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Resumo

O presente trabalho constitui pesquisa documental, com analise qualitativa, bibliografica e
jurisprudencial no qual se demonstra a obrigatoriedade da instituicdo de equipes de transicdo
governamental e a prescindibilidade de lei para sua instituicdo. As equipes de transicido se
consubstanciam em processo politico-administrativo impositivo aos gestores, em decorréncia da
forga normativa dos principios e das regras constitucionais. Sua importancia se destaca pelos
deveres de prestacdo de contas de todo gestor publico e pela necessidade de continuidade dos
servicos publicos. Atento a esse panorama, 0 Poder Judiciario ao atribuir forca normativa aos
principios determina a instituicdo de equipes de transicdo governamental ou 0 acesso a
documentacdo da gestdo, independentemente de lei especifica. Nessa ordem de ideias destaca-se
0 Plano Plurianual, como peca orcamentéria e de planejamento, que deve ser objeto de
conhecimento e discussao pela equipe de transicdo, tendo em vista que sua vigéncia nao coincide
com o mandato eleitoral, adentrando-se no primeiro ano da legislatura seguinte, impactando o
inicio do mandato.
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Abstract

The present work is a documental research, with qualitative, bibliographical, and jurisprudential
analysis, in which it is demonstrated the obligation of the institution of governmental transition
teams and the necessity of the law for its institution. The transition teams are embodied in a
political-administrative process that imposes on managers, because of the normative force of
constitutional principles and rules. Its importance is highlighted by the accountability duties of
every public manager and by the need for continuity of public services. Aware of this panorama,
the Judiciary Branch, when attributing normative force to the principles, determines the institution
of governmental transition teams or access to management documentation, regardless of specific
law. In this order of ideas, the Pluriannual Plan stands out, as a budget and planning piece, which
should be the object of knowledge and discussion by the transition team, considering that its
validity does not coincide with the electoral mandate, entering the first year of the next legislature,
impacting the beginning of the term.

Keywords: governmental transition; normative force of constitutional principles; planning.
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Introducéo

A cada mandato de Chefe do Executivo de qualquer ente federado que chega a termo, e
surge uma demanda impulsionada pelo Estado Democratico de Direito que visa a garantir
a transi¢do governamental sem que ocorra a paralisacdo da maquina administrativa nem
0 comprometimento de seus programas de governo. Aspecto importante nessa seara é
perquirir acerca da obrigatoriedade em se instituir equipe de transicdo, a qual deve se
atrelar ao planejamento administrativo consubstanciado na elaboracéo e execugdo do

Plano Plurianual.

As equipes de transicdo se consubstanciam em processo politico-administrativo
impositivo aos gestores, em decorréncia da forca normativa dos principios e das regras
constitucionais. E mais, se desenvolve no periodo compreendido entre a divulgacdo do
resultado eleitoral e a posse, momento em que o candidato eleito devera adotar

providéncias para o inicio do mandato.

Nesse sentido, questiona-se se as equipes de transi¢cdo governamental seriam obrigatérias,
malgrado a inexisténcia de ato normativo especifico do ente federado, por mera imposicao
principio logica e ainda se poderia o Poder Judiciario determinar sua instituicdo. Com o
intuito de responder a esse questionamento em que a bibliografia especifica é escassa,
optou-se pela pesquisa documental, com analise qualitativa, bibliografica e
jurisprudencial. Quanto ao marco tedrico, partiu-se da teoria da forca normativa dos
principios de J.J. Gomes Canotilho. O presente artigo esta estruturado em seis se¢oes que
tratam dos seguintes temas: introducdo, ordenamento juridico - principios e regras, das
equipes de transicdo, equipes de transicdo no direito positivo, Plano Plurianual e

consideracdes finais.
Ordenamento juridico - principios e regras

O ordenamento juridico é um sistema de normas, regras e principios, estruturados
hierarquicamente e entre si articulados (CORNU, 2007, p.642). Esse sistema harménico
é capaz de ter suas lacunas e antinomias normativas preenchidas pelos principios e regras.
Os principios possuem funcdo fundamentadora e interpretativa, além de serem fonte
subsidiaria do Direito, 0 que supre a auséncia de regramento especifico. Assim, tratar-se-
& a forca cogente dos principios e regras para a aplicagdo do Direito e por conseguinte

seu papel na instituicao de equipes de transicéo.
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Conceito e forca cogente

No intuito de demonstrar a for¢a normativa dos principios, capaz de orientar a criacdo e
interpretacdo da norma juridica apresenta-se o conceito proposto por Reale Junior (2003,
p. 37):
principios sdo enuncia¢fes normativas de valor genérico, que condicionam e
orientam a compreensao do ordenamento juridico, a aplicacdo e integracdo ou
mesmo para a elaboracdo de novas normas. Sdo verdades fundantes de um
sistema de conhecimento, como tais admitidas, por serem evidentes ou por terem
sido comprovadas, mas também por motivos de ordem prética de carater

operacional, isto é, como pressupostos exigidos pelas necessidades da pesquisa
e da préxis.

