder
que ele é vinculado, onde possui competéncias préprias e independentes entre si,
quadro de servidores, estrutura e poderes funcionais, mas nao possuem
personalidade juridica. Onde sao classificados como préprios organismos dirigentes,
seus ministérios e secretarias.

Desta forma, conceitua administragcao direta, Medauar (2007, p 45):

[...] como aquela exercida diretamente pelo Estado através de seus 6rgaos
e seus agentes publicos integrantes das pessoas juridicas politicas (Uniao,
Estados, Municipios e Distrito Federal), preponderantemente pelo Poder
Executivo, para atender as necessidades coletivas e promover o bem estar
social.

Ja Administragéo Indireta, conforme Mello (2006, p 63), “é o conjunto dos
entes personalizados que, vinculados a um ministério, prestam servigos publicos ou
de interesse publico.”

Conclui-se assim, como uma entidade de direito publico ou privado
composta por personalidade juridica propria para realizar atividades delegadas pelo
Governo de forma descentralizada. Assim, integram a administragdo indireta as

autarquias, empresas publicas, fundacdes publicas e sociedades de economia mista.
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2.4 Os principios basicos da Administracao Publica

Para que possamos ter uma correta interpretacdo das normas que nos
determinam condutas obrigatérias, precisamos nos orientar através de principios

basicos, onde este nos tras as interpretagdes possiveis diante do caso concreto.

Um interprete ou operador do direito ndo pode ser um mero leitor do texto
de cada norma, senado deve fundamentalmente buscar a interpretacdo que
seja justa no caso: ali € onde se aplicam os principios juridicos. O principio
exige que tanto as leis como os atos administrativos respeitem seus limites
e, além disso, tenham seu préprio contetdo valorativo.(GORDILLO, 1997, p.
VI-34)

Nesse sentido, € por esses principios que deverdo encaminhar todos os
atos e atividades administrativas de todo aquele que exerce o poder, formando a
esséncia dos fundamentos da administragcao, ou seja, os sustentaculos da atividade
publica.

Desse modo, o ordenamento juridico é fundamentado por esses
principios, onde sao linhas postuladas que inspiram o sentido das normas,
diferenciando de critérios que podem encontrar-se em outros ramos do direto. Assim
€ o entendimento de Di Pietro (2007, p. 57): “Principios de uma ciéncia sao as
proposigdes bésicas, fundamentais, tipicas que condicionam todas as estruturagdes
subsequentes. [...] sdo os alicerces da ciéncia”.

Na mesma linha, define Bastos (2002, p. 40):

Entende-se por principios aquelas normas de Direito Administrativo que em
virtude de seu alto nivel da abstragao, bem como pela indeterminagéo das
circunstancias em que devem ser aplicadas, conferem unidade e harmonia
a esta seara do direito Publico ao mesmo tempo em que determinam as
suas diretrizes essenciais.

Portanto, os principios da Administragdo Publica, compéem as bases que
se aplicam os institutos e as normas juridicas, onde procuram eliminar lacunas,
oferecendo coeréncia e harmonia para o ordenamento juridico. Assim sao regras
que servem de interpretagdo das demais normas juridicas, apontando os caminhos
que devem ser seguidos pelos aplicadores da lei.

Como a Administragdo Publica esta disciplinada pelo ramo do Direito

Administrativo conforme sera visto neste capitulo, este por sua vez esta informado
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por determinados principios, alguns deles préprios de outros ramos do direito publico
ou outros dele especificos.

Sobre isso, recorre-se a licado de Medauar (2007, p. 127):

Os dérgaos e entes da Administragado direta e indireta, na realizagao das
atividades que lhes competem, regem-se por normas. Além das normas
especificas para cada matéria ou setor, ha preceitos gerais que informam
amplos campos de atuacdo. Sao os principios do direito administrativo.
Tendo em vista que as atividades da Administracdo Publica sao
disciplinadas preponderantemente pelo direito administrativo, tais principios
podem ser considerados também principios juridicos da Administragao
Publica brasileira.

Desta forma, entende-se que a Administragcdo Publica esta ligada a um
conjunto de pessoas e 6Orgaos designados ao exercicio da acdo executiva do

Estado, torna-se inteligivel conforme Meirelles( 2005, p. 81):

Os principios basicos da administragao publica estdo consubstanciados em
doze regras de observancia permanente e obrigatéria para o bom
administrador: legalidade, moralidade, impessoalidade ou finalidade,
publicidade, eficiéncia, razoabilidade, proporcionalidade, ampla defesa,
contraditério, seguranca publica, motivagao e supremacia do interesse
publico. Os cinco primeiros estdo expressamente previstos no art. 37, caput,
da CF 1988; e os demais, embora ndo mencionados, decorrem do nosso
regime politico, tanto que, ao lado daqueles, foram textualmente
enumerados pelo art. 2° da Lei federal 9.784, de 29.1.99. Essa mesma
norma diz que a Administragdo Publica deve obedecer aos principios acima
referidos.

Assim, é por esses principios que deverdao ser modelados todos os atos e
atividades administrativas que serao executados pelo poder publico. Quem rejeita-
los estara desvirtuando a gestao dos negdécios publicos e esquecendo-se o que ha
de mais importante para a protecao dos interesses sociais. Pela sua importancia, é

fundamental resgatar algum deles.

2.4.1 Principio da Legalidade

Principio da Legalidade: Conforme Meirelles (2005, p. 82): “A legalidade,
como principio da administragéo, significa que o administrador publico esta, em toda
sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da Lei e as exigéncias do bem
comum, e dele ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e

expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.”
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Dessa forma, entende-se que este principio faz com que a Administragéao
Publica seja exercida nos termos de autorizacdo contidos no sistema legal, ou seja,
apenas no que a lei autoriza. A legalidade da Administragao Publica nao se sustenta
no contraste da lei, mas conjetura na autorizacdo dela, como uma condicdo para
executa - la.

Nesse sentido, continua Meirelles (2005, p. 82): “ Na administracao
Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administracao
particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica sé é
permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa “pode fazer

assim”; para o administrador publico significa “deve fazer assim”.

2.4.2 Principio da Moralidade

Principio da Moralidade: Segundo Cardozo (1999, p. 55), por principio da
moralidade deve-se entender “como aquele que determina que os atos da
Administragdo Publica devam estar inteiramente conformados aos padrdes éticos
dominantes na sociedade para a gestdo dos bens e interesses publicos, sob pena
de invalidade juridica.”

Assim a Administracdo Publica deve agir com moralidade, ou seja, de
acordo com um principio ético, onde tal principio constitui pressuposto de validade
de todo ato da Administracdo Publica. Validade esta que passa ndo somente pela
distincdo do legal, conveniente, justo ou oportuno, mas, sobretudo, por honesto.
Dessa forma, em todo ato administrativo, devera ser considerado a norma juridica e
a ética profissional, pois nem tudo que € legal pode ser considerado honesto. Ao
agente publico impde-se a moral administrativa como norma de conduta interna.
Deve assim, considerar sempre a finalidade da acdo que tem como um resultado o

bem comum.

2.4.3 Principio da Impessoalidade ou Finalidade

Principio da Impessoalidade ou finalidade: Este principio referido na
Constituicao Federal de 1988 (art. 37, caput), segundo Meirelles (2005, p. 85): “O
principio da impessoalidade, nada mais € que o classico principio da finalidade, o

qual impde ao administrador publico que s6 pratique o ato para o seu fim legal. E o



21

fim legal é unicamente aquele que a norma de Direito indica expressa ou
virtualmente como objetivo do ato, de forma impessoal.”

Desta forma, entende-se que a Administracao Publica deve servir a todos,
sem qualquer tipo de preferéncias e aversfes pessoais ou partidarias. A
Administracdo deve se manter em uma posicdo neutra, sem estabelecer
discriminacdes, em relacdao aos administrados. Esse principio € muito utilizado para
impedir que sejam criadas situagbes por antipatias, vingangcas ou favorecimentos
diversos, muito comuns em concursos publicos e licitagdes, por exemplo.

Assim entendem Araujo e Nunes Junior (2001, p 78):

[...] como sendo aquele que determina que os atos realizados pela
Administragcao Publica ou por ela delegados, devam ser sempre imputados
ao ente ou 6rgdo em nome do qual se realiza, e ainda devem ser
destinados genericamente a coletividade, sem consideracao, para fins de
privilegiamento ou da imposicao de situagbes restritivas, das caracteristicas
pessoais daqueles a quem porventura se dirija. Em sintese, os atos e
provimentos administrativos sdo imputaveis ndo ao funcionario que os
pratica mas ao 6rgao ou entidade administrativa em nome do qual age o
funcionario.

2.4.4 Principio da Publicidade

Principio da Publicidade: Para que um ato tenha validade é obrigatério a
divulgacéo deste de forma oficial, para que todos tenham seu conhecimento. Assim
a Administragao Publica tem o dever de manter total transparéncia de todos os seus
atos, inclusive oferecer as devidas informacdes, onde deverdao estar armazenadas
em seus bancos de dados, para quando forem solicitadas, em razdo dos interesses
que ela representa quando atua.

Nesse sentido € o entendimento de Cardozo (1999 p. 59), com relagdo ao
Principio da publicidade:

[--.] que o da publicidade refere-se aquele que exige, nas formas admitidas
em Direito e dentro dos limites estabelecidos constitucionalmente
estabelecidos, a obrigatéria divulgagdo dos atos da Administragdo Publica,
com vistas a permitir seu conhecimento e controle por toda a sociedade e
pelos 6rgdos estatais competentes.
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2.4.5 Principio da Eficiéncia

Principio da Eficiéncia: Para Meirelles (2005, p.90):

O principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida
com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio
da funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada
apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo publico
e satisfatério atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros.

Desse modo, o servigo publico deve atender a necessidade para o qual
foi criado, buscando um aperfeicoamento na prestagdo dos servigos publicos,
mantendo ou melhorando a qualidade dos servigos, ou seja, deve executar uma boa

administragéo.

2.4.6 Principio da Razoabilidade e Proporcionalidade

Principio da Razoabilidade e Proporcionalidade: Conforme Mello (2006,
p.63): "Enuncia-se com este principio que a administracdo, ao atuar no exercicio de
discricao, tera de obedecer a critérios aceitaveis do ponto de vista racional, em
sintonia com o0 senso normal de pessoas equilibradas e respeitosas das finalidades
que presidam a outorga da competéncia exercida"

Desta forma, como o administrador publico deve exata obediéncia a lei, e
tem como dever absoluto a busca da satisfagdo dos interesses publicos, ha que se
supor previamente que a pratica de atos administrativos estao ligados aos padroes
estritos de razoabilidade, ou seja, em plena conformidade com critérios racionais,
sensatos e coerentes.

Nesse mesmo sentido, afirma-se também o principio da
proporcionalidade. Como avalia Mello (2006, p. 68) : “Trata-se da idéia de que as
consequéncias administrativas s6 podem ser validamente exercidas na extenséo e
intensidades proporcionais ao que realmente seja demandado para cumprimento da
finalidade de interesse publico a que estao atreladas”.

