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LINGUA PORTUGUESA

COMPREENSAO TEXTUAL

Compreender e interpretar textos é essencial para que o obje-
tivo de comunicagdo seja alcangado satisfatoriamente. Com isso, é
importante saber diferenciar os dois conceitos. Vale lembrar que o
texto pode ser verbal ou nao-verbal, desde que tenha um sentido
completo.

A compreensdo se relaciona ao entendimento de um texto e
de sua proposta comunicativa, decodificando a mensagem explici-
ta. S6 depois de compreender o texto que é possivel fazer a sua
interpretacao.

A interpretagdo s3o as conclusdes que chegamos a partir do
conteudo do texto, isto &, ela se encontra para além daquilo que
esta escrito ou mostrado. Assim, podemos dizer que a interpreta-
¢do é subjetiva, contando com o conhecimento prévio e do reper-
tério do leitor.

Dessa maneira, para compreender e interpretar bem um texto,
€ necessdrio fazer a decodificagdo de cddigos linguisticos e/ou vi-
suais, isto é, identificar figuras de linguagem, reconhecer o sentido
de conjuncdes e preposicGes, por exemplo, bem como identificar
expressoes, gestos e cores quando se trata de imagens.

Dicas praticas

1. Faga um resumo (pode ser uma palavra, uma frase, um con-
ceito) sobre o assunto e os argumentos apresentados em cada pa-
ragrafo, tentando tragar a linha de raciocinio do texto. Se possivel,
adicione também pensamentos e inferéncias proprias as anotagdes.

2. Tenha sempre um diciondrio ou uma ferramenta de busca
por perto, para poder procurar o significado de palavras desconhe-
cidas.

3. Fique atento aos detalhes oferecidos pelo texto: dados, fon-
te de referéncias e datas.

4. Sublinhe as informagBes importantes, separando fatos de
opinioes.

5. Perceba o enunciado das questdes. De um modo geral, ques-
tOes que esperam compreensdo do texto aparecem com as seguin-
tes expressdes: o autor afirma/sugere que...; segundo o texto...; de
acordo com o autor... J4 as questdes que esperam interpretacdo do
texto aparecem com as seguintes expressdes: conclui-se do texto
que...; o texto permite deduzir que...; qual é a intengdo do autor
quando afirma que...

Tipologia Textual

A partir da estrutura linguistica, da fun¢do social e da finali-
dade de um texto, é possivel identificar a qual tipo e género ele
pertence. Antes, é preciso entender a diferenga entre essas duas
classificagGes.

Tipos textuais

A tipologia textual se classifica a partir da estrutura e da finali-
dade do texto, ou seja, esta relacionada ao modo como o texto se
apresenta. A partir de sua fungdo, é possivel estabelecer um padrdo
especifico para se fazer a enunciagdo.

Veja, no quadro abaixo, os principais tipos e suas caracteristicas:

Apresenta um enredo, com acgdes
e relagBes entre personagens, que
ocorre em determinados espago e
tempo. E contado por um narrador,
e se estrutura da seguinte maneira:
apresentagao > desenvolvimento >
climax > desfecho

TEXTO NARRATIVO

Tem o objetivo de defender determi-
nado ponto de vista, persuadindo o
leitor a partir do uso de argumentos
sélidos. Sua estrutura comum é: in-
trodugdo > desenvolvimento > con-
clusdo.

TEXTO DISSERTATIVO-
-ARGUMENTATIVO

Procura expor ideias, sem a neces-
sidade de defender algum ponto de
vista. Para isso, usa-se comparagoes,
informagdes, definigdes, conceitua-
lizagdes etc. A estrutura segue a do
texto dissertativo-argumentativo.

TEXTO EXPOSITIVO

Expde acontecimentos, lugares, pes-
soas, de modo que sua finalidade é
descrever, ou seja, caracterizar algo
ou alguém. Com isso, é um texto rico
em adjetivos e em verbos de ligagdo.

TEXTO DESCRITIVO

Oferece instrugbes, com o objetivo
de orientar o leitor. Sua maior carac-
teristica sdo os verbos no modo im-
perativo.

TEXTO INJUNTIVO

Géneros textuais

A classificacdo dos géneros textuais se dd a partir do reconhe-
cimento de certos padrdes estruturais que se constituem a partir
da fungdo social do texto. No entanto, sua estrutura e seu estilo
ndo sdo tdo limitados e definidos como ocorre na tipologia textual,
podendo se apresentar com uma grande diversidade. Além disso, o
padrdo também pode sofrer modificagdes ao longo do tempo, as-
sim como a propria lingua e a comunicagao, no geral.