Em abordagem semelhante, Canotilho (1994, p. 29) também atribui aos principios forca
normativa. Importante ainda afirmar que esta for¢ca normativa proporciona a integracao
do ordenamento juridico (REALE, 2002, p. 305), ao solucionar por meio de suas fungdes

interpretativa e fundamentadora as antinomias e o preenchimento de lacunas.

Pertinente também é o conceito de regra, caracterizado por sua estrutura normativa
duplice, composta de hipétese de incidéncia e de mandamento. Dessa forma, a regra
amplia o grau de previsibilidade e seguranca quanto a disciplina juridica (JUSTEN
FILHO, 2012, p. 104-105). No intuito de ndo delongar sobre a diferenciacdo entre
principios e regras, Robert Alexy citado por Justen Filho (2012, p. 105) afirma:

0s principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida
possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes. Portanto, os
principios sdo mandamentos de otimizacdo, que se caracterizam porque podem
cumprir-se em diferente grau e que a medida devida de seu cumprimento ndo
apenas depende das possibilidades reais sendo também das juridicas... Em troca,
as regras sao normas que apenas podem ser cumpridas ou néo [...]

No entanto, apesar de haver diferenca entre os conceitos, o ponto fulcral é sua utilidade
na aplicacdo do direito, ndo havendo distin¢do no plano conceitual como ensina Gilinther
(apud CASTRO, 2013). A doutrina é unissona em conferir-lhes forca cogente, trazendo
ao lume aquilo que o doutrinador ou legislador ndo expressou integralmente (DINIZ,
2003, p. 456). Portanto, os principios e regras possuem papel informador, interpretativo

e, sobretudo, cogente na aplicacdo do Direito e na conducdo da Administracdo Publica.
Os principios norteadores da atividade administrativa brasileira

A partir da premissa que 0s principios possuem forca normativa, passa-se ao elenco

daqueles que tem ingeréncia direta na atividade administrativa brasileira.
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Esses principios constam expressamente no artigo 37, caput, da Constituicdo da
Republica- CR/88, quais sejam, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. Além dos principios expressos existem aqueles que sdo chamados de
implicitos, tais como, a supremacia do interesse publico sobre o privado, a

indisponibilidade do interesse publico e a boa-administracédo, entre outros.

O conjunto desses principios é chamado pela doutrina administrativista de regime juridico
administrativo, porque todos eles guardam correlagdo ldgica entre si e servem de norte a
toda atuagdo administrativa. Dois principios, contudo, na ligdo de Mello (2006) sdo como
a pedra de toque do Direito Administrativo, quais sejam, a supremacia do interesse

publico sobre o privado e a indisponibilidade do interesse publico.

A supremacia do interesse publico sobre o privado é principio implicito, mas é o
pressuposto para a vida em sociedade. A supremacia nada mais é do que a sobreposicao
de interesse publico (entendido como o conjunto de interesses que os individuos tém
como membros de uma sociedade) em face do interesse particular. Modernamente, na
visdo de Binenbojm (2006), o que se persegue é a ponderacdo proporcional dos interesses
considerados, visando a maxima realizacao destes interesses, pela aplicacdo de valores e
principios, cotejados racionalmente, sob o comando de mandados de otimizacéo.
Preservar o interesse individual dentro do possivel, muitas das vezes, significa realizar o
interesse publico. Ndo se concebe mais a dissociagdo entre eles. Cabe ao Estado
administrador e ao Estado legislador realizarem as ponderacGes entre 0s interesses

conflitantes e atentar para as proporcionalidades aceitaveis.

O principio da indisponibilidade do interesse publico preceitua que o administrador
exerce funcdo publica, em nome do povo, portanto, ndo podendo dispor daquilo que a ele
n&o pertence. E um limite ao principio da supremacia. De acordo com Mello (2006, p.71:)
esse dever de indisponibilidade se deve a subordinacéo a lei e com isso decorre o principio
da obrigatoriedade do desempenho da atividade administrativa e seu subprincipio da
continuidade do servico publico. Quanto a continuidade do servico publico Mello afirma
(2006, p. 77)

Com efeito, uma vez que a Administracdo é curadora de determinados interesses
gue a lei define como publicos e considerando que a defesa, e prosseguimento
deles, é, para ela, obrigatoria, verdadeiro dever, a continuidade da atividade
administrativa é principio que se impde e prevalece sobre quaisquer
circunstancias.
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Vistos esses dois principios nucleares, passa-se a analise dos principios explicitos no
caput do art. 37 da CR/1988.

Inicia-se pelo principio da legalidade que é a base do Estado de Direito, politicamente
organizado e que obedece as suas proprias leis. No ambito publico s6 se permite ao
administrador fazer o que ja esta previamente autorizado em lei. E o chamado critério de
subordinacdo a lei (MEIRELLES, 2006, p. 88). Contudo, com a constitucionalizacdo do
Direito Administrativo este principio passou a ter maior amplitude, conforme enfatiza
Barroso (2012. p. 100).