Em outras palavras, aprecia Cardozo (1999, p. 182 e 183): “0s meios
utilizados ao longo do exercicio da atividade administrativa devem ser logicamente
adequados aos fins que se pretendem alcancar, com base em padrdes aceitos pela

sociedade e no que determina o caso concreto.”
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2.4.7 Principio da Continuidade

Principio da Continuidade: E o entendimento de Cardozo (1999, p. 63):
“de acordo com esse principio, as atividades realizadas pela Administracdo devem
ser ininterruptas, para que o atendimento do interesse da coletividade néao seja
prejudicado.” Conforme havera uma apreciagdo mais cautelosa no trabalho

realizado.
2.4.8 Principio da Presuncao da Legalidade e Veracidade

Principio da Presuncéo da Legalidade e Veracidade: E o entendimento de
Di Pietro (2007, p. 152):

[...] as decisbes da Administragao sao editadas com o pressuposto de que
estdo conformes as normas legais e de que seu conteldo é verdadeiro.
Este ultimo aspecto incide principalmente sobre os documentos expedidos
pela Administragdo. O art. 19, inc. Il, da CF veda a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios recusar fé aos documentos publicos. O
pressuposto da legalidade e da veracidade ndo tem caraler absoluto,
cabendo a qualquer interessado, conforme o caso, demonstrar ou invocar a
ilegalidade e a inverdade.

2.4.9 Principio da Auto-executoriedade

Principio da Auto-executoriedade: Para Meirelles (2005, p. 69), “os atos e
medidas da Administragdo sdo colocados em préatica, sdo aplicados pela propria
Administragdo, mediante coagdo, conforme o0 caso, sem necessidade de
consentimento de qualquer outro poder.”

Dessa forma, a Administragcdo Publica pode executar sozinha seus atos
quando existir previsao em Lei, independente de qualquer solicitacdo ao Poder
Judiciario.

2.4.9 Principio da Principio da Supremacia do Interesse Publico
Em fim, o Principio da Supremacia do Interesse Publico, principio este

que esta ligado a pratica da Administragao Publica, de que seus atos devem sempre
respeitar e zelar a Lei, para que o interesse publico seja realmente alcangado. Dessa
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forma, sempre que um ato administrativo for expedido em desconformidade com a
lei, ou que nao esteja ligado ao interesse publico, tem os agentes publicos o dever
de revé-los, como decurso do préprio principio da legalidade.

Assim é o entendimento de Araujo (2001, p 268):

O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, coloca os
interesses da Administragdo Publica em sobreposicdo aos interesses
particulares que com o0s dela venham eventualmente colidir. Com
fundamento nesse principio € que estabelece, por exemplo, a autotutela
administrativa, vale dizer, o poder da administragdo de anular os atos
praticados em desrespeito a lei, bem como a prerrogativa administrativa de
revogacao de atos administrativos com base em juizo discricionario de
conveniéncia e oportunidade.

Nesse mesmo sentido afirma Mello (2006, p. 67 e 68): “o principio da
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado € principio geral do Direito
inerente a qualquer sociedade. E a prépria condicdo de sua existéncia.” Ou seja, é
um principio, onde todo interesse devera estar vinculado ao interesse da sociedade.
Conforme entendimento de Medauar (2007, p.140), “essa expressao pode ser
associada a bem de toda a coletividade®.

Dessa forma, sempre quando houver um confronto entre interesses, ha
que prevalecer o coletivo, assim todos os poderes atribuidos a Administracdo
Publica tem a principal caracteristica de dever, onde nado podera deixar de ser
exercido, pois estard caracterizando uma omissao por parte do Estado. Principio

este que tera uma apreciagado mais prudente no trabalho realizado.
2.5 Direito Administrativo

Para Hely Lopes Meirelles, “o conceito de Direito Administrativo Brasileiro,
sintetiza-se no conjunto harmonico de principios juridicos que regem os érgaos, 0s
agentes e as atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e
imediatamente os fins desejados pelo Estado” (Hely Lopes Meirelles, 2005, p. 34).

Dessa forma, entende-se que o Direito Administrativo reine normas do
Direito, onde essas determinam a estrutura do servico publico e dos atos da
administracdo publica, para o eficiente funcionamento de qualquer atividade
realizada pela administragao do Estado.

Conforme menciona, Medauar (2007, p. 29):
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[...] em esséncia, o direito administrativo é o conjunto de normas e principios
que regem a atuagdo da Administragdo Publica. Inclui-se entre esses, os
ramos do direito publico, por tratar primordialmente da organiza¢do, meios
de acao, formas e relagbes juridicas da Administragdo Publica, um dos
campos da atividade estatal.

Assim, o Direito Administrativo esta ligado ao ramo do Direito Publico
Interno, onde este por sua vez regulamenta os exercicios da funcao administrativa,
assim como os 6rgaos que a desempenham, ou seja, a Administracdo Publica no
Brasil € estruturada de acordo com o Direito Administrativo. Dentro desse contexto,
entende-se que a Administracdo Publica integra a organizacdo estatal. Assim fica
claro que os valores do Estado e seu modo de ser e atuar refletem na organizagéo e
nos conceitos do Direito Administrativo.

Conforme menciona Mello (2006, p. 66):

O Direito Administrativo encampa a organizagdo administrativa e os atos
juridicos pertinentes a agao de administrar. Desse modo, a expressao
“administracao”, ou melhor, “Administracdo Publica” se emprega em dois
sentidos: subjetivo, referindo-se a organizagdo, e objetivo, como
manifestacao de sua acao.

Dentro desse conceito, o Direito Administrativo regra todas as atividades
administradas e exercidas pelo Estado. Assim qualquer que seja o Poder que a
exerce, ou o0 ente estatal a que pertenca, se a atividade é administrativa, sujeita-se
aos comandos do Direito Administrativo. Diante disso, sdo inUmeras as matérias

submetidas pelo Direito Administrativo, conforme Mello (2006, p. 44):

Fixa preceitos sobre a organizagdo administrativa como, por exemplo a
divisdo em 6érgaos, vinculo entre os 6rgaos, distribuicdo de competéncias
entre os 6rgaos, administragao direta e administragao indireta.

Trata dos poderes conferidos as autoridades administrativas.

Cuida dos meios pelos quais a Administragao toma decisdes, entre os quais
os atos, os contratos, o processo administrativo. Disciplina os direitos e
deveres dos servidores publicos.

Estabelece normas para a gestdo dos bens publicos; a execugdo de
atividades relevantes para a populagéao, os servigos publicos; a restrigdo ao
exercicio de direitos dos particulares, o chamado poder de policia; a
reparagao de danos causados a particulares por agdo ou omissao.

Ainda pertence ao Direito Administrativo, o controle da Administracao
Publica, onde ela pode ser controlada por si prdpria ou por outros poderes e
instituicoes. Desse modo o Direito Administrativo, esta ligado originariamente a
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atuacdo da Administracdo perante o Poder Executivo, poder esse do Estado, que
nos moldes da constituicdo de um pais, possui a competéncia de governar o povo e
administrar os interesses da coletividade, realizando atividades que satisfacam
fielmente as ordenacbes legais. Atividades essas que competem a 6rgao da
Administragdo Publica situados no Poder Executivo

Dessa forma, no que diz respeito ao Poder Legislativo, menciona
Medauar (2007 p 49):

[...] sua funcgéo tipica € a elaboragao da lei e a fiscalizagdo do Executivo.
Visando propiciar o exercicio das atividades dessa fungdo, ha, no
Legislativo, estrutura administrativa de apoio, ou seja, atividades
administrativas do Legislativo visam propiciar o exercicio da sua funcéo
tipica, sem que tenham reflexos imediatos na coletividade.

Assim, o mesmo ocorre no Poder judiciario, onde suas fungdes sao de
atuacdo do direito objetivo e a pacificacdo social. Para que essas fungbes se
cumpram, é necessaria uma administracdo de apoio, em que se incluem servidores,
bens patrimoniais, servicos administrativos, etc. S&o essas atividades
administrativas que permitem a realizacdo da funcao tipica do Judiciario, onde sao
realizadas de acordo com as necessidades da populagao.

Dentro do exposto, as atividades administrativas dos Poderes Legislativo
e Judiciario, atividades essas que servem de apoio para o exercicio de suas funcoes
tipicas, regem-se pelo Direito Administrativo.

Conclui-se assim que o Direito Administrativo € uma atividade auténoma
do direito publico interno, que se concentra no estudo da Administragdo Publica.
Tem por objeto os érgaos, entidades, agentes e atividades publicos. E sua meta é
reunir os fins desejados pelo Estado, ou seja, o interesse publico.

Diante disso, cabe mencionar a definicado de Direito Administrativo,
conforme Di Pietro (2006, p. 54), “é o ramo do Direito Publico que tem por objeto os
orgaos, agentes e pessoas juridicas administrativas que integram a Administracéao
Publica, a atividade juridica ndo contenciosa que exerce e 0os bens de que se utiliza
para a consecucao de seus fins, de natureza publica.”
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3 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Este capitulo busca propiciar o conhecimento especifico a respeito da
realidade estatal, estimulando o interesse as matérias que dizem respeito ao que
venha a ser um Estado de Direito na atualidade, que ir4 se apresentar em certas
situagbes como liberal, social e, atualmente, como democratico. Em seguida,
analisaremos com exatidao a cultura democratica e a forma de conduzir do governo
brasileiro, descrevendo minuciosamente caracteristicas que vao além da divisao dos
poderes em Executivo, Legislativo e Judiciario. E por fim, faz-se necesséria uma
meticulosa ligacdo entre a autoridade da Administracdo Publica e a democracia

existente hoje no presidencialismo Brasileiro.

3.1 O Estado de Direito e a Democracia

7

A expressao “Estado de Direito” é atribuida a segunda metade
do século XIX, onde os detentores do poder passam a ter seu arbitrio
limitado por principios como o da legalidade, da liberdade e a igualdade

individuais, segundo menciona Streck (2008, p. 91):

Com efeito, no plano tedrico, o Estado de Direito emerge como uma
construgdo prépria a segunda metade do século XIX, nascendo na
Alemanha — como Rechtstaat — e, posteriormente, sendo incorporado a
doutrina francesa, em ambos como um debate apropriado pelos juristas e
vinculado a uma percepgdo de hierarquia das regras juridicas, com o
objetivo de enquadrar e limitar o poder do Estado pelo Direito.

Conforme Canotilho (2010, p. 12):

[...] o Estado de Direito comegou por ser caracterizado, em termos muito
abstratos, como ‘Estado da Razao’, ‘estado limitado em nome da
autodeterminacao da pessoa’. No final do século, estabilizaram-se os tragos
juridicos essenciais deste Estado: o Estado de Direito é um Estado Liberal
de Direito. Contra a idéia de um Estado de Policia que tudo regula e que
assume como tarefa prépria a prossecugdo da ‘felicidade dos suditos’, o
Estado de Direito € um Estado Liberal no seu verdadeiro sentido.

Dessa forma, constitui-se o primeiro regime juridico-politico da sociedade,
onde surge o Estado de Direito com a formag&o de um Estado Liberal e com uma
necessidade basica de controlar o poder politico. Assim, esse sentido de liberalismo
que ficou inserido na concepgéo dos direitos fundamentais, baseou-se na filosofia
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politica que foi impetrada durante a metade do século XIX, onde tem o propésito de

consolidar os direitos naturais:

Esse era o direito de liberdade num dos dois sentidos principais do termo,
ou seja, como autodeterminacdo, como autonomia, como capacidade de
legislar para si mesmo, como antitese de toda forma de poder paterno ou
patriarcal, que caracterizara os governos despéticos tradicionais. (BOBBIO,
1992, p. 86)

Diante disso, afirma Streck (2008, p. 93) a respeito dessa subordinagcao

das leis que ocorre no Estado de Direito Liberal:

[...] o Estado de Direito, ndo se apresenta apenas sob uma forma juridica
calcada na hierarquia das leis, ou seja, ele nao esta limitado apenas a uma
concepgao formal de ordem juridica mas, também, a um conjunto de direitos
fundamentais proprios de uma determinada tradi¢ao.