Alguns exemplos de géneros textuais:

e Artigo

e Bilhete

e Bula

e Carta

e Conto

e Crbnica

e E-mail

e Lista

e Manual

¢ Noticia

e Poema

® Propaganda

® Receita culindria

® Resenha

e Semindrio

Vale lembrar que é comum enquadrar os géneros textuais em
determinados tipos textuais. No entanto, nada impede que um tex-
to literario seja feito com a estruturagdo de uma receita culinaria,
por exemplo. Entdo, fique atento quanto as caracteristicas, a finali-
dade e a fungdo social de cada texto analisado.

Intertextualidade

A intertextualidade pode ser entendida como a influéncia de
um texto sobre outro, bem como suas referéncias, sejam elas ex-
plicitas ou implicitas. Os textos lidos previamente sdo chamados
texto-fonte.

Pode-se dizer que todo texto é, em maior ou menor grau, um
intertexto, ja que os textos acessados ao longo da vida interferem
de alguma maneira naquilo que pensamos e escrevemos, tanto a
nivel de conteddo quanto a nivel de forma.
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Aintertextualidade é considerada explicita quando é clara e facilmente identificada pelo leitor, estabelecendo uma relagéo direta com
o texto-fonte. Por outro lado, a intertextualidade implicita exige conhecimento prévio do leitor, que desempenha um papel de analise e
deducdo.

Com isso, temos que a intertextualidade é um certo didlogo entre os textos, podendo ocorrer em diversas linguagens (visual, escrita,
auditiva), sendo bastante expressa nas artes, em programas midiaticos e na publicidade.

Sendo assim, veja os principais tipos de intertextualidade e suas caracteristicas:

e Parddia: modifica o texto-fonte, normalmente em forma de critica ou satira, muitas vezes acompanhada de ironia e de algum ele-
mento de humor.

e Parafrase: modifica o texto-fonte de modo que a ideia seja mantida, fazendo, assim, o uso recorrente de sinGnimos.

e Epigrafe: repeticdo de uma frase ou paragrafo que se relacione com o que é apresentado no texto a seguir, encontrado com frequ-
éncia em obras literarias e académicas.

e Citagdo: acréscimo de trechos literais ao longo de uma produgéo textual, geralmente aparecendo demarcada graficamente ou por
meio de gestos, em se tratando da linguagem oral. Ela deve ser devidamente referenciada, vindo a ser um 6timo exemplo de intertextu-
alidade explicita.

e Alusdo: referéncia a elementos presentes em outros textos, de modo indireto, ou por meio de simbologias.

e Tradugdo: interpretagles e transcrigao do texto-fonte em outra lingua.

e Bricolagem: montagem de um texto a partir de fragmentos de diversos outros textos, bastante encontrado nas artes.

e Pastiche: mistura de varios estilos em uma sé obra, sendo uma intertextualidade direta a partir da imitagdo do estilo demonstrado
por outros autores. Diferente da parddia, ndo tem a intengdo de criticar.

e Crossover: apari¢do de personagens do texto-fonte, ou encontro de personagens pertencentes a um mesmo universo ficticio.

Coesdo e Coeréncia

A coeréncia e a coesdo sao essenciais na escrita e na interpretagdo de textos. Ambos se referem a relagdo adequada entre os compo-
nentes do texto, de modo que sdo independentes entre si. Isso quer dizer que um texto pode estar coeso, porém incoerente, e vice-versa.

Enquanto a coesdo tem foco nas questdes gramaticais, ou seja, ligacdo entre palavras, frases e paragrafos, a coeréncia diz respeito ao
conteudo, isto é, uma sequéncia légica entre as ideias.

Coesao

A coesdo textual ocorre, normalmente, por meio do uso de conectivos (preposi¢es, conjungdes, advérbios). Ela pode ser obtida a
partir da anafora (retoma um componente) e da catafora (antecipa um componente).

Confira, entdo, as principais regras que garantem a coesdo textual:

advérbios) — cataférica
Comparativa  (uso  de
semelhangas)

comparagdes  por

REGRA CARACTERISTICAS EXEMPLOS
Pessoal (uso de pronomes pessoais ou possessivos)
—anafdrica Jodo e Maria sdo criangas. Eles sdo irmaos.
REEERENCIA Demonstrativa (uso de pronomes demonstrativos e Fiz todas as tarefas, exceto esta: colonizagdo

africana.
Mais um ano igual aos outros...