(...) O administrador pode e dever atuar tendo por fundamento direto a
Constituicdo e independentemente, em muitos casos, de qualquer manifestacéo
do legislador ordinario. O principio da legalidade transmuda-se, assim, principio
da constitucionalidade ou, talvez mais propriamente, em principio da
juridicidade, compreendendo sua subordinagdo a Constituicdo e a lei, nessa
ordem.

Assim, observa-se a necessidade de constitucionalizacdo do Direito Administrativo,
sendo que a Administracdo pode prescindir da lei e utilizar-se, diretamente, da
Constituicdo como meio de legitimar e executar a atividade administrativa — seja na forma
de principios ou regras. Os principios constitucionais servem de amalgama entre as
normas constitucionais e as leis ordinérias, superando a onipoténcia destas. Nesse
quadrante, o dever de prestar contas, atrelado a necessaria supremacia do interesse
publico sobre o privado, fazem com que o principio da juridicidade sustente a

exigibilidade de se instaurar equipes de transicao.

Ja o Principio da Impessoalidade traduz a ideia de que o administrador ndo pode buscar
interesses pessoais no exercicio de suas func¢des, ndo pode agir valendo-se de critérios

subjetivos. Em lapidar licdo, cite-se Mello (2006, p. 110).

Nele se traduz a ideia de que a Administracdo tem que tratar a todos os
administrados sem discriminacfes, benéficas ou detrimentosas. Nem
favoritismo nem perseguicbes sdo toleraveis. Simpatias ou animosidades
pessoais, politicas ou ideoldgicas ndo podem interferir na atuagdo administrativa
e muito menos interesses sectarios, de fac¢es ou grupos de qualquer espécie. O
principio em causa ndo é sendo o proprio principio da igualdade ou isonomia.

Mais um principio importante a equipe de transicdo, ja que a tratativa da coisa publica
deve ser feita sem interferéncias das disputas partidarias ou dos interesses pessoais na
continuidade da acdo governamental. Os gestores devem primar pela permanéncia das
boas acOes de seus antecessores, enquanto estes devem ter consciéncia que exercem o

mandato para a coletividade e ndo para si.
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Tem-se também o principio da moralidade que esta intrinsecamente vinculado a boa-fé e
honestidade. Importa observar que se refere a moralidade administrativa, mais rigorosa
que a moralidade comum, exige boa administracao e a escolha da melhor opcéo possivel
dentre as corretas. Portanto, a adequagéo ao principio da moralidade administrativa obriga
os administradores publicos agirem com probidade e boa-fé na gestéo da coisa publica. E
mais, ndo se permite compreender que o ato de gestdo se confunda com dominio. E é por

mais esse motivo que a transi¢cdo governamental se impde.

Passa-se ao principio da publicidade que se refere ao dever de ciéncia da administracao e
dos administradores no exercicio de suas funcdes a todos os cidadéos, e, principalmente,
aos diretamente interessados. Tal principio teve seu espectro de incidéncia clarificado
apos a edicdo da Lei de Transparéncia — Lei Federal n. 12 527/2011a qual tragou seus
limites e garantiu prazos e formas para que os administrados exijam os direitos ali

especificados. Mello (2006, p. 110), elucida a razdo do principio.

N&o pode haver em um Estado Democratico de Direito, no qual o poder reside
no povo (art. 1° pardgrafo Unico, da Constituicdo), ocultamento aos
administrados dos assuntos que a todos interessam, e muito menos em relacdo
aos sujeitos individualmente afetados por alguma medida.

O principio da publicidade espraia-se por toda a Administracdo Publica, tendo em vista
que os administradores gerem coisa publica compete-lhes informar qual a destinagdo dada
atoda riqueza do ente federado — educando, informando e orientando. Assim, tal principio
também esta consignado no rol dos direitos fundamentais da CR/1988 no artigo 5° incisos
XXXIIl e LX. Esclareca-se que € vedada a publicidade para promocéo pessoal dos
gestores, conforme art. 37, 81° da CR/1988. As hipdteses de sigilo representam excecao
e devem vir expressas na lei, v.g., como a ameaca a seguranca nacional ou a intimidade
—exemplo de dados sensiveis, conforme a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais - Lei
n® 13.708/2018.

Ressalta-se, tambeém, que esses comandos constitucionais justificam e legitimam que o
candidato eleito obtenha do ocupante do cargo todas as informacdes relativas aos atos,
programas, obras, servicos e campanhas de governo. Esse preceito constitucional
demonstra mais uma vez que a equipe de transicdo governamental esta acobertada por

normas constitucionais em sua atuacdo republicana.
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Outro principio, muito caro ao presente trabalho, € o principio da eficiéncia®, seu
significado e alcance abrangem a ideia de auséncia de desperdicios, economia,
produtividade, agilidade e presteza. Sua expressao nos servicos publicos seria a aplicacdo
do minimo de recursos com o melhor resultado possivel, seria a eficiéncia quanto aos
meios e resultados®. Acerca do tema, sdo de grande valia as licdes de Gabardo (2002, p.
86):

Situando a reforma imposta pela Emenda n°® 19/98 [...], ndo h4 como se aceitar a
tese de que o principio da eficiéncia é meramente decorativo, ndo possuindo
forga normativa. [...] Sua natureza se altera a partir da vontade da Constituicéo,
quando foi ascendida a categoria de principio juridico expresso, ainda que seja
dificil sua observacéo pratica. A interpretacdo constitucional deve submeter-se
ao “principio da 6tima concretiza¢ao da norma”, que ndo deve se prender a mera
subsuncdo logica ou conceitual. Ou seja, a concretizacdo do principio da
eficiéncia deve levar em conta a realidade na qual se aplica e as outras
proposicBes normativas da Constituicao.