O Estado de Direito, em seu nascedouro, correspondeu ao Estado liberal,
ocupado essencialmente com a liberdade do homem diante da opressao
representada pelo poder estatal. Entretanto, ao passar dos anos, certificou-se, que
alguns aspectos do Estado de Direito vieram a se diferenciar do contexto de Estado
Liberal. Nesse sentido, Streck (2008, p. 94) aponta que, “ndo basta que um Estado
possua uma qualquer legalidade. Indispensavel sera que seu conteudo reflita um
determinado ideario. Ou seja, para um Estado ser de Direito, ndo € suficiente que
seja um Estado Legal.”

Adiante, continua o mesmo autor (2008, p, 94):

O que se observa, portanto, é que no seu nascedouro o conceito de Estado
de Direito emerge aliado ao contetdo proprio do liberalismo, impondo,
assim, aos liames juridicos do Estado a concrecao do ideario liberal no que
diz com o principio da legalidade — ou seja, a submissdo da soberania
estatal a lei — a divisdo de poderes ou fungdes e, a nota central, garantia
dos direitos individuais.

Dessa forma, todo conceito de liberdade e igualdade aplicado pelo Estado
Liberal de Direito, buscava desenvolver somente a personalidade individual e o
crescimento do capitalismo, acarretando assim um absenteismo em face das
garantias e cumprimento dos direitos sociais, que exprimiam um avango progressivo

das necessidades e demandas publicas e sociais existentes na sociedade.
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Diante disso, pugnou-se por um Estado Social de Direito, ainda que nao
tivessem proposto claramente a alternativa do socialismo, permaneceu limitado e
definido como um simples modelo avancado do Estado Capitalista, conforme é
entendimento de Bonavides (2004, p. 186):

Quando o Estado, coagido pela pressdo das massas, pelas reivindicagdes
que a impaciéncia do quarto estado faz ao poder politico, confere, no
Estado constitucional ou fora deste, os direitos do trabalho, da previdéncia,
da educagao, intervém na economia como distribuidor, dita o salario,
manipula a moeda, regula os pregos, combate o desemprego, protege os
enfermos, da ao trabalhador e ao burocrata a casa propria, controla as
profissdes, compra a producéo, financia as exportagbes, concede crédito,
institui comissdes de abastecimento, prové necessidades individuais,
enfrenta crises econémicas, coloca na sociedade todas as classes na mais
estreita dependéncia de seu poderio econdmico, politico e social, em suma,
estende sua influéncia a quase todos os dominios que dantes pertenciam,
em grande parte, a area de iniciativa individual, nesse instante o Estado
pode, com justiga, receber a denominacgao de Estado social.

Onde o comprometimento era principalmente com o desenvolvimento de
garantias coletivas, um Estado calcado em um modelo de bem-estar social. No
entendimento de Sundfeld (2006, p. 55), “...] o Estado torna-se um Estado Social,
positivamente atuante para ensejar o desenvolvimento (ndo o mero crescimento,
mas a elevacao do nivel cultural e a mudanca social) e a realizacao da justica social
(é dizer, a extingao das injusticas na divisdo do produto econémico)."

O Estado Social transformou permanentemente a estrutural do Estado de
Direito, ao tentar resolver o antagonismo entre a igualdade politica e a desigualdade
social. Isto porque o liberalismo, por si s6, ndo foi capaz de proporcionar uma vida
digna aos homens; inclusive, estimulava grandes injusticas, onde ndo demonstrava
nenhuma solugdo as diferencas sociais. Epoca essa em que o Estado de Direito
Social quase foi rematado.

Como anota Verdu (apud SILVA, 2004, p. 115):

[...] o Estado de Direito, que j& ndo poderia justificar-se como liberal,
necessitou, para enfrentar a maré social, despojar-se de sua neutralidade,
integrar, em seu seio, a sociedade, sem renunciar ao primado do Direito. O
Estado de Direito, na atualidade, deixou de ser formal, neutro e
individualista, para transforma-se em Estado material de Direito, enquanto
adota uma dogmatica e pretende realizar a justica social.

Na mesma linha em relacdo ao surgimento do Estado Social, entende
Bobbio (1986, p. 42):
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Da critica das doutrinas igualitarias contra a concepgao e a pratica liberal do
Estado é que nasceram as exigéncias de direitos sociais, que
transformaram profundamente o sistema de relagdes entre o individuo e o
Estado e a propria organizagao do Estado, até mesmo nos regimes que se
consideram continuadores, sem alteragdes bruscas, da tradicdo liberal do
século XIX [...] Liberalismo e igualitarismo deitam suas raizes em
concepgdes da sociedade profundamente diversas: individualista,
conflitualista e pluralista, no caso do liberalismo; totalizante, harmdnica e
monista, no caso do igualitarismo. Para o liberal, a finalidade principal é a
expansao da personalidade individual, abstratamente considerada como um
valor em si; para o igualitario, essa finalidade é o desenvolvimento
harmonioso da comunidade. E diversos séao também os modos de conceber
a natureza e as tarefas do Estado: limitado e garantista, o Estado liberal;
intervencionista e dirigista, o Estado dos igualitarios.

Na verdade, o Estado social, representa uma transformacgéo positiva do
conjunto das instituicbes do Estado liberal, representando um consideravel
crescimento do Estado em relacdo a sociedade. Marcando uma forte relagdo do
Estado perante a sociedade.

Assim diante do surgimento um novo modelo de Estado, ha certa
resisténcia por parte do Estado Liberal, na medida em que é obrigado a ceder as
pressoes sociais, ainda que permaneca submisso a lei. Mas agora nao se trata de
qualquer lei, mas sim daquela lei que tenha como propdsito a realizacao do bem
estar social. Streck (2008, p.97), menciona que “[...] esvai-se a nocao de legalidade
prépria do ideario liberal, pois a lei passa a ser utilizada ndo mais, apenas, como
ordem geral e abstrata, mas, cada vez mais, apresenta-se especifica e com
destinacao concreta.”

Com toda a realizacdo do bem estar social que se buscou, o Estado
Social ainda nédo estava perfeitamente apurado pela sociedade, pois necessitava-se
de consistentes caracteristicas, em que determinadas politicas publicas obrigava o
estado a agir, fugindo muitas vezes de suas caracteristicas de Estado Social.

Dessa forma, entende-se que o Estado Social depende do Estado de Direito para
atingir seus objetivos, onde todas as necessidades que faltavam fez-se surgiu no
chamado Estado Democrético de Direito, onde Carlos Ari Sundfeld (2006, p. 56-57)
afirma que “o Estado Social e Democratico de Direito € a soma e o entrelagamento
de: constitucionalismo, republica, participacdo popular direta, separacdo dos
Poderes, legalidade, direitos (individuais, politicos e sociais), desenvolvimento e

justica social”
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Contudo, Bonavides (1999, p. 585) conceitua democracia como:

[...] aquela forma de exercicio da fungao governativa em que a vontade
soberana do povo decide, direta ou indiretamente, todas as questées de
governo, de tal sorte que o povo seja sempre o titular e o objeto — a saber, 0
sujeito ativo e o sujeito passivo de todo o poder legitimo.

Em sentido idéntico, citando os ensinamentos de Emilio Crosa, José
Afonso da Silva (2005, p. 117) avalia a democracia como aquela forma de governo

que:

[...] impbe a participacdo efetiva e operante do povo na coisa publica,
participagdo que ndo se exaure na simples formacdo das instituicdes
representativas, que constituem um estagio da evolugdo do Estado
Democratico, mas nao o seu completo desenvolvimento.

Nasce entdo, o Estado Democratico de Direito, considerado resultado de
um processo iniciado pelo Estado liberal que, transcorreu pelo Estado Social de
Direito e que, legitimado, transforma-se em Estado Democratico de Direito. Que para
Dantas (1989, p. 27), concilia "duas das principais maximas do Estado
Contemporaneo, quais sejam a origem popular do poder e a prevaléncia da
legalidade”.

Como vimos o Estado Social de Direito garantiu uma democracia a todos,
mas de certa forma nao impedia a busca pela justica social e a submissao aos
ditames da lei. Neste contexto, explica Streck (2008, p. 97):

E por essas, entre outras, razdes que se desenvolve um novo conceito, na
tentativa de conjugar o ideal democratico ao Estado de Direito, ndo como
uma aposigdo de conceitos, mas sob um conteddo préprio onde estao
presentes as conquistas democraticas, as garantias juridico-legais e a

preocupagao social. Tudo constituindo um novo conjunto onde a
preocupagao basica € a transformagéo do status quo.

Surge assim o chamado Estado Moderno, descrito por Bobbio (1992, p.
100):

Primeiro liberal, no qual os individuos que reivindicam o poder soberano sao
apenas uma parte da sociedade; depois democratico, no qual sao
potencialmente todos a fazer tal reivindicagéo; e, finalmente, social, no qual
os individuos, todos transformados em soberanos sem distingdes de classe,
reivindicam — além dos direitos de liberdade — também os direitos sociais,
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que sao igualmente direitos do individuo: o Estado dos cidadaos, que nao
sd0 mais somente o0s burgueses, nem os cidadaos de que fala Aristételes
no inicio do Livro Il da Politica, definidos como aqueles que podem ter
acesso aos cargos publicos, e que, quando excluidos os escravos e
estrangeiros, mesmo numa democracia, S40 uma minoria.

Verificou-se assim uma necessidade de controlar o uso arbitrario por parte
do Estado, dessa forma, que o Estado Democratico quer demonstrar os direitos
existentes a cada cidadao, produzindo uma nova interpretacao as normas do Direito,
acrescentando um novo conceito a respeito do proprio significado de Estado
Moderno, analisando precisamente o papel de uma Constituicdo. Nas palavras de
Habermas (2003, p. 68):

E que o Direito ndo somente exige aceitacdo; ndo apenas solicita dos
seus enderegados reconhecimentos de fato, mas também pleiteia
merecer reconhecimento. Para legitimacdo de um ordenamento
estatal, constituido na forma da lei, requerem-se, por isso, todas as
fundamentagbes e construcdes publicas que resgatardo esse pleito
como digno de ser reconhecido.

O Estado Democratico de Direito fica consagrado na vigente Carta Magna de

1988, que, em seus artigos 1° e 32, deixa transparecer a sua esséncia:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢éo.

[--]

Art. 32 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Ill - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagao. (BRASIL, 1988)

Assim, a luz da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
fica claro que o Estado Democratico esta baseado no principio da legalidade, em

seu artigo 59, Il. Entretanto, ndo se trata de uma legalidade formal, mas sim material,
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voltada para a realizacdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, conforme o ja
citado artigo 3°.