SUBSTITUICAO

Substituicdo de um termo por outro, para evitar
repeticao

Maria esta triste. A menina esta cansada de
ficar em casa.

ELIPSE

Omissdo de um termo

No quarto, apenas quatro ou cinco
convidados. (omissdo do verbo “haver”)

CONJUNCAO

Conexdo entre duas oragles, estabelecendo
relagdo entre elas

Eu queria ir ao cinema, mas estamos de
quarentena.

COESAO LEXICAL

Utilizacgdo de sindnimos, hiperénimos, nomes
genéricos ou palavras que possuem sentido aproximado
e pertencente a um mesmo grupo lexical.

A minha casa é clara. Os quartos, a sala e a
cozinha tém janelas grandes.

Coeréncia

Nesse caso, é importante conferir se a mensagem e a conexdo de ideias fazem sentido, e seguem uma linha clara de raciocinio.
Existem alguns conceitos bdsicos que ajudam a garantir a coeréncia. Veja quais sdo os principais principios para um texto coerente:

e Principio da ndo contradigao: ndo deve haver ideias contraditorias em diferentes partes do texto.

e Principio da ndo tautologia: a ideia ndo deve estar redundante, ainda que seja expressa com palavras diferentes.

¢ Principio da relevancia: as ideias devem se relacionar entre si, ndo sendo fragmentadas nem sem propdsito para a argumentagao.
¢ Principio da continuidade tematica: é preciso que o assunto tenha um seguimento em relagdo ao assunto tratado.

® Principio da progressdo semantica: inserir informagdes novas, que sejam ordenadas de maneira adequada em relagdo a progressao

de ideias.

Para atender a todos os principios, alguns fatores sdo recomenddveis para garantir a coeréncia textual, como amplo conhecimento
de mundo, isto €, a bagagem de informagGes que adquirimos ao longo da vida; inferéncias acerca do conhecimento de mundo do leitor;
e informatividade, ou seja, conhecimentos ricos, interessantes e pouco previsiveis.




ORTOGRAFIA

A ortografia oficial diz respeito as regras gramaticais referentes
a escrita correta das palavras. Para melhor entendé-las, é preciso
analisar caso a caso. Lembre-se de que a melhor maneira de memo-
rizar a ortografia correta de uma lingua é por meio da leitura, que
também faz aumentar o vocabulario do leitor.

Neste capitulo serdo abordadas regras para duvidas frequentes
entre os falantes do portugués. No entanto, é importante ressaltar
que existem inUmeras exceg¢Oes para essas regras, portanto, fique
atento!

Alfabeto

O primeiro passo para compreender a ortografia oficial é co-
nhecer o alfabeto (os sinais graficos e seus sons). No portugués, o
alfabeto se constitui 26 letras, divididas entre vogais (a, €, i, 0, u) e
consoantes (restante das letras).

Com o Novo Acordo Ortografico, as consoantes K, W e Y foram
reintroduzidas ao alfabeto oficial da lingua portuguesa, de modo
que elas sdo usadas apenas em duas ocorréncias: transcri¢do de
nomes proprios e abreviaturas e simbolos de uso internacional.

Uso do “X”

Algumas dicas sdo relevantes para saber o momento de usar o
X no lugar do CH:

¢ Depois das silabas iniciais “me” e “en” (ex: mexerica; enxer-
gar)

¢ Depois de ditongos (ex: caixa)

e Palavras de origem indigena ou africana (ex: abacaxi; orixa)

Uso do “S” ou “2”

Algumas regras do uso do “S” com som de “Z” podem ser ob-
servadas:

¢ Depois de ditongos (ex: coisa)

e Em palavras derivadas cuja palavra primitiva ja se usa o “S”
(ex: casa > casinha)

* Nos sufixos “és” e “esa”, ao indicarem nacionalidade, titulo ou
origem. (ex: portuguesa)

* Nos sufixos formadores de adjetivos “ense”, “

populoso)

0s0” e “osa” (ex:

Uso do “S”, “Ss”, “¢”

e “S” costuma aparecer entre uma vogal e uma consoante (ex:
diversado)