Por elucidativo, continua Gabardo (2002, p. 92):
Como afirma Odete Medauar, a ‘a eficiéncia é principio que norteia toda a
atuacdo da Administracdo Publica, impondo, entre outras exigéncias, a de
rapidez e precisdo, contrapondo-se a lentiddo, ao descaso, a negligéncia, a
omissdo’. Estas imposi¢des, todavia, ndo sdo meros aconselhamentos ao agente
administrativo, possuindo clara natureza juridica. [...] Nao se discorda de Celso
A. Bandeira de Mello, de que a eficiéncia ¢ de ‘dificil controle ao lume do
direito’. Todavia, a dificuldade de controle ndo implica auséncia de juridicidade.
Seu carater juridico ja podia ser identificado antes mesmo de sua expressao na

Constituicdo Federal de 1988; em constando de forma explicita, reforca-se sua
caracteristica de norma juridica [...].

Sendo o principio da eficiéncia norma constitucional de atendimento obrigatorio,
representa na expressao utilizada por Meirelles (1997, p. 90) o “[...] dever de uma boa
administracdo [...]”, da qual os agentes publicos ndo podem se afastar. Por isso, o
principio da eficiéncia irradia sua forca normativa na necessidade de instituicdo de
equipes de transi¢do, conferindo-lhe legitimidade juridica e impondo seus contornos,
tendo em vista que ele promove a realizacdo de modernizante pratica administrativa na

gestao da res publica — impedindo a administracdo sem planejamento e amadora.

Na funcdo de amalgama na conducdo da administracdo, tem-se o principio da boa-

administracdo que, segundo Freitas (2014), s6 pode ser observado por meio do respeito a

30 principio da eficiéncia foi introduzido pela Emenda a Constituicdo n. 19/1998 ao texto constitucional.
No entanto, a Lei Federal n. 8 987/1995j4 o havia introduzido no ordenamento juridico positivo.

4Justen Filho (2012, p. 182) trata do dever de otimizagdo dos recursos publicos com a seguinte licdo: “Ora,
um dos aspectos essenciais do direito administrativo reside na vedacao ao desperdicio ou ma utilizagdo dos
recursos destinados a satisfacio de necessidades coletivas. E necessario obter o maximo de resultados com
a menor quantidade possivel de desembolso...
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todos os outros elencados acima; ndo lhes negando sua forgca normativa nem minorando
sua aplicacdo. Ele se baseia no dever da administracdo de se orientar para que Seu agir
proporcione mais concretude a eficiéncia e eficacia, trazendo beneficios sociais,
econdmicos e ambientais. Além disso, como principio se encontra limitado ao novo viés
de discricionariedade, qual seja, aquela limitada pela ordem constitucional que rege a

atividade administrativa.

O Direito Comunitario Europeu inseriu o principio da boa-administracdo na Carta dos
Direitos Fundamentais de Nice, art. 41, positivando-o e impelindo o dever de melhoria
na administracdo publica a todos os Estados Membros. Freitas (2014, p. 21), elucida o
conceito do principio.
(...) trata-se do direito fundamental a administracdo puablica eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade,

motivacdo proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacao
social e & plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas.

Dessa forma, o principio da eficiéncia e o principio da boa-administracdo devem ser
observados pelos administradores publicos, sob pena de incorrerem em pratica nao
resguardada pelo ordenamento juridico. E mais, a instituicdo de equipe de transicao
almeja justamente impor aos administradores pablicos atuantes na gestdo planejamento
prévio, zelo, parcimdnia e inteligéncia. De todo o0 exposto, a instituicdo de equipe de
transicdo deve se conformar a todos esses principios, submetendo, assim, os gestores

publicos.
Das equipes de transicéo

A doutrina pouco se debrugou sobre as equipes de transicdo, mas na administracdo atual
sua instituicdo se mostra fundamental. O candidato a cargo eletivo desde sua campanha
eleitoral deve se nortear pelo planejamento e analise do ente federado que almeja gerir e
administrar. Este novo fazer exige estudo, preparacao e planejamento e, porque governar
uma comunidade é empreendimento de grande envergadura, sera retardatario aquele que
iniciar o governo somente na data da posse. E por isso que o candidato eleito deve
comecar sua preparacdo antes de sua posse, assim como de sua equipe com o0

procedimento de transicao.