Dessa forma, a Constituicdo deve ser analisada como um mecanismo
essencial para a consolidacao de um Estado Democratico de Direito, ndo somente
como lei fundamental de um ordenamento juridico. Conforme colocam os

doutrinadores:

Ao inserir a expressdo Estado Democratico de Direito na Constituigdo de
1988, o constituinte se orientou por uma visdo menos individualista de
Estado, provocando maior participagdo dos componentes individuais, em
uma perspectiva ascendente de baixo para cima. (ZIMMERMANN, 2002, p.
109)

Nao existira, pois, um Estado democratico de direito, sem que haja Poderes
de Estado e Instituicdes, independentes e harmonicos entre si, bem como
previsdo de direitos fundamentais e instrumentos que possibilitem a
fiscalizagao e a perpetuidade desses requisitos. Todos estes temas sdo de
tal modo ligados que a derrocada de um, fatalmente, acarretara a supressao
dos demais, com o retorno do arbitrio e da ditadura. (MORAES, 2002, p.
882)

Portanto, € na Constituicao Federal de 1988, que esta positivado os
direitos fundamentais, limitando e dividindo os poderes, concedendo a Justica a
todos, onde o Estado de Direito Democratico significa que os direitos humanos
sejam direitos de todos baseados em deveres de todos e ndo apenas do Estado.

3.2 A Democracia

A democracia tem seu conceito constituido historicamente, tendo sua
origem sem duavida no entendimento que o governo é do povo, onde esse exercicio
do povo pelo poder ocorreu de diferentes formas. Nesse sentindo escreve Ferreira
Filho (2008, p. 81):

Historicamente, o desenvolvimento tedrico do conceito de democracia foi
resultado da pratica de sucessivos e diferentes tipos de governo
considerados — e muitas vezes, autoproclamados — democraticos. Assim, de
diversos tipos de democracia praticados veio sendo destilado pela doutrina
um conceito pratico de democracia, que €& sempre discutido em
contraposicao aos ideais tedricos de uma democracia perfeita.

ldéia semelhante é expressa por Canotilho (2010, p. 287), fazendo

referéncia aos comentarios de Lincoln:
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E conhecida a formulacdo de Lincoln quanto & “esséncia” da democracia:
governo do povo, pelo povo e para o povo”. Ainda hoje se considera esta
formulagdo como a sintese mais lapidar dos momentos fundamentais do
principio democratico. Designamos aqui a férmula de Lincoln como um
modo de justificagao positiva da democracia.

Em suma, a democracia significa um conjunto de principios e valores
préprios, considerado um principio universal, que, na Constituicido Federal de 1988
foi transformada, expressamente, no proprio fundamento do Estado. Dessa forma,
ao analisar esse modelo democratico tracado pela Constituicdo de 1988, disserta
José Afonso da Silva (2005, p. 127):

A constituigdo combina representagéo e participacao direta, tendendo, pois,
para a democracia participativa. E o que, desde o paragrafo Unico do art. 12,
ja esta configurado, quando, ai, se diz que todo poder emana do povo, que
0 exerce por meio de representantes eleitos (democracia representativa), ou
diretamente (democracia participativa).

Contudo, a licao de Bobbio (1992, p. 116) merece destaque especial:

Nao h4 boa democracia sem costume democratico, e costume democratico
significa ser honesto no exercicio dos proprios negécios, leal na trocas( e
isto é valido também nas relagbes de mercado), respeitar a si e aos outros,
estar consciente das obrigagdes, ndo somente juridicas, mas também
morais, que cada um de nds tem para com préximo, da mesma forma como
ndo se deve nunca cansar de repetir em um pais, no qual é fraco o sentido
da moral e ainda mais fraco o juridico, enfim, saber distinguir e nao
confundir interesses privados e publicos.

Dessa forma, a democracia deve valorizar o bem comum ou interesse
coletivo, sabendo-o diferenciar do interesse particular e, sobretudo, respeitar esta
diferenca. Ocorre, todavia, que a democracia ndo é um sistema completo, onde
entendimento esta em intenso desenvolvimento. Sendo amplos 0s seus conceitos,
onde podemos citar os considerados conceitos mais puros de democracia, a

denominada democracia direta, a democracia indireta e a democracia semidireta.

3.2.1 A Democracia Direta

A democracia direta, conforme Ferreira Filho (2008, p. 83), “é aquela em
que as decisdes fundamentais sdo tomadas pelos cidadaos em assembléia, € uma
reminiscéncia histérica ou uma curiosidade quase folclérica”.

A esse respeito, a posicao de Cunha (2004, p. 50) é esclarecedora:
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Quando se fala em governo do povo, alude-se a quem detém a soberania.
Quando se fala em governo pelo povo, alude-se a quem exerce as fungdes
do governo, e ai existe referéncia a democracia direta, em que o governo é
exercido diretamente pelo préprio povo, sem intermediérios. Entretanto,
inexiste forma pura de democracia direta: mesmo onde as lei sédo feita
diretamente pelo povo(como nas republicas atenienses e romana), as outras
fungbes de governo s@o exercidas por pessoas que recebem mandato do
povo. [...] Na pratica, porém, ndo ha garantia de que o governo, embora
sendo do povo e pelo povo, seja para o povo, de modo a agir sempre tendo
em vista o interesse geral, e ndo interesses particularistas. Também néo ha
garantia de que o governo, embora tencionando defender e promover o
interesse geral seja capaz de efetivamente fazé-lo.

Segue na mesma linha a compreensao de Bobbio( 1979 , p. 47 e 48):

Ninguém pode imaginar um estado capaz de ser governado através do
continuo apelo ao povo: levando-se em conta as leis promulgadas a cada
ano na ltélia, por exemplo, seria necessario uma convocagao por dia. Salvo
na hipétese, por obra de ficcdo cientifica, de que cada cidaddo possa
transmitir seu voto a um cérebro eletrbnico sem sair de casa e apenas
apertando um botao.

Vé-se assim que a democracia direta se refere ao sistema onde os
cidaddos decidem diretamente cada assunto por votagao, fato esse que nao seria
possivel de realizar-se, pois seria necessario reunir, quase que diariamente, todos
os cidadaos em assembléia para resolver assuntos do governo e da populacéo.
Onde o homem precisaria ocupar-se somente dos negécios publicos para viver a

democracia.

3.2.2 A Democracia Indireta

Diante da impossibilidade de utilizar os processos da democracia direta,
postulou-se buscar por quem pudesse representar o povo, exercendo em seu home
o poder politico. Desta feita, na democracia indireta, o governo é exercido por um
representante eleito pelo povo; por isso também chamada de democracia
representativa, que é o regime comum de governo nos Estados modernos, como
dispoe Bonavides (1999, p.272):

Dizia Montesquieu, um dos primeiros tedricos da democracia moderna, que
0 povo era excelente para escolher, mas péssimo para governar. Precisava
0 povo, portanto, de representantes, que iriam decidir e querer em nome do
povo.
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A democracia indireta ou representativa, portanto, € aquela onde o povo é
autoridade maxima de um governo, nao dirigindo o Estado diretamente, mas por
cessao ha um representante. Nas palavras de Ferreira Filho (2008, p. 85), a
“democracia indireta é aquela onde o povo se governa por meio de ‘representante’
ou ‘representantes’ que, escolhidos por ele, tomam em seu nome e presumidamente

no seu interesse as decisées de governo.”

3.2.3 — A Democracia Semidireta

Para Bonavides (1999, p. 274), a democracia semidireta é:

[...] uma modalidade em que se alternam as formas classicas da democracia
representativa para aproximé-la cada vez mais da democracia direta, uma
vez havendo no Estado moderno a impossibilidade de alcangar-se a
democracia direta idealizada e praticada pelos gregos. O berco da
democracia semidireta fora na Suiga, onde se realizavam assembléias
abertas a todos os cidadaos que tinham o direito de votar, impondo-se a
estes 0o comparecimento como um dever. A experiéncia suiga irradiou-se,
entdo, para todo o continente europeu.

Ao lado da forma representativa do sistema politico, admite-se também a
utilizacao dispersa da intervencao direta dos governados em algumas das decisdes
que usualmente sdo tomadas pelos seus governantes. Assim, conforme coloca
Bonavides (1999, p. 275):

Nesta forma de democracia, a soberania estd com o povo, e 0 governo,
mediante 0 qual esta soberania é exercitada, pertence por igual ao
elemento popular no que diz respeito as matérias mais importantes da vida
publica. Existem alguns institutos representativos da democracia semidireta
que até hoje sdo conhecidos e praticados: o referendum; o plebiscito; a
iniciativa; o veto popular e o recall, garantindo ao povo efetiva intervengao e
poder de decisdo de ultima instancia, definitivo e incontrastavel.

A democracia participativa, portanto, é apreciada como um modelo que
nao desconsidera os representantes, mas aproxima a sociedade das decisées.
Dessa forma, passa a configurar-se como um continuum entre a forma direta e a

representativa.
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3.3 — A Democracia e a Administracao publica

Na medida em que a nogao de democracia passa a ser fundamental para
a compreensao do Estado de Direito na atualidade, a propria idéia de Administracao
Publica passa por uma metamorfose. Afinal, Estado legitimo € aquele que oportuniza
ao cidadao a participacao ampla, seja pelo debate, seja pelo voto, nos rumos da

coisa publica.

Desta forma, compreende-se que o principio da democracia, tem grande

influéncia sobre as da Administragdo Publica, conforme afirma Binenbojm (2008, p.
76):

Cabe fazer referéncia ao influxo do principio democratico sobre

conformacdo tanto das estruturas como da prépria atividade administrativa.

Como se adiantou, embora reconhecendo-se a preeminéncia dos direitos

fundamentais no elenco do objetivos de Administragido Publica, a eles nao
se limitam as tarefas administrativas.

Assim, Mello (2006, p. 99) descreve que:

Com efeito, o fato da lei conferir ao administrador certa liberdade (margem
de discrigdo) significa que lhe deferiu o encargo de adotar, ante a
diversidade de situagdes a serem enfrentadas, a providéncia mais
adequada a cada qual delas. Nao significa, como € evidente, que lhe haja
outorgado o poder de agir ao sabor exclusivo de seu libito, de seus
humores, paixdes pessoais, excentricidades ou critérios personalissimos, e
muito menos significa que liberou a Administragdo para manipular a regra
de Direito de maneira a sacar dela efeitos ndo pretendidos nem assumidos
pela lei aplicada.

Contudo, para nao haver interpretacdo errada do seu verdadeiro
significado, a Administragdo Publica, relacionada ao principio democratico, néo
apenas analise a realidade e as politicas existentes naquele momento, é necessario
também um conhecimento amplo da populacdo a respeito dos seus direitos e
deveres. Onde serd a populacdo a principal responsavel pela qualidade da
Administracdo Publica, com aptiddes e capacidades para que haja um alcance a
toda coletividade.

Dessa forma, todos os instrumentos de participagdo na Administracao
Publica, estdo enfatizados na Carta Magna Brasileira de 1988, conforme € o
entendimento de Perez (2004, p. 213):
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A Constituicao Federal brasileira avangou a mera enunciagao dos principios
da Democracia e do Estado de Direito, estabelecendo uma série
significativa de normas voltadas a respaldar a adogdo de institutos
participativos na Administracdo Publica. E cada vez mais consensual no
Brasil assim como em outros paises, a preocupagdo com o principio da
participagdo na Gestdo Publica, assim como a sua eficiéncia e a
legitimidade.

E o que compreende também Binenbojm (2008, p. 77):

Deste modo, como corolario da idéia de autogoverno coletivo inerente ao
projeto democratico, devem as estruturas da burocracia estatal e os
objetivos de sua atuagdo ser responsivos a vontade geral do povo,
consubstanciada na lei.

Percebe-se que a Administragdo Publica de hoje usa métodos
democréaticos para desempenhar suas tarefas sociais, dependendo da energia
usada pela sociedade nas intervengbes e nas relagdes da sociedade diante dela
mesma. Conforme entendimento de Perez (2004, p. 221), “a administracao assume
hoje a fungdo de harmonizar o comportamento dos atores sociais, procurando ser
mais transparente, distanciando-se dos modelos burocraticos puramente gerenciais
e neoliberais.”