® “SS” costuma aparecer entre duas vogais (ex: processo)

e “C” costuma aparecer em palavras estrangeiras que passa-
ram pelo processo de aportuguesamento (ex: mugarela)

Os diferentes porqués

Usado para fazer perguntas. Pode ser

POR QUE substituido por “por qual motivo”

Usado em respostas e explicagdes. Pode

PORQUE ser substituido por “pois”

O “gue” é acentuado quando aparece
como a ultima palavra da frase, antes da
pontuagdo final (interrogagdo, exclamagdo,
ponto final)

POR QUE

E um substantivo, portanto costuma vir

PORQUE acompanhado de um artigo, numeral, adjetivo

ou pronome

LINGUA PORTUGUESA

Parénimos e homo6nimos

As palavras parénimas sdo aquelas que possuem grafia e pro-
nuncia semelhantes, porém com significados distintos.

Ex: cumprimento (saudagdo) X comprimento (extensao); trdfe-
go (transito) X trdfico (comércio ilegal).

Ja as palavras homo6nimas sdo aquelas que possuem a mesma
grafia e pronuncia, porém tém significados diferentes. Ex: rio (verbo
“rir”) X rio (curso d’agua); manga (blusa) X manga (fruta).

SEMANTICA

Este é um estudo da semantica, que pretende classificar os
sentidos das palavras, as suas relagdes de sentido entre si. Conhega
as principais relagGes e suas caracteristicas:

Sinonimia e antonimia

As palavras sinbnimas sdo aquelas que apresentam significado
semelhante, estabelecendo relagdo de proximidade. Ex: inteligente
<—> esperto

Ja as palavras antdonimas sdo aquelas que apresentam signifi-
cados opostos, estabelecendo uma relagao de contrariedade. Ex:
forte <—> fraco

Parénimos e homo6nimos

As palavras parénimas sdo aquelas que possuem grafia e pro-
nuncia semelhantes, porém com significados distintos.

Ex: cumprimento (saudagdo) X comprimento (extensao); trdfe-
go (transito) X trdfico (comércio ilegal).

As palavras homoénimas sdo aquelas que possuem a mesma
grafia e pronuncia, porém tém significados diferentes. Ex: rio (verbo
“rir”) X rio (curso d’agua); manga (blusa) X manga (fruta).

As palavras homoéfonas sdo aquelas que possuem a mesma
pronuncia, mas com escrita e significado diferentes. Ex: cem (nu-
meral) X sem (falta); conserto (arrumar) X concerto (musical).

As palavras homadgrafas sdo aquelas que possuem escrita igual,
porém som e significado diferentes. Ex: colher (talher) X colher (ver-
bo); acerto (substantivo) X acerto (verbo).

Polissemia e monossemia

As palavras polissémicas sdo aquelas que podem apresentar
mais de um significado, a depender do contexto em que ocorre a
frase. Ex: cabega (parte do corpo humano; lider de um grupo).

J4 as palavras monossémicas sdo aquelas apresentam apenas
um significado. Ex: enedgono (poligono de nove angulos).

Denotagao e conotagao

Palavras com sentido denotativo sdo aquelas que apresentam
um sentido objetivo e literal. Ex: Estd fazendo frio. / Pé da mulher.

Palavras com sentido conotativo sdo aquelas que apresentam
um sentido simbdlico, figurado. Ex: Vocé me olha com frieza. / Pé
da cadeira.

Hiperonimia e hiponimia

Esta classificagdo diz respeito as relagdes hierdrquicas de signi-
ficado entre as palavras.

Desse modo, um hiperénimo é a palavra superior, isto €, que
tem um sentido mais abrangente. Ex: Fruta é hiperénimo de limdo.

J4 o hipénimo é a palavra que tem o sentido mais restrito, por-
tanto, inferior, de modo que o hiperénimo engloba o hiponimo. Ex:
Limdo é hipénimo de fruta.
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Formas variantes
S3o as palavras que permitem mais de uma grafia correta, sem que ocorra mudanca no significado. Ex: loiro — louro / enfarte — infarto
/ gatinhar — engatinhar.

Arcaismo

Sdo palavras antigas, que perderam o uso frequente ao longo do tempo, sendo substituidas por outras mais modernas, mas que ainda
podem ser utilizadas. No entanto, ainda podem ser bastante encontradas em livros antigos, principalmente. Ex: botica <—> farmdcia /
franquia <—> sinceridade.