Nesse quadrante que a governanca do ente federado supde visao estratégica, planejamento
da acdo administrativa, proposito transformador, conhecimento e tomada de decisdes

acertadas e de repercussao na coletividade. A importancia do tema se deve a necessidade
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que o governante prudente tem de antecipar-se na apropriacao das informacdes referentes

a realidade que o espera, para ndo desperdicar o precioso tempo do mandato.

Lado outro, aquele que deixa o cargo precisa cuidar do encerramento de sua gestao.
Lembre-se que muito do que se iniciou somente se concluird no mandato seguinte, como
as prestacdes de contas e os relatorios obrigatorios de governo que serdo elaborados e

remetidos aos 6rgaos de controle pelo novo gestor do ente federado.

Assim, como fungbes basicas do administrador tém-se: planejamento, organizacéo,
direcdo e controle®, as quais s6 sdo Uteis se pensadas em conjunto e 0 éxito em uma

depende da forma de agir nas outras trés.

Passado isso, retoma-se 0 que se indicou acima como transi¢do governamental, agora de
fato conceituando-a. Em regra, seria o periodo compreendido entre a divulgacdo do
resultado eleitoral e a posse, na qual o eleito toma algumas providéncias para comecar a

governar. Souza, Leite e Castelo Branco (2008, p. 44):

transicdo ndo se refere a um periodo, mas a um processo e como tal, ndo coincide
necessariamente com o lapso temporal que vai da eleicdo & posse. [E mais
adiante], [...] transicdo ndo existe apenas para o prefeito eleito, pois que o
prefeito em exercicio e sua equipe devem tomar parte nos procedimentos da
transicdo administrativa para garantir a continuidade dos projetos e convénios
em andamento ou ainda para garantir a regularidade das contas e relatorios
obrigatdrios do seu governo, que serdo prestados ou remetidos pelo sucessor.

Dessa feita, a transi¢cdo governamental é processo politico-administrativo e de médo dupla,
imprescindivel para aquele governante que deixara o cargo, tendo em vista tratar o
encerramento de sua gestdo; enquanto para aquele que assumira se mostra importante
passo para conhecer a realidade que o aguarda e desde ja preparar efetivamente suas acoes
destinadas a satisfacdo do interesse publico. Acerca da natureza das equipes de transicédo

prossegue Souza, Leite e Castelo Branco (2008, p, 48) afirmando que

a transicdo € fato politico, ndo restam duvidas, mas também ¢é inerente & relacdo
de administracdo publica e, como tal, deve ser institucionalizado para resguardar
direitos, proteger bens e os negdcios publicos, garantir solugdo de continuidade
administrativa e manter a maquina publica na trilha dos seus objetivos
fundamentais.

5 A esse respeito citem-se 0s conceitos sintéticos encontrados em Souza, Leite e Castelo Branco (2008, p.
37). Planejar é determinar os objetivos e 0 modo como podem ser alcancados. Organizar € dividir trabalho,
agrupar atividades, designar pessoas para execucdo, distribuir e alocar recursos, coordenar e integrar
esforcos, tudo em funcdo dos objetivos e planos tragados. Dirigir € comandar e coordenar individuos,
grupos e acles, processo que se relaciona a interpretagdo dos objetivos, motivacao, lideranca e resolugédo
de conflitos. Controlar é verificar se as atividades realizadas estdo conduzindo ou ndo ao alcance dos
objetivos estabelecidos e dos resultados esperados. (destaque nosso)
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No que se refere a composicdo da equipe de transicdo, percebe-se a necessidade da
formacéo de duas frentes de trabalho, uma formada por pessoas vinculadas ao mandatario
eleito, enquanto outra ao governante em exercicio. Portanto, mostra-se imprescindivel a
instauragdo de equipe de transicdo ndo so pelos interesses pessoais a serem resguardados
pelo governante em exercicio, mas sobretudo pelas inimeras responsabilidades que serdo

assumidas pelo candidato eleito.
Equipes de transicdo no direito positivo

As equipes de transicdo prescindem de norma legal para sua instituicdo, como dito
alhures; contudo a edicao de lei facilita sua exigibilidade ao delinear os direitos a serem
exercidos pelos interessados. Observa-se que a edicdo de lei ganha relevo no caso
brasileiro, uma vez que ha casos, que serdo posteriormente abordados, de negativa de

acesso a informacdo do municipio aos candidatos eleitos.

As equipes de transicao foram instituidas pela primeira no final do mandato de Fernando
Henrique Cardoso e inicio de Luis Inacio Lula da Silva, em 2002.Naquela oportunidade
apos oito anos a frente da nacdo brasileira o grupo politico da situacdo, editou a Lei
Federal n. 10.609/2002implementando a transicdo governamental para auxiliar a
passagem transparente do poder ao novel grupo politico que assumisse a conducdo do
pais. Tal lei visava a respeitar e harmonizar dois principios basilares na democracia
moderna, a rotatividade de pessoas na funcéo de governante e o principio da continuidade
dos servigos publicos. Nos artigos 2° e 3° podem-se verificar as razes que impulsionam
a criacdo da equipe de transicao:

Art. 2° A equipe de transigdo de que trata o art. 1° tem por objetivo inteirar-se do

funcionamento dos 6érgdos e entidades que compdem a Administracdo Publica

federal e preparar os atos de iniciativa do novo Presidente da Republica, a serem
editados imediatamente ap0s a posse.