Todavia, € apenas com a Constituicdo de 1988 que se implanta
definitivamente a Administracdo democratica no Brasil, ao tomar a participacédo e
fiscalizacdo social como principios essenciais, determinando as politicas publicas do
nosso pais. E essa a opiniao de Santos (2005 p. 35), para quem:

A Constituicdo de 1988 acentuou esse processo de forma decisiva, ao
institucionalizar principios pautados em conceitos como participagdo e
controle social. O texto constitucional exerceu influéncia determinante no
formato e conteddo das politicas publicas que se seguiram no debate sobre
participagéo e espagos publico no Brasil.

Dessa forma, como ja citado Estado Democratico de Direito que foi
destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na
harmonia social. Fazendo com que a Constituicdo Brasileira de 1988 possa ser
considerada a mais democratica de todas as constituicdes ja existentes em nosso
Pais. Aliads, € o mesmo entendimento expresso por Moroni (2005, p. 127), que afirma

que:
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[...] a Constituicao Federal de 1988 inova em aspectos essenciais,
especialmente no que se refere a gestao das politicas publicas, por meio do
principio da descentralizacdo politico-administrativa, alterando normas e
regras centralizadoras e distribuindo melhor as competéncias entre o poder
central (Unido), poderes regionais (Estados e Distrito Federal) e locais
(municipios). Com a descentralizagao, também aumenta o estimulo a maior
participagéo das coletividades locais — sociedade civil organizada —, criando
mecanismos de controle social.

Assim, entende-se que a formacao e a atuacao do governo estd ligada a
democracia, que Bobbio (1992, p. 18) caracteriza como “um conjunto de regras
(primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a tomar as
decisoes coletivas e com quais procedimentos.”

Para Oliveira (1997, p. 156):

O Texto Constitucional patrio, em diversos momentos pautou o caminho
para uma maior participagdo dos cidadaos na esfera administrativa. Em face
disso, teve inicio, no Brasil, a real democratizagdo administrativa, a ser
implementada por intermédio da participagdo popular na Administragdo
publica.

Diante disso, o sistema constitucional brasileiro, que determina
participacdo dos cidadaos nas decisbes do Estado, comprova que os direitos e
deveres de todos originados da democracia, destinam-se tanto ao Estado como a
todos os individuos. A participacao politica, portanto, € essencial na construcéao e na
consolidacao da Administragdao Publica democratica.

Esclarecedor, neste sentido, € o entendimento de José Ortiz Dias (2000,

p. 70):

A classica, indeterminada e universalista fungdo dos fins estatais como o
bem comum, o ‘interesse publico’, as necessidades publicas, concretizam-
se na atualidade (em sua grande maioria) na satisfagdo dos direitos
humanos e nas liberdades positivas da pessoa. Objetivo primordial das
Administragoes Publicas em nosso tempo deve ser precisamente a
satisfagao dos direitos e liberdades fundamentais, sendo misséo do Direito
Administrativo garantir efetivamente essa satisfagao.

Contudo, compreende-se que os poderes atribuidos a Administracao
Plblica tém a caracteristica de poder e dever, onde ndo podem deixar de ser

exercidos, podendo ser caracterizado como omissao por parte da Administracao.
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3.4 — Entre a Legalidade Administrativa e a Democracia

Para deter legitimidade, a acdo administrativa deve se pautar pela
legalidade, pela lei, cujas proposicdes fundam-se no sistema constitucional,
garantindo validade. Assim para consolidar essa legitimidade e garantir a sua
existéncia e aplicabilidade é compreendido como um principio constitucional, que no

pensamento de Gasparini (2003, p. 7), o principio da legalidade:

[...] significa estar a Administragdo Publica em toda sua atividade, presa aos
mandamentos da lei deles, ndo se podendo afastar, sob pena de invalidade
do ato e responsabilidade de seu autor. Qualquer agédo estatal sem o
correspondente calgo legal, ou que exceda ao ambito demarcado pela lei, é
injuridica e expde-se a anulagao.

Também é entendido por José Afonso da Silva ( 2005, p. 419) como:

[...] nota essencial do Estado de Direito, designando que toda atividade
sujeita-se a lei e esta, por sua vez, € compreendida como expressao da
vontade geral, materializada em um regime de divisao de poderes em que
tenha sido formalmente criada pelos 6rgaos de representacdo popular, de
acordo com o processo legislativo estabelecido na Carta Magna.

A legalidade é, portanto, um principio que deve ser seguido por todos,
segundo aponta Binenbojm (2008, p. 137), na medida em que indica que a atividade

administrativa se realiza:

[...] segundo a lei, quando esta for constitucional (atividade secundum
legem), mas pode encontrar fundamento direto na Constituigao,
independente ou para além da lei (atividade praeter legem), ou,
eventualmente, legitimar-se perante o direito, ainda que contra a lei, porém
com fulcro numa ponderagdo da legalidade com outros principios
constitucionais (atividade contra legem, mas com fundamento numa
otimizada aplicagao da Constituicao).

Desse modo, é através do principio da legalidade que todos se submetem
perante a lei, pois € este que descreve 0 que é permitido qualquer cidadao a fazer.
No Estado Democratico de Direito, entretanto, a legalidade é pautada pela
Constituicdo, na medida em que ela € o corolario da democracia e dos direitos

fundamentais.
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Assim, a anadlise da legalidade no Estado Democratico de Direito deve ser
realizada sob os angulos estrutural e funcional da crise da prépria nocao tradicional
de lei, conforme explica Binenbojm (2008, p. 125):

Ao angulo estrutural, a crise da lei confunde-se com a crise da
representacdo e, mais especificamente, com a crise de legitimidade dos
parlamentos. Ao angulo funcional, a crise da lei é a propria crise da idéia de

legalidade como parametro de conduta exigivel de particulares e do proprio
Estado.

Dessa forma, continua Binebonjm (2008, p. 125), atualmente, “ndao mais
se cré na lei como expressao da vontade geral, nem mais se a tem como principal

padrao de comportamento reitor da vida publica ou privada.”

Diante disso, vé-se que no Estado Democratico de Direito a legalidade é
entendida apenas como uma descri¢cao da lei, conforme é o pensamento de Marcelo
Neves (2007, p. 155):

Nao se desenvolve a capacidade de conexdo generalizada das
comunicagbes como unidades elementares de um  sistema
operacionalmente autdnomo, sobressaindo-se o problema da ilegalidade na
praxis constitucional, encoberto tanto pela retérica legalista dos idedlogos
do sistema de poder quanto pelo discurso antilegalista dos seus criticos.

Assim, o principio da democracia entendido hoje por todos € o alicerce
para a nova legitimacdo da Administracao Publica, onde o incentivo a participacao
de todos, dentro de seus interesses individuais ou coletivos. Nesse sentido,

assevera Binenbojm (2008, p. 78):

As crises da democracia representativa e da lei forma a alocagao cada vez
maior de encargos decisérios na Administragdo Publica, por for¢ca de
normas legais abertas, bem como a proliferagdo de autoridades
administrativas independentes, ndo diretamente responsivas a vontade
politica de agentes eleitos, impulsionam hoje a tendéncia quais universal,
embora ndo imune a criticas, ao fomento a participacdo social nos
processos de formulagdo das decisGes administrativas. Tamanha é a sua
importancia na atualidade que ja tem sido considerada uma forma de
democratizar as democracias representativas.

O exercicio da democracia pode ser, por esse aspecto, considerada como
mais proeminente do que a legalidade meramente formal, pois ela assegura que
aquilo que é almejado pela coletividade seja mais facilmente alcancado, resultando

em uma melhor aproximacao com o ideal de interesse publico.
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4 DA DESCONTINUIDADE ADMINISTRATIVA
4.1 Conceito

Antes de iniciar um estudo sobre Descontinuidade administrativa, ha de
se fazer referéncia a uma aparentemente inexisténcia de bibliografia que trate o
tema minuciosamente. Os diversos conceitos, desprovidos de maiores
aprofundamentos, tornam qualquer pesquisa um desafio intenso, que deve ser
equacionado, seja para o desenvolvimento de uma organizacao ou de uma politica
publica.

Ainda que esse assunto somente aflore com mais intensidade a cada
troca de governo, ele é mais comum do que imaginamos. Na verdade, a
descontinuidade administrativa ndo é um fenbmeno recente: ja em 1822, o
naturalista Auguste de Saint-Hilaire, ao notar o péssimo estado de conservacao de
uma estrada que ligava o Rio de Janeiro a Sao Paulo, comentava que “comeca-se
qualquer empreendimento Util, para logo ser interrompido e abandonado. E mais ou
menos assim tudo que se empreende neste pais” (Miranda, 2004, p. 1). Dessa
forma, ha muitos anos atras esse fenbmeno ja era afamado por alguns estudiosos.

Assim, fica evidente que com a aproximagéao dos pleitos eleitorais, que a
descontinuidade ganha mais énfase nos comentarios da populacdo, nos meios de
comunicacao e principalmente nos discursos de candidatos e politicos.

Para a Fundagdo Getulio Vargas — FGV (2001), a descontinuidade
administrativa se refere a um aspecto perfeitamente normal de qualquer modelo de
governo democratico: a mudanga de politicas e praticas publicas decorrentes das
eleicdes e das mudancas no Poderes Legislativo ou Executivo. Tais mudancgas ao
haver essa troca de governo, sem duvida, implicam em modificagdes nos ministérios
e nas chefias de agéncias, alterando também os rumos de algumas politicas
publicas.

Visto por essa perspectiva, a descontinuidade administrativa seria
considerada normal e necessaria, comum para se referir ao processo de mudanca
dentro de um modelo de governo democratico. O segundo uso da expressao,
entretanto, ja adquire uma tonalidade mais problematica. Ela aparece quando se

refere ao mesmo fendmeno, s6 que as suas manifestacoes ligadas diretamente aos
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cidadaos. E essa dimensdo que gera o segundo uso da expressdo, muito presente
no ambito politico e no cotidiano discursivo brasileiro.

Quando [...] um numero de cargos de diregao, chefia e assessoria é trocado
por serem considerados cargos de confianga, pode-se imaginar que o
resultado sera, no minimo, uma fase de confusdo, até que todos os novos
ocupantes dos postos se encontrem enraizados. Mas quando, além disso,
ha problemas com a qualidade da prestagdo dos servigos (como ha em
quase todas as areas dos servigos publicos no Brasil), criticas as praticas
da gestdo anterior e falta de clareza institucional sobre as estratégias a
serem desenvolvidas, a tendéncia de perda de rumo organizacional &€ maior
ainda. Somando a esperanca inevitavel sobre 0 novo a visdo de processos
histéricos como paginas viradas e a perda da memdria institucional
estimulada pelo rodizio de cargos, o resultado & uma cis&o, proposital ou
ndo, em boa parte das atividades operacionais. E essa situagao que, para
0os servidores publicos e técnicos da éarea, é conhecida como
descontinuidade administrativa. (FGV, 2001, p. 15).

Ainda conforme o entendimento da FGV (2001), junto com as conversas
diarias, também sao freqlientes os artigos da imprensa na época da troca de
governos alertando que varios projetos importantes foram encerrados ou deixaram
de ter prioridade, ou relatando os comentarios de técnicos e assessores sobre o
namero de atividades congeladas ou cujos gestores ou técnicos foram dispensados,
levando a extingao do programa.