MORFOLOGIA

A formagdo de palavras se da a partir de processos morfoldgicos, de modo que as palavras se dividem entre:

¢ Palavras primitivas: sdo aquelas que ndo provém de outra palavra. Ex: flor; pedra

¢ Palavras derivadas: sdo originadas a partir de outras palavras. Ex: floricultura; pedrada

e Palavra simples: sdo aquelas que possuem apenas um radical (morfema que contém significado basico da palavra). Ex: cabelo; azeite
* Palavra composta: sdo aquelas que possuem dois ou mais radicais. Ex: guarda-roupa; couve-flor

Entenda como ocorrem os principais processos de formagdo de palavras:

Derivagao

A formagdo se dd por derivagdo quando ocorre a partir de uma palavra simples ou de um Unico radical, juntando-se afixos.

 Derivagdo prefixal: adiciona-se um afixo anteriormente a palavra ou radical. Ex: antebrago (ante + brago) / infeliz (in + feliz)

¢ Derivagao sufixal: adiciona-se um afixo ao final da palavra ou radical. Ex: friorento (frio + ento) / guloso (gula + 0so)

* Derivagdo parassintética: adiciona-se um afixo antes e outro depois da palavra ou radical. Ex: esfriar (es + frio + ar) / desgovernado
(des + governar + ado)

e Derivagdo regressiva (formagdo deverbal): reduz-se a palavra primitiva. Ex: boteco (botequim) / ataque (verbo “atacar”)

* Derivagdo imprapria (conversao): ocorre mudanga na classe gramatical, logo, de sentido, da palavra primitiva. Ex: jantar (verbo para
substantivo) / Oliveira (substantivo comum para substantivo préprio — sobrenomes).

Composi¢ao

A formagdo por composi¢ao ocorre quando uma nova palavra se origina da juncdo de duas ou mais palavras simples ou radicais.

¢ Aglutinagdo: fusdo de duas ou mais palavras simples, de modo que ocorre supressao de fonemas, de modo que os elementos for-
madores perdem sua identidade ortografica e fonoldgica. Ex: aguardente (agua + ardente) / planalto (plano + alto)

¢ Justaposicdo: fusdo de duas ou mais palavras simples, mantendo a ortografia e a acentuagdo presente nos elementos formadores.
Em sua maioria, aparecem conectadas com hifen. Ex: beija-flor / passatempo.

Abreviacdao
Quando a palavra é reduzida para apenas uma parte de sua totalidade, passando a existir como uma palavra auténoma. Ex: foto (fo-
tografia) / PUC (Pontificia Universidade Catdlica).

Hibridismo
Quando hd jungdo de palavras simples ou radicais advindos de linguas distintas. Ex: sociologia (socio — latim + logia — grego) / bindculo
(bi — grego + oculus — latim).

Combinagdo
Quando ocorre jungdo de partes de outras palavras simples ou radicais. Ex: portunhol (portugués + espanhol) / aborrecente (aborrecer
+ adolescente).

Intensificagao
Quando hd a criagdo de uma nova palavra a partir do alargamento do sufixo de uma palavra existente. Normalmente é feita adicionan-
do o sufixo -izar. Ex: inicializar (em vez de iniciar) / protocolizar (em vez de protocolar).

Neologismo

Quando novas palavras surgem devido a necessidade do falante em contextos especificos, podendo ser temporarias ou permanentes.
Existem trés tipos principais de neologismos:

¢ Neologismo semantico: atribui-se novo significado a uma palavra ja existente. Ex: amarelar (desistir) / mico (vergonha)

* Neologismo sintatico: ocorre a combinagdo de elementos ja existentes no léxico da lingua. Ex: dar um bolo (ndo comparecer ao
compromisso) / dar a volta por cima (superar).

¢ Neologismo lexical: criacdo de uma nova palavra, que tem um novo conceito. Ex: deletar (apagar) / escanear (digitalizar)

Onomatopeia
Quando uma palavra é formada a partir da reproduc¢do aproximada do seu som. Ex: atchim,; zum-zum; tique-taque.

f.|>t\
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CLASSES DE PALAVRAS

Para entender sobre a estrutura das fungGes sintdticas, é preciso conhecer as classes de palavras, também conhecidas por classes
morfoldgicas. A gramatica tradicional pressup&e 10 classes gramaticais de palavras, sendo elas: adjetivo, advérbio, artigo, conjungdo, in-
terjeigcao, numeral, pronome, preposicdo, substantivo e verbo.