81° Os membros da equipe de transi¢do serdo indicados pelo candidato eleito e
terdo acesso as informac0es relativas as contas publicas, aos programas e aos
projetos do Governo federal.

[-]

Art.3° Os titulares dos drgdos e entidades da Administracdo Publica federal
ficam obrigados a fornecer as informacgdes solicitadas pelo Coordenador da
equipe de transicdo, bem como a prestar-lhe o apoio técnico e administrativo
necessarios aos seus trabalhos (Lei 10609/02).

A equipe de transi¢do governamental no ambito federal tem como duracgéo o periodo que
compreende o segundo dia Gtil apos a data do turno que decidir as elei¢Bes até o décimo
dia ap6s a posse do candidato eleito, é o que se depreende do 81° do art. 4°, da Lei
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10.609/2002. Diversos Estados e Municipios adotam essa metodologia de transi¢éo,

como Minas Gerais, Ceara, Alagoas, Bahia e VVarginha/MG, entre outros.

Ressalta-se que a instalagcdo de equipe de transicdo no Estado de Minas Gerais seria
obrigat6ria nos municipios, segundo a Proposta de Emenda n°® 11/2007 e sua exposicao
de motivos®, acrescentando um parégrafo ao art. 174 da CEMG/1989 e minudenciando
sua composicao, periodo e informagdes acessiveis durante os trabalhos. Entretanto, o
texto aprovado ficou aquém da proposta inicial, sendo bastante sucinto e modesto como

se depreende de sua leitura.

Art. 174 - (..))

8 1° — A equipe de transi¢do de governo indicada pelo candidato eleito para o
cargo de Prefeito tera pleno acesso as informacdes relativas as contas publicas,
aos programas e aos projetos de governo, nos termos de lei municipal.” (MINAS
GERAIS. 2008)

Enquanto o art. 257 da CEMG/1989, estabelece que compete ao Governador eleito
designar Comissdo de Transicdo e garantir sua efetividade. A normatizagdo
infraconstitucional se deu por meio da Lei Estadual n.° 19.434/2011, prescreveu ser
facultativa a transicao; contudo, dada a normatividade dos principios e regras, defende-

se aqui que ndo hé opc¢do ao gestor a ndo ser institui-la.

Na mesma linha do ora defendido, tem sido o posicionamento dos Tribunais,
reconhecendo normatividade aos principios e regras, €, por conseguinte determinando a
instituicdo de equipes de transicdo e o0 acesso aos documentos. Veja, por exemplo,
emblematica decisdo interlocutéria em que se determinou a instituicdo de equipe de
transicdo e 0 acesso a toda documentacdo necessaria a realizacdo dos trabalhos, com
espeque nos principios do art. 37, CR/88 e na Lei de Acesso a Informacgdo, prescindindo

de lei impositiva municipal ou norma de Tribunal de Contas:

Com efeito, a formalizacéo da transicdo entre governos no periodo entre a
eleicdo de novo mandatario e a posse, é ato que atende a principios
republicanos, segundos o0s quais, ndo ha dono do Poder, ou titular
irresponsavel da Administracdo Publica. Pelo contrério, a previsao

® Trecho da exposigdo de motivos: A formagdo da comissdo de transicdo, que com a aprovacdo desta
proposta passa a ser obrigatoria, serd um colegiado instituido mediante ato normativo especifico, revestido
da atribuicdo de inteirar-se do funcionamento e da dindmica dos 6rgédos e das entidades que integram a
administracdo publica municipal. Devera cuidar, ainda, da preparacdo de todos os atos reservados a
iniciativa do novo Prefeito Municipal, que deverdo ser editados imediatamente ap0s a posse.

Ao se propor a insergdo deste dispositivo no Texto Constitucional, tem-se o objetivo de coibir eventuais
dificuldades que surgem em decorréncia das diferengas circunstanciais do processo eleitoral, ficando
previsto em sede constitucional a institucionalizacdo do processo de transi¢cdo governamental no ambito
municipal (MINAS GERAIS, 2007).
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constitucional de transitoriedade do Poder, uma das regras mais caras ao Regime
Democratico, e ao sistema Republicano, impde ao titular do mandato varios
deveres, e entre eles o da transparéncia, ladeado pela publicidade dos atos,
da eficiéncia da administragdo, da impessoalidade da administracéo, e da
moralidade publica.

Tais Principios e postulados, se ndo chegaram a fazer surgir, infelizmente,
Lei Municipal ordenando a transicdo de governos, o fizeram no &mbito
federal, com a edigdo da Lei nr. 10.609/2002, quando, diga-se, inaugurou-se a
salutar pratica da transicdo oficial de governo entre Presidentes da Republica.
Mas néo é possivel afastar a aplicabilidade dos ditames da referida Lei em
matéria municipal, por traduzir o que aqueles Principios acima elencados
albergam.