Geralmente, no imaginario social dos servidores, técnicos, assessores e
demais atores do terreno publico, corre a impressao de que a cada quatro anos, ou
a cada troca de dirigente, toda a acao publica se encerra para ser reformulada e
iniciada de novo. Independentemente de ser ou ndo uma descricdo adequada do
que acontece, virou uma expressao popular do agir publico.

Dessa forma a descontinuidade administrativa esta mais presente em
nossas vidas do que imaginamos, s6 que esta nem sempre € a preocupacao
principal no discurso dos governantes em seu desenvolvimento de politicas publicas,
como podemos observar: “Temos muitos problemas, é verdade, mas ja avancamos
em algumas areas. Atualmente, a descontinuidade de politicas e programas é
inaceitavel. Defendemos, portanto, a continuidade dos programas que deram certo e
a nao fragmentagao das ac¢oes governamentais” (CENPEC, 2005, p. 2)

Dentro desse contexto, € claramente comprovado que a
“descontinuidade” € o modelo dominante da gestdo publica brasileira, assim a
preocupacdo passa a ser a discussdao sobre sua validade enquanto préatica

democrética, sobre as suas implicagées e, também, sobre o desenvolvimento de
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praticas administrativas que podem acomodar adequadamente sua presenca e
talvez sobre formas de aumentar a continuidade ou sustentabilidade dos projetos e
programas ja iniciados, conforme explana sobre o assunto Limana (1999, p. 4): “[...]
diversos [dos atuais], pois, mesmo mudando os governos, nao mudariam as
prioridades locais, mantendo uma linha de continuidade e, desta forma, evitando o
desperdicio de obras inacabadas”.

Conforme podemos também observar no entendimento de Collares,
Moysés e Geraldi (1999, p. 216):

Em aparente paradoxo, a descontinuidade, com seus constantes retornos
ao ponto zero, ao tempo zero, é condigdo essencial para que possa haver o
continuismo, pelas mudancas que se destinam a manter inalteradas as
relagbes de saber e de poder. Em contraste, as rupturas, que sao
propiciadas pelos acontecimentos, pelas experiéncias planejadas ou
ditadas pelo acaso, constituem a esséncia da continuidade, ao tecerem
novas possibilidades de caminhos por onde a vida possa fluir, nos diferentes
e incertos modos de andar a vida.

Contudo, ha também situacbes em que nado serd descontinuidade a
interrupcéo de alguns servigos publicos, com esta previsto na Lei 8.987 de 1995, em
seu artigo 6°, §3°, que diz:

Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

[--]

§ 3% N&o se caracteriza como descontinuidade do servigo a sua interrupgao
em situacdo de emergéncia ou apds prévio aviso, quando:

| - motivada por razdes de ordem técnica ou de seguranga das instalagoes;
ey

Il - por inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade.

Logo, ha também a situagéo de forga maior, que conforme Carvalho Filho
(2002, p. 424): "pensamos que o melhor € agrupar a forca maior e o caso fortuito
como fatos imprevisiveis, também chamados de acaso, porque sao idénticos os
seus efeitos."

Entende-se assim, que o0s servigcos publicos podem ser interrompidos
nestas hipoéteses, pois caso contrario seria facilmente aceitavel a inadimpléncia dos
governantes em interromper a qualquer hora e ha qualquer momento os servigcos

publicos, tornando-se inviavel a concessoes realizadas.
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Diante disso, fica claro o significado da descontinuidade administrativa,

como o entendimento proposto por Tania Tait (2005):

Portanto, os governos devem: (1) sair da mediocridade da descontinuidade
administrativa e, aproveitando as acoes iniciadas, aperfeigoa-las e leva-las
adiante; (2) lembrar sempre que o0 governo é passageiro e quem governa é
0 povo, que merece respeito por ter confiado no projeto e nas propostas de
campanha eleitoral; (3) respeitar as instancias representativas da
comunidade que buscam a melhoria em cada area de atuagédo, em prol do
bem comum. Assim, garantir o respeito ao dinheiro publico, significa
respeitar a populagdo que €, sempre quem “paga conta”, em todas as
situacoes.

Onde na opiniao de Mattos (1985, p.109-110), a descontinuidade
administrativa € um fator de antidesenvolvimento muito significativo. Alguns de seus
efeitos sdo: o repertério de obras inacabadas, a sindrome de demolicdo das obras
dos governos passados, a pressa associada a superficialidade dos programas e
obras publicas.

Por fim, deve ser considerado que esses fendbmenos existe e até o
momento dificil de ser combatido, pois teria necessidade de haver maturidade
politica, com medidas que possibilitem aperfeicoar projetos iniciados, terminar os
inacabados, corrigir os que possuem certas mudancas de sentidos, tudo isso sempre
com muito respeito a populacao que é beneficiada por essa continuidade de servigco

publico.

4.2 A Pratica da Descontinuidade Adminisrativa

Para o senso comum, a pratica da descontinuidade administrativa esta
ligada ao fato de um politico ou partido politico procurar ampliar seu eleitorado
utilizando processos mais ou menos demagdgicos, chamado de clientelismo ou
nepotismo, que conforme Bobbio (1992) refor¢ca essa vinculacdo definindo como
“‘concessdo de emprego ou contratos publicos baseada ndo no mérito, mas nas
relacdes de parentela”. Como manifestacdo da corrupcdo que se expressa em
termos de legalidade ou ilegalidade e s6 faz sentido quando contextualizada como
pratica no ambito do aparelho estatal, o nepotismo estda também associado ao
conceito de clientelismo, caracteristicas essas marcantes do setor publico brasileiro.

Assim no entendimento de Nogueira (2006):
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As caracteristicas da descontinuidade administrativa ocorre em diversos
graus, desde a simples perda de prioridade na agenda de novos gestores
até a mudangas de nome, objetivos ou estratégias ou a interrupgéo total de
atividades, quase sempre em fungao de critérios politicos e ndo-técnicos.
Acontece em projetos, programas, politicas e/ou em organizagdes ou
instituicdes como um todo.

Dessa forma, obras iniciadas vao se inutilizando, as necessidades sociais
nao ignoradas, a educacao, saude, moradia vao sendo prejudicadas, onde ha um
grande desperdicio de dinheiro, causado por um jogo de interesses governamental e
irresponsabilidade politica.

Essas praticas, comuns nas administracdes e nas politicas publicas, dao-

se também, desmedidamente, nas politicas sociais. Segundo Farah (2000):

[...] isso ocorre porque existem dificuldades em definir atribuigbes precisas
na area social que acabam gerando ineficiéncia, regressividade, falta de
racionalidade na definicdo de programas, servigos e clientelas, gerando
desperdicios de recursos. Com isso comprometendo a efetividade dessas
politicas, o que se acentua em virtude das amplas desigualdades sociais
regionais e das precarias definicdes de atribui¢des.

Assim, conforme a autora supracitada, os principais pontos a serem
analisados para diminuir e até quem sabe eliminar essa pratica seria principalmente
a vontade politica dos governantes, os arranjos institucionais assumidos pelo poder
publico, haver um incentivo da esfera federal e estadual e os avangos na legislagao.
Onde no entendimento da autora, havendo essas iniciativas, tenderia a permanecer
o desenvolvimento de programas e projetos, na troca de cada governo, evitando a
descontinuidade administrativa.

Diante disso, numa pesquisa realizada por Paulics e Maluf (2003) em um
caso que ocorre muitas interrupgdes, que € o da merenda escolar, observou-se que
através das parcerias regionalizada, foi minimizado o problema da descontinuidade.
Os autores entendem que somente as parcerias com diversos atores sociais podem
colaborar para minimizar o perigo da descontinuidade que estes programas de
abastecimento freqientemente sao afetados.

Em pesquisa sobre a educagao de jovens do campo no Estado de Santa
Catarina, mais precisamente sobre as experiéncias das Casas Familiares Rurais
(CFRs), Estevam (2009) conclui que o projeto € desenvolvido por uma rede de
parcerias, que envolve entidades governamentais (prefeituras e o Governo do
Estado), que respondem por mais de 80% dos recursos, e entidades n&o-
governamentais (associagdes, sindicatos, entre outras). O projeto, entretanto,
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conforme aponta o autor, sofre com a intervencdo politico-partidaria em cada
periodo eleitoral. A intervencdo no projeto acontece de duas maneiras: na
rotatividade das equipes de professores e na inconsistente linearidade no repasse
dos recursos financeiros para a manutencado das atividades. A descontinuidade
representa uma ameaca constante ao desenvolvimento do processo de formacao
dos jovens do campo.

Dessa forma, a rotatividade dessas equipes de professores, motivada
pela descontinuidade dos trabalhos desenvolvidos, tem afetado a finalidade do
movimento. A dificuldade de manter um quadro profissional permanente leva o
projeto a um constante recomego e as equipes trabalham sempre com medo, pois a
mudanga de governantes, a cada eleigéo, significa troca das equipes.

Como se percebe essa pratica ndo é tao simples de se resolver, pois

segundo Nogueira (2006):

[...] a realidade é muito mais complexa do que a observada pelo senso
comum. A (des)continuidade dificilmente acontece de maneira pura, em
seus extremos (completa continuidade ou descontinuidade). Ao longo do
desenvolvimento de uma iniciativa € comum aparecer elementos de ambas
as situacoes. Mesmo em casos de forte descontinuidade administrativa, as
equipes ou organizagdes envolvidas desenvolvem mecanismos de
autodefesa para garantirem a continuidade.

Diante disso, a pratica da descontinuidade administrativa rejeita os
avangos conquistados pelo governo anterior, desacatando o modelo democratico
existente hoje em nosso pais, dessa forma fica essa descontinuidade considerada
como uma agao antidemocratica. Onde para se manter, vem driblando as pressoes

exercidas pelos cidadaos e os partidos politicos concorrentes.

4.3 A Continuidade e a Descontinuidade Administrativa

Para que uma pratica administrativa seja consolidada, é necessario que
esteja fixada através de principios, se transformando em pensamentos majoritarios.
Dessa forma a continuidade de um servigo publico esta instituida no principio da
continuidade que também é denominado principio da permanéncia por Meirelles
(2005, p. 610), significa que o servico publico ndo admite interrupgcdées ou

suspensdes. E seguindo o entendimento, para Mello (2006, p. 601), esse principio
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consiste na "impossibilidade de sua interrupcdo [i.e, do servigo publico] e o pleno
direito dos administrados a que ndo seja suspenso ou interrompido, do que decorre

a impossibilidade do direito de greve em tais servi¢os."

Di Pietro (2006, p. 74), por sua vez, afirma a esséncia do principio em
discusséao: “Por esse principio entende-se que o servi¢o publico, sendo a forma pela
qual o Estado desempenha fungbes essenciais ou necessarias a coletividade, nao
pode parar”.

Bastos (2002, p. 165), que defende a nao interrupgcéao do servigo publico,
entende que:

O servigo publico deve ser prestado de maneira continua, o que significa
dizer que nao € passivel de interrupgao. Isto ocorre pela prépria importancia
de que o servigo publico se reveste o que implica ser colocado a disposicao
do usudrio com qualidade e regularidade, assim como com eficiéncia e
oportunidade.Essa continuidade afigura-se em alguns casos de maneira
absoluta, quer dizer, sem qualquer abrandamento, como ocorre com
servigos que atendem necessidades permanentes, como € o0 caso de
fornecimento de &agua, gas, eletricidade. Diante, pois, da recusa de um
servigo publico, ou do seu fornecimento, ou mesmo cessagdo indevida
deste, pode o usuario utilizar-se das agdes judiciais cabiveis, até as de rito
mais célere, como o mandado de seguranga e a propria agao cominatéria.