Veja, a seguir, as caracteristicas principais de cada uma delas.

CLASSE CARACTERISTICAS EXEMPLOS
Menina inteligente...
Expressar caracteristicas, qualidades ou estado dos seres Roupa azul-marinho...
ADJETIVO o . N . A .
Sofre variagdo em numero, género e grau Brincadeira de crianga...

Povo brasileiro...

L A . A ajuda chegou tarde.
Indica circunstancia em que ocorre o fato verbal

ADVERBIO u o A mulher trabalha muito.
N&o sofre variagdo L
Ele dirigia mal.
Determina os substantivos (de modo definido ou inde- A galinha botou um ovo.
ARTIGO finido) Uma menina deixou a mochila no 6ni-
Varia em género e nimero bus.

Liga ideias e sentengas (conhecida também como conec-
CONJUNGCAO tivos)
Ndo sofre variagdo

Ndo gosto de refrigerante nem de pizza.
Eu vou para a praia ou para a cachoeira?

~ Exprime reags moti ntimen Ah! lor...
INTERJEICAO x~p ime eaggesNe otivas e sentimentos ng calo
Ndo sofre variagdo Escapei por pouco, ufa!
Atribui quantidade e indica posicdo em alguma sequén- . L
. fourqu indica posi¢ gu qu Gostei muito do primeiro dia de aula.
NUMERAL cia A .
. R . Trés é a metade de seis.
Varia em género e numero
Posso ajudar, senhora?
- N . Ela me ajudou muito com o meu traba-
Acompanha, substitui ou faz referéncia ao substantivo
PRONOME mpanne , Iho.
Varia em género e numero .
Esta é a casa onde eu moro.
Que dia é hoje?
~ Relacion is term ma mesma oraca Esper r é noite.
PREPOSICAO e;auo a d0|§ eN os de uma mesma oragdo spero por vocé essa .0|~e
N3do sofre variagdo Lucas gosta de tocar violdo.
Nomeia objetos, pessoas, animais, alimentos, lugares L .
A menina jogou sua boneca no rio.
SUBSTANTIVO etc. . . .
. . , A matilha tinha muita coragem.
Flexionam em género, nimero e grau.
Indica agdo, estado ou fendmenos da natureza Ana se exercita pela manha.
Sofre variagdo de acordo com suas flexdes de modo, Todos parecem meio bobos.
VERBO tempo, numero, pessoa e voz. Chove muito em Manaus.
Verbos nao significativos sdo chamados verbos de liga- A cidade é muito bonita quando vista do
¢ao alto.
Substantivo

Tipos de substantivos

Os substantivos podem ter diferentes classificagdes, de acordo com os conceitos apresentados abaixo:

e Comum: usado para nomear seres e objetos generalizados. Ex: mulher; gato; cidade...

® Préprio: geralmente escrito com letra maiuscula, serve para especificar e particularizar. Ex: Maria; Garfield; Belo Horizonte...

e Coletivo: € um nome no singular que expressa ideia de plural, para designar grupos e conjuntos de seres ou objetos de uma mesma
espécie. Ex: matilha; enxame; cardume...

e Concreto: nomeia algo que existe de modo independente de outro ser (objetos, pessoas, animais, lugares etc.). Ex: menina; cachor-
ro; praga...

e Abstrato: depende de um ser concreto para existir, designando sentimentos, estados, qualidades, a¢Oes etc. Ex: saudade; sede;
imaginagdo...

¢ Primitivo: substantivo que da origem a outras palavras. Ex: livro; dgua; noite...

¢ Derivado: formado a partir de outra(s) palavra(s). Ex: pedreiro; livraria; noturno...

¢ Simples: nomes formados por apenas uma palavra (um radical). Ex: casa; pessoa; cheiro...

e Composto: nomes formados por mais de uma palavra (mais de um radical). Ex: passatempo; guarda-roupa; girassol...
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ESTRUTURAS LOGICAS. LOGICA DE ARGUMENTACAO: ANALOGIAS, INFERENCIAS, DEDUGOES E CONCLUSOES. LOGI-
CA SENTENCIAL (OU PROPOSICIONAL): PROPOSICOES SIMPLES E COMPOSTAS; TABELAS-VERDADE; EQUIVALENCIAS;
LEIS DE DE MORGAN; DIAGRAMAS LOGICOS. LOGICA DE PRIMEIRA ORDEM

RACIOCINIO LOGICO MATEMATICO

Este tipo de raciocinio testa sua habilidade de resolver problemas matematicos, e é uma forma de medir seu dominio das diferentes
areas do estudo da Matematica: Aritmética, Algebra, leitura de tabelas e gréficos, Probabilidade e Geometria etc. Essa parte consiste nos
seguintes conteudos:

- Operagao com conjuntos.