()

Isso posto, DEFIRO A TUTELA DE URGENCIA, determinando aos Réus que
editem o decreto de transi¢do concedendo o ingresso da equipe de transicdo e o
acesso aos documentos e (...)

(Juiz de Direito, Jose Roberto Pivanti, 22 Vara, Comarca de Itaperuna, Processo
n ° Processo: 0014467-03.2020.8.19.0026, decisdo 1°/12/2020) g.n.

Na mesma linha decidiu o Tribunal de Justica do Estado do Maranh&o’, enquanto 0s
Tribunais de Justica de Minas Gerais® e Sdo Paulo®, concederam aos impetrantes dos writs
acesso aos documentos ou a instituicdo das equipes de transi¢cdo. Diante desse quadro,
demonstra-se que o Poder Judiciario, a ordem juridica vigente, o Estado Democratico de
Direito e o principio republicano, confluem para a obrigatoriedade de se instituir equipes

de transicdo governamental.
Plano plurianual

A CR/1988 em seu art. 165 impds a todo ente federado a elaboragcdo de trés leis
orcamentarias: Plano Plurianual (PPA); Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA) e que devem se compatibilizar com o planejamento global —
econdmico e social (art. 165, § 4° da CR/1988).

Restringir-se-a a analise ao PPA, tendo em vista se tratar de instrumento de planejamento
que possui grande impacto na sucessdo dos gestores. Aspecto importante e pouco

lembrado é que o PPA comeca a produzir efeitos a partir do segundo exercicio financeiro

"MARANHAO. Tribunal de Justica. Remessa Necessaria n° - 009681/2018 - Araioses/MA. Numeragio
Unica 0001441-91.2016.8.10.0069. Des. Rel. José Jorge Figueiredo dos Anjos. Julg. 27/07/2019. Unanime.
Grifei. 6 Cam. Civel.

SMINAS GERAIS. Tribunal de Justica. Remessa Necessaria CV n° 1.0710.16.002087-5/001 —Comarca de
Vazante-Autor: Jacques Soares Guimaraes. Réu: Prefeito de Vazante/MG. Des. Rel. Marcelo Rodrigues,
julg. 17/11/2017, TIMG. Unanime. Grifei 22 Camara Civel.

9SAO PAULO. Tribunal de Justica. Remessa Necessaria n°® 10075219120168260624 SP 1007521-
91.2016.8.26.0624, Relator: Carlos Eduardo Pachi, Data de Julgamento: 04/07/2017, 92 Cadmara de Direito
Publico, Data de Publicagao: 04/07/2017.

Campo de publ.: con. e exp., Belo Horizonte, v. 1, n. 1, p. 144-158, jan./jul. 2022
155



A exigéncia normativa de se instalar equipe de transi¢cdo governamental no orgamento juridico brasileiro

do gestor, continuando até o fim do primeiro exercicio de seu sucessor. Assim, a equipe
de transicdo € vital para a continuidade das politicas publicas, sobretudo porque a reserva
do possivel* condiciona a implementacao dos direitos sociais e a agdo governamental em

suas disponibilidades financeiras.

O PPA fixa diretrizes, objetivos e metas para a administra¢cdo do municipio, além de seu
impacto aos programas de duracdo continuada. Sob esse aspecto tem sua relevancia na
transicdo governamental, porque a doutrina mais recente ndo se contenta em programas
de governo, mas sim de estado. O que isso quer dizer € que mais que um programa/acédo
vinculado aquele gestor, tem-se que pensar no compromisso geracional, vinculando
sucessivos gestores ao planejamento da melhor acdo administrativa, a sua
compatibilizacdo com os planos e programas nacionais, regionais e setoriais (art. 165, §4°
da CR/1988), ordenacdo do territdrio e desenvolvimento econémico e social e suas bases
(art. 21, IX e art. 174, 8§1° da CR/1988), educacdo (art. 214da CR/1988), turismo (art. 165,
84° da CR/1988) e meio ambiente (art. 165, 84° da CR/1988).

Portanto, ao se considerar os impactos nas gestdes futuras, principalmente quando se
tratar de despesas de carater continuado em que sua execucao ultrapassard um exercicio
financeiro (art. 167, 81° da CR/1988), devem as equipes de transi¢cdo dispensarem
especial atencdo ao PPA, sem se descurar que 0 primeiro ano de seu sucessor sofrera os

impactos das escolhas do exercente do mandato.
Considerac0es finais

Ap0s todo o exposto, confirma-se a hipotese de que a instituicdo de equipes de transicéo
prescinde de norma legal expressa e impositiva, ja que sua obrigatoriedade decorre da
forca normativa dos principios e regras constitucionais. Veja-se que as equipes de
transicdo constituem processo politico-administrativo, imprescindivel tanto ao gestor

quanto ao candidato eleito.