Assim, 0 servico publico corresponde a uma necessidade de interesse
coletivo, ndo admitindo interrupgdes, pois tal acontecimento pode acarretar inumeras
perturbagdes aos administrados.

Em algumas casos, a continuidade ocorre de maneira completa, onde nao
podera ocorrer a descontinuidade, como por exemplo 0s servicos que atendem
necessidades fundamentais da populagdo e as necessidades essenciais para a
coletividade. Ja para algumas necessidades, que também sao importantes, a
exigéncia de continuidade pode ser menor. Isso ndo significa que podera haver
falhas por parte da administracdo publica; o atendimento de certas politicas publicas
devera permanecer continuo, sempre a disposicao de toda a populacéo. Por isso,
que ao ocorrer a troca de governo, nasce duvidas sobre se existira ou ndo a
continuidade das politicas antes desenvolvidas.

Dessa forma, podera ocorrer também o fendbmeno da continua
descontinuidade. Conforme entendimento expressado por Nogueira (2006) pode
haver continuidade administrativa mesmo quando existe descontinuidade politica; na

pratica, os projetos e as politicas se expdem aos dois fenbmenos simultaneamente.
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Para o autor, a descontinuidade contém elementos de continuidade e a
continuidade elementos da descontinuidade, embora muitas vezes,a
descontinuidade € vista como regra nas trocas de governos.

Assim ao analisar a expressdao continuidade e descontinuidade

administrativa, expde o pioneiro, sobre 0 assunto, Spink (1987, p. 57):

A expressao ‘continuidade e descontinuidade administrativa’ refere-se aos
dilemas, praticas e contradigdes que surgem na Administracao Publica,
Direta e Indireta, a cada mudanca de governo e a cada troca de dirigentes.
Como fenbmeno, manifesta-se pelas conseqiiéncias organizacionais de
preencher um sem numero de cargos de confianga, explicita ou
implicitamente disponiveis para distribuicdo no interior das organizagtes
publicas.

Diante disso, nota-se que Spink ndo faz a associagdao direta entre
continuidade administrativa como algo bom e desejavel, nem descontinuidade como
algo ruim e indesejavel. E importante entender que somente a continuidade néo
garante ndo haja ocorréncia de riscos, que podera levar todos a uma acomodagao
administrativa.

Dessa forma a sugestdo de Spink (1987, p. 61), é “[...] buscar
mecanismos de preservacao da continuidade administrativa, independentemente
das mudancas da administracao superior’. Onde seria uma ligacao entre as trocas
de governo e a questao da continuidade.

Sobre o0 assunto, explica Arosemena (1990, p. 71):

Se fosse possivel e garantido eliminar totalmente a influéncia de fatores
negativos através da continuidade, dada a preocupagao com a diminuigao
de riscos e 0 conseqlente aumento do sentimento de seguranga das
pessoas e da garantia do maximo de estabilidade, a discussao estaria
superada. Infelizmente, a continuidade pela continuidade tem outra face que
pode levar a paralisagdo e ao estancamento, tornando-se, assim,
prejudicial.

Contudo, entende-se que € nessas trocas de governo que nasce a
descontinuidade, como anota Mendonga (2001, p. 97):

A descontinuidade seria uma das marcas mais notdérias da tradi¢do
patrimonialista do Estado brasileiro. E um cenario em que pessoal e publico
se confundem: “Esse poder pessoal [do governante] acaba permitindo a
descontinuidade na sustentagdo de politicas educacionais, mencionada
como fator que dificulta a implantagdo de mecanismos de gestao
democratica.
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Assim, o fenbmeno da descontinuidade, justificaria a preocupac¢do dos
governantes em relacdo aos processos do agir politico e do fortalecimento da
democracia no Brasil. Estudos comprovam que, desde a Constituicdo de 1988,
aumentou conscientemente ou por omissdo, a interrupcdo de servigos publicos
brasileiros. Diante disso, a questao da continuidade ou descontinuidade emerge com
um elemento crucial na operacionalizagdo da agao politica, seja na compreensao de
um resultado de politicas publicas, seja no direcionamento das atividades

administrativas.

4.4 A Descontinuidade Administrativa e a Democracia

Ao ouvir falar em descontinuidade administrativa, a primeira impressao
que se tem, é a de se tratar de um ato perfeitamente normal dentro de qualquer
modelo de governo democratico. Diversas pesquisas apontam a descontinuidade
administrativa como parte integrante do processo democratico e de alternancia de
poder.

Para Nunes (1993, p.305), o governo democratico:

Funda-se na autodeterminagao e soberania do povo que, por sua maioria e
em sufrégio universal, escolhe livremente os seus governantes e seus
delegados as camaras legislativas, os quais, juntamente com os membros
do poder judiciario, formam os poderes institucionais, autbnomos e

harmdnicos entre si, em que se divide o governo da nagao, onde todos os
cidadaos gozam de inteira igualdade perante a lei.

E é conceituado por Diniz (1998, p.52) como a:

[...]forma de governo em que ha participagdo dos cidadaos, influéncia
popular no governo através da livre escolha de governantes pelo voto direto.
E o sistema que procura igualar as liberdades publicas e implantar o regime
de representagao politica popular, € o Estado politico em que a soberania
pertence a totalidade dos cidadaos.
Assim, qualquer mudanga ocorrida nas politicas e praticas publicas de um
pais, em consequiéncia de eleicdbes ou de mudancas no Legislativo ou Executivo,
seria esperada pelo povo, pois estes votaram e acreditaram nessas mudancgas, que

implicaria em uma melhoria na vida da sociedade.

Ocorre que, ao haver essa troca nos governos, € natural acontecer

mudancas em geral, onde atividades e programas serdao rompidos, desligando-se de
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partidos politicos, realidades e politicas publicas realizadas anteriormente. Iniciando
de certa forma um projeto novo, sendo necessério ignorar o passado.

Diante dessas mudancgas, para a Fundacado Getulio Vargas(2001), esse
fendbmeno ocorre deixando diversas falhas no desenvolvimento da atividade publica:

Quando essa visdao de mundo sobre os limites amplos e pessoais da
autoridade do posto publico esta presente em entidades publicas em que
um numero exagerado de cargos de diregao, chefia e assessoria é trocado
por serem considerados cargos de confianga, pode-se imaginar que o
resultado sera, no minimo, uma fase de confuséo, até que todos os novos
ocupantes dos postos se encontrem enraizados. Mas quando, além disso,
ha problemas com a qualidade da prestagdo dos servigos (como ha em
quase todas as areas dos servigos publicos no Brasil), criticas as praticas
da gestdo anterior e falta de clareza institucional sobre as estratégias a
serem desenvolvidas, a tendéncia de perda de rumo organizacional &€ maior
ainda. Somando a esperanga inevitdvel sobre o novo a visdo de processos
histéricos como paginas viradas e a perda da memdria institucional
estimulada pelo rodizio de cargos, o resultado € uma cis@o, proposital ou
ndo, em boa parte das atividades operacionais. E essa situagado que, para
os servidores publicos e técnicos da é&rea, €& conhecida como
descontinuidade administrativa.

Onde assim, acaba por ocorrer um divisdo entre a sociedade e o0s
politicos, conforme é o entendimento de Vieira: Enquanto estes teriam a fungédo de
criar um tipo de estrutura resistente as interferéncias e mudancas decididas pelo
governo  os politicos deveriam trazer novas prioridades e diretrizes para
corresponder a novas preferéncias de politicas por parte dos cidadaos (Vieira, 1979,
apud Arosemena, 1990, p. 81).

Dessa forma, Spink (1987), denominou de “paradoxo democratico” a
questao da descontinuidade administrativa e de politicas publicas no Pais. Por mais
que a descontinuidade seja caracterizada como negativa e indesejada, ela também
pode representar a possibilidade de alternancia de poder e de preferéncia de quem
esta no centro do processo democratico.

Assim visivel que a descontinuidade administrativa tem trazido enormes
prejuizos ao desenvolvimento do pais, principalmente quando ocorre a
descentralizacdo de inumeras responsabilidades que seriam responsabilidades dos
governos, onde na maioria das vezes, as tomadas de decises sdo de certa forma
clientelista, desperdigando visivelmente recursos publicos, principalmente na ruptura
de programas e projetos sociais e na contingéncia de desenvolvimento de uma
cultura administrativa.
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Contudo, entende-se que a Administracdo Publica brasileira ndo esta
pronta para garantir um equilibrio entre a estabilidade das politicas publicas e as
mudancgas oferecida nas trocas de governo. Afinal, essa busca por novas prioridades
resultam numa ruptura nas praticas ja existentes naquele local, interrompendo
muitas vezes programas que estavam dando certo. Dai se concluir que se esta longe
de se chegar a um consenso, ou a equilibrio entre o verdadeiro significado de

continuidade e descontinuidade.

4.5 A Descontinuidade Administrativa e o Sistema Politico Brasileiro

Ao estudar a descontinuidade administrativa, verifica-se que ela é pratica
comum do sistema politico brasileiro, causando grandes danos ao atendimento a
sociedade, interrompendo projetos e programas no pais. Quando se elege um
governo, ele desenvolve programas durante seu mandato. Ao ao vir outro governo,
este por sua vez inicia novos programas, ignorando a politica administrativa anterior,
acabando radicalmente com programas passados ou muitas vezes apenas trocando
de nome para poder identifica-lo como uma obra de sua administracao.

Sobre o0 assunto é o entendimento de Nogueira (2006, P. 13):

[...] interrupgao de iniciativas, projetos, programas e obras, mudangas
radicais de prioridades e engavetamento de planos futuros, sempre em
fungao de um viés politico, desprezando-se consideragbes sobre possiveis
qualidades ou méritos que tenham as acgdes descontinuadas. Como
consequliéncia, tem-se o desperdicio de recursos publicos, a perda de
memoria e saber institucional, o desanimo das equipes envolvidas e um
aumento da tensdo e da animosidade entre técnicos estaveis e gestores
que vém e vao ao sabor das eleigbes

Para Pimenta de Faria (2003, p. 27) as tradicdes clientelistas do pais
reduzam o papel do argumento e do convencimento, de modo que “[...] no universo
politico brasileiro o conflito € normalmente camuflado pela barganha e mitigado pela
prevaléncia das relagdes de tipo clientelista”

Dessa forma, a grande rotatividade dos partidos politicos no sistema
politico, a frente das administragées representam um quadro de instabilidade e
descontinuidade administrativa.



53

4.6 A Descontinuidade Administrativa do Poder Executivo Frente ao Principio
da Supremacia do Interesse Publico Sobre o Privado

Conforme ja estudado, o conceito de Administracdo Publica significa o
conjunto de 6rgaos e pessoas destinados a satisfazer os interesses da coletividade,
através da acao executiva do Estado, onde a Constituicdo Federal positivou os
principios gerais norteadores de cada func&o, considerando todos os entes que
integram a Federacao brasileira (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

Bandeira de Mello (2006, p. 601) expde de forma didatica:

[...]a Administragdo exerce funcdo: a funcdo administrativa. Existe fungao
quando alguém esta investido no dever de satisfazer dadas finalidades em
prol do interesse de outrem, necessitando, para tanto, manejar os poderes
requeridos para supri-las. Logo, tais poderes sdo instrumentais ao alcance
das sobreditas finalidades. [...] Quem exerce 'fungcdo administrativa' esta

adstrito a satisfazer interesses publicos, ou seja, interesses de outrem: a
coletividade."