A equipe de transicao foi objeto de lei pela primeira vez em 2002, durante a transicao do
governo federal. Exemplo seguido por varios estados, inclusive Minas Gerais por meio

de emenda a constituicdo estadual. Depreende-se do modelo constitucional e das decisdes

A reserva do possivel é traducdo da expressdo VorberhaltdesMdglichen cunhada pelo Tribunal
Constitucional da Alemanha (BVerfGE 33, p. 303/33) e significa em Gltima analise que a implementacao
dos direitos fundamentais depende do efetivo ingresso de recursos, ndo sendo suficiente mera previsdo
orcamentaria. (TORRES, 1995, p. 16 e 52)
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judiciais apresentadas que o Poder Judiciario agasalha a tese aqui proposta, conferindo

normatividade aos principios ao determinar a instituicdo das equipes de transicéao.

Derradeiramente, ao se pensar nas equipes de transicdo como realidade, o Plano
Plurianual ganha destaque com sua forca planejadora e conformadora das politicas
publicas de longa duracdo, sobretudo pela ndo coincidéncia de seu quadriénio com o
mandato do governante do ente federado. Por essa razdo, faz-se necessaria Visao
prospectiva e concertada entre os envolvidos na sucessdo governamental para que nao

sejam prejudicados os administradores nem os futuros gestores.
Referéncias

BARROSO, L. B. A constitucionalizacdo do direito e suas repercussdes no ambito
administrativo. In: ARAGAO, A. S.; MARQUES NETO, F. A. (Coord.). Direito
Administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Frum, 2012. p. 31-63.

BINENBOJM, G. A constitucionalizacdo do direito administrativo no Brasil: um
inventario de avancos e retrocessos. RBDP, ano 4, n.14, p.9-53, jul/set.2006.

BRASIL. Lei n° 10.609, de 20 de dezembro de 2002. DispGe sobre a instituicdo
facultativa de equipe de transicdo pelo candidato eleito para o cargo de Presidente da
Republica, cria cargos em comissdo e outras disposi¢@es. Diario Oficial da Unido,
Brasilia, DF, 21 dez. 2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L.10609.htm . Acesso em04 jun. 2021.

BRASIL. Lei n®12.527, de 18 de novembro de 2002. Regula o0 acesso a informagdes
previsto no inciso XXXIII do art. 50, no inciso Il do § 3o do art. 37 e no 8§ 20 do art.
216 da Constituicdo Federal; altera a Lei no 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga
aleino11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei no 8.159, de 8 de janeiro
de 1991; e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 19 nov. 1991
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-
2014/2011/1ei/112527.htm. Acesso em: 04 jun. 2021.

BRASIL. Emenda constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998. Modifica o regime e
dispde sobre principios e normas da Administracdo Publica servidores e agentes
politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividade a cargo, do
Distrito Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 5 de
jun. 1998. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art37.
Acesso em: 04 jun. 2021.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF, 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 04 jun. 2021.

Campo de publ.: con. e exp., Belo Horizonte, v. 1, n. 1, p. 144-158, jan./jul. 2022
157


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/l12527.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/l12527.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art37
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

A exigéncia normativa de se instalar equipe de transi¢cdo governamental no orgamento juridico brasileiro

BRASIL. Ministério da Administracao Federal e da Reforma do Estado. Plano diretor
da reforma do Estado. Brasilia, DF, 1995. Disponivel em:
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/plano-
diretor-da-reforma-do-aparelho-do-estado-1995.pdf . Acesso em: 19jun. 2021.

CANOTILHO, J. J. G. Constituicao dirigente e vinculacédo do legislador: contributo
para a compreensdo das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra
Ed, 1994.

CASTRO, C. B. Teoria geral dos principios. Rio Grande: Ambito Juridico, 2013.
Disponivel em: http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=12251. Acesso em:
04jun. 2021.

CORNU, G. Vocabulaire Juridique. Paris: Quadrige/PUF, 8e éd. 2007, p. 642.
DINIZ, M. H. A ciéncia juridica. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2003.

GABARDO, E. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sdo Paulo:
Dialética, 2002.

FREITAS, J. Direito Fundamental a boa-administracéo publica. 32 ed., ref. aum. Séo
Paulo: Malheiros, 2014.

JUSTEN FILHO, M. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. rev. ampl. e atual. Belo
Horizonte: Férum, 2012.

MEIRELLES, H. L. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1997.

MELLO, C. B. M. Curso de direito administrativo, 21. ed. Sdo Paulo:
Malheiros,2006.

SOUZA, A.; LEITE, G.; CASTELO BRANCO, M. Transi¢ao de governos nos
municipios: apontamentos tedricos, roteiro de trabalho e orientacdes praticas para
prefeitos e comissdes de transicdo. Belo Horizonte: Biografica, 2008.

REALE, M. Ligdes preliminares de Direito. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002.
TORRES, R. L. O or¢camento na constitui¢cdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995.

Campo de publ.: con. e exp., Belo Horizonte, v. 1, n. 1, p. 144-158, jan./jul. 2022
158


http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=12251
http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=12251