Dessa forma, é o principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, que consagra o povo como principal depositario do poder, conforme
anuncia o paragrafo unico do artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988. Conforme
Medauar (2007), essa expressao pode ser associada a bem de toda a coletividade.

Assim, entende-se que a supremacia do interesse publico sobre os
interesses privados significa que o Estado ndo pode servir unicamente aos
interesses de determinadas classes sociais. O bem estar da coletividade deve ser
perseguido, nem que para isso os direitos individuais e a propriedade devam ser
definitiva ou temporariamente sacrificados. E a esséncia do regime juridico-
administrativo.

Contudo é o entendimento de Bandeira de Mello (2006, p. 52):

O interesse publico € como uma projegao de interesses individuais e
privados em um plano coletivo, ou seja, um interesse comum a todos os

individuos, e que representa o ideal de bem-estar e seguranga almejado
pelo grupo social.

Adiante, continua o0 mesmo autor (2003, p. 53):

O interesse publico deve ser conceituado como o interesse resultante do
conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando
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considerados em dua qualidade de menbros da Sociedade, e pelo simples
fato de o serem.

Na mesma esteira, Binenbojm (2008, p. 96), conclui que:

A Lei Maior é orientada sob o influxo do principio da dignidade da pessoa
humana, do que deflui a necessidade de estabelecer-se protecdo ao
interesse do individuo quando ameacgado frente aos interesses gerais da
coletividade promovidos pelo Estado. Em uma de suas dimensdes — talvez a
mais importante - , o principio da dignidade da pessoa humana, proclamado
como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil pelo art. 12,
inciso lll, da Constituigdo Federal, significa que a pessoa humana é o fim,
sendo o Estado ndo mais que um instrumento para a garantia e promogao
dos seus direitos fundamentais.

Entende-se assim que é o Estado a principal ferramenta utilizada para
protecdo e a promogao de direitos do homem, considerado instrumento de
emancipagao moral e material dos individuos, sendo que o verdadeiro depositario do
poder € o0 povo. Essa nogcao de interesse publico é importante, pois impede que se
entenda erroneamente que o interesse publico é de interesse exclusivo do Estado.

Continuando o entendimento de Binenbojm (2008, p. 83):

[...] o Estado, como entidade juridica-politica, existe para viabilizar, de forma
ordenada e racial, a persecucdo de projetos e objetivos préprios por cada
individuo, independentemente das “razées do Estado” que a comunidade
politica possa invocar. A dimenséo transindividual, de inegéavel importancia,
ndo dissociada nem necessariamente oposta ao interesses particulares,
mas condicdo necessaria de sua fruicdo em vida social, segundo critérios
razoaveis e proporcionais.

Dessa forma, ndo se pode confundir interesse publico com interesse
individual do Estado ou com interesse do agente publico. Conforme Cristiane Fujita
(2007, p. 65):

O interesse individual do Estado como pessoa juridica, € quando o Estado
possui interesses que lhe sdo particulares, e que sdo concebidas em suas
meras individualidades. Nao se confunde também com interesse do agente
publico, pois o agente ndo pode se prevalecer de uma conduta que
satisfaga seu proprio interesse.

Segundo Margal Justin Filho (2005, p.70):

[...] a supremacia do interesse publico significa sua superioridade sobre os
demais interesses existentes na sociedade. Os interesses privados nao
podem prevalecer sobre o interesse publico. A indisponibilidade indica a
impossibilidade de sacrificio ou transigéncia quanto ao interesse publico, e é
em decorréncia de sua supremacia”’. Ou seja, sempre que houver conflito
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entre um interesse individual e um interesse coletivo deve prevalecer o
interesse publico.

Assim, ao estudar a descontinuidade administrativa, verifica-se que ha
uma utilizacédo incorreta do principio da supremacia do interesse publico sobre os
interesses privado que se transforma em uma grande problematica. Como a
Constituicdo Federal garante a todos, sem excec¢do, os seus direitos e garantias
fundamentais, estdo ocorrendo, e ndo € de hoje uma ma aplicabilidade do referido
principio, sem qualquer cautela, de forma desproporcional, o que afronta a
Constituigdo, e causa ao particular, danos de montas incomensuraveis.

Diante disso, é o entendimento de Claudio Brandao de Oliveira (2006, p.
42):

A interpretagdo deste principio deve ser feita com as cautelas necessérias
para nao legitimar abusos e ilegalidades. A supremacia é do interesse
publico, e ndo da Administracdo Publica. Esta Ultima somente podera usar
de forma legitima os atributos resultantes deste principio, quando
impulsionada por razbes de interesse publico. E ilegal o uso de
prerrogativas atribuidas ao Estado, quando ndo ha interesse publico
correspondente ou proporcional.

Como é considerado um principio classico, a supremacia do interesse
publico sobre o privado, rege muitos institutos e normas do direito administrativo.
Mas vem sendo matizado pela idéia de que a Administracdo cabe realizar a
ponderacdo dos interesses presentes numa determinada circunstancia, para que
nao ocorra sacrificio de nenhum interesse. O objetivo dessa fung¢ao, para Medauar
(2007), esta na busca de compatibilidade ou conciliagdo dos interesses, com a
minimizagao de sacrificios.

Conforme Medauar (2007), se a Administragdo verificar que atos e
medidas contém ilegalidades, podera anular por si préprio; se concluir no sentido da
importunidade e inconveniéncia podera revoga-los.

Dessa forma, ao haver um corte de programas ou uma interrupcao de
projetos realizados pela Administragcdo Publica, esta havendo, um chamado abuso
de poder, ocorrendo um afastamento do interesse publico por parte dos
governantes, onde estes devem dirigir todo o desempenho da administracao.

O abuso de poder é considerado ato de improbidade administrativa que
atenta, ao menos, contra os principios da Administracao Publica, conforme a Lei

8.492/92, em seu artigo 11, inciso |: “praticar ato visando fim proibido em lei ou
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regulamento [desvio de finalidade] ou diverso daquele previsto na regra de
competéncia [excesso de poder]”.

Assim, a conduta do administrador publico deve ser honesta, pautada na
boa conduta e na boa-fé, onde todo abuso de poder é considerada uma conduta
ilegal e pode ser considerada nula, onde o uso normal do poder é condi¢do
essencial de validade de qualquer ato da Administracao.

Diante disso é o entendimento de Di Pietro( 2007, p. 68): "o usuario tem
direito a prestacao do servico; se este lhe for indevidamente negado, pode exigir
judicialmente o cumprimento da obrigacdo pelo concessionario”.

Na visdo de Gustavo Binembojm (2008, p. 337): “o referido principio,
porquanto determine a preferéncia absoluta ao interesse publico diante de um caso
de colisdo com qualquer que seja o interesse privado, independentemente das
variacbes presentes no caso concreto, termina por suprimir 0s espagos para
ponderagbes”.

Dessa forma, entende-se que essas interrupcdes de programas e projetos
em um governo atrapalham todo o seu desenvolvimento, conforme o projeto que
esta tendo um resultado positivo este ndo deveria ser interrompido, principalmente
0s projetos que seus resultados sdo de médio a longo prazo, como na saude,
educacao, entre outros.

Contudo, para evitar abuso de poder politico e econdmico nas eleigdes,
todo projeto, obras e acbes governamentais que estdo dando certo, devem ser
criadas uma politica de estado, atravées de uma Lei, conforme Angher e
Siqueira(2002):

Lei & espécie de ato normativo com alcance geral que prescreve regra
emanada do poder legislativo e promulgada pelo chefe do poder executivo.
E uma norma escrita, com forma previamente estabelecida, que cria,
modifica ou extingue regras juridicas.

Por fim, entendesse que a falta de continuidade administrativa provoca o
corte de programas e interrupgdes de projetos, onde essa préatica ocorre em todo
pais h& anos, atrapalhando todo desenvolvimento de uma sociedade e ferindo
principio da supremacia do interesse publico. Onde através da criacao de uma Lei

permanente, esses projetos que deram certo terdo seguranca.



57

5 CONCLUSAO

Nesta monografia buscou-se compreender os principais fatores que levam
a ocorréncia da descontinuidade administrativa do executivo. Dessa forma, a andlise
empreendida permitiu que se chegasse a algumas conclusdées. Onde uma iniciativa
publica, ao interromper obras, projetos e programas em uma mudanc¢a de governo,
podera ferir o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado. Principio
este que esta ligado a pratica da Administracdo Publica, de que seus atos devem
sempre respeitar e zelar a lei, para que o interesse publico seja realmente
alcancgado.

Assim, o objetivo da presente monografia foi cumprido, mesmo o trabalho
sendo feito com base em poucos estudos de caso selecionados, onde qualquer
tentativa de generalizacdo deve levar em conta que as hipéteses ainda séo
demasiadamente frageis e que precisam ser testadas. ldealmente, deve-se
confronta-las com mais casos, variando os contextos e as situagdes. Devera ser
interessante verificar como as hipéteses aqui propostas se comportam em casos de
continuidade administrativa.

No primeiro capitulo, analisou sucintamente a definicdo de administragao
publica, onde se pode entender que € através dela que a satisfacdo das
necessidades coletivas estdo asseguradas, tais como a seguranca, a cultura, a
saude e o bem estar das populagdes. Sendo assim fundamentada por principios
juridicos que inspiram as normas a serem seguidas.

No segundo, demonstrou-se o significado de Estado de direito
democratico ligado a administracdo publica, onde usa de métodos democraticos
para desempenhar suas tarefas sociais, dependendo da energia usada pela
sociedade nas intervengdes e nas relagdes da sociedade diante dela mesma. E que
€ perante o principio da legalidade, que todos se submetem perante a lei, pois € este
que descreve o0 que € permitido qualquer cidadao a fazer, assegurando que aquilo
que é verdadeiramente desejado pela coletividade seja facilmente alcancado,
resultando em uma melhor aproximagao com o ideal de interesse publico.

Finalmente é no terceiro capitulo que foi apresentando até onde a
Descontinuidade Administrativa do executivo, modelo dominante da gestao publica

brasileira, fere o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado. Onde
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0 egoismo, o interesse de se sobressair e ganhar de concorrentes se sobrepde a
todo interesse da coletividade. Podendo ter claro que as iniciativas de continuidade
administrativa é considerada excecdo nas complicadas formas de acdes publicas
desatado no setor publico, onde sado geralmente interrompidas para atender e
privilegiar imediatamente as necessidades do novo governo.

Dessa forma, as piores ocorréncias de administracdo publica podem ser
encontradas em locais em que poder executivo ndo permite que o governo que
iniciou o projeto, ou a obra, receba os créditos por sua execucdo. Assim a
maturidade politica pode revelar a forma de garantir uma continuidade administrativa
do executivo, desenvolvendo politicas que possibilitem aprimorar, completar, corrigir
e aperfeicoar projetos ja iniciados, respeitando toda populagdo beneficidria desses
programas. Destacando que a descontinuidade administrativa do executivo, resulta
em desperdicio de recursos publicos, perda de meméria e saber institucional,
desmotivacao de pessoas envolvidas nos projetos, entre outros.

Assim, em relagao a questao da descontinuidade administrativa, ha muito
espaco para pesquisas que relacionam o tema ha outros grandes fenémenos da
administracao publica.Onde o estudo, ganha importancia, no objetivo de dar maior
visibilidade a questdo, apontando as causas da descontinuidade administrativa e

tornando possivel uma maior participacao efetiva da populacéo.
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