- Célculos com porcentagens.

- Raciocinio légico envolvendo problemas aritméticos, geométricos e matriciais.

- Geometria basica.

- Algebra basica e sistemas lineares.

- Calendarios.

- Numeragao.

- Razdes Especiais.

- Analise Combinatdria e Probabilidade.

- Progressoes Aritmética e Geométrica.

RACIOCINIO LOGICO DEDUTIVO
Este tipo de raciocinio estd relacionado ao conteudo Légica de Argumentacdo.

ORIENTACGES ESPACIAL E TEMPORAL

O raciocinio légico espacial ou orientagdo espacial envolvem figuras, dados e palitos. O raciocinio légico temporal ou orientagdo tem-
poral envolve datas, calenddrio, ou seja, envolve o tempo.

O mais importante é praticar o maximo de questGes que envolvam os conteudos:

- Légica sequencial

- Calendarios

RACIOCINIO VERBAL

Avalia a capacidade de interpretar informagao escrita e tirar conclusdes logicas.

Uma avaliagdo de raciocinio verbal é um tipo de andlise de habilidade ou aptiddo, que pode ser aplicada ao se candidatar a uma vaga.
Raciocinio verbal é parte da capacidade cognitiva ou inteligéncia geral; é a percepg¢do, aquisicdo, organizacdo e aplicagdo do conhecimento
por meio da linguagem.

Nos testes de raciocinio verbal, geralmente vocé recebe um trecho com informagGes e precisa avaliar um conjunto de afirmagdes,
selecionando uma das possiveis respostas:

A —Verdadeiro (A afirmagdo é uma consequéncia légica das informagdes ou opiniGes contidas no trecho)

B — Falso (A afirmacgédo é logicamente falsa, consideradas as informacGes ou opiniGes contidas no trecho)

C —Impossivel dizer (Impossivel determinar se a afirmacgdo é verdadeira ou falsa sem mais informagdes)

ESTRUTURAS LOGICAS
Precisamos antes de tudo compreender o que s3o proposi¢des. Chama-se proposi¢do toda sentencga declarativa a qual podemos
atribuir um dos valores ldgicos: verdadeiro ou falso, nunca ambos. Trata-se, portanto, de uma sentencga fechada.

Elas podem ser:

e Sentenga aberta: quando ndo se pode atribuir um valor légico verdadeiro ou falso para ela (ou valorar a proposigdo!), portanto, ndo
é considerada frase ldgica. Sao consideradas sentengas abertas:

- Frases interrogativas: Quando sera prova? - Estudou ontem? — Fez Sol ontem?

- Frases exclamativas: Gol! — Que maravilhoso!

- Frase imperativas: Estude e leia com atengdo. — Desligue a televisdo.

- Frases sem sentido ldgico (expressdes vagas, paradoxais, ambiguas, ...): “esta frase é falsa” (expressdo paradoxal) — O cachorro do
meu vizinho morreu (expressdao ambigua) —2 + 5+ 1

e Sentenca fechada: quando a proposicdo admitir um UNICO valor Iégico, seja ele verdadeiro ou falso, nesse caso, sera considerada
uma frase, proposi¢do ou sentenga logica.

ProposigGes simples e compostas
e Proposigdes simples (ou atdmicas): aquela que NAO contém nenhuma outra proposi¢do como parte integrante de si mesma. As
proposi¢Ges simples sdo designadas pelas letras latinas minusculas p,q,r, s..., chamadas letras proposicionais.

® Proposi¢cGes compostas (ou moleculares ou estruturas ldgicas): aquela formada pela combinagdo de duas ou mais proposi¢des
simples. As proposi¢cGes compostas sdo designadas pelas letras latinas maiusculas P,Q,R, R..., também chamadas letras proposicionais.

(=)
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ATENCAO: TODAS as proposi¢des compostas sdo formadas por duas proposi¢des simples.

Proposi¢cdes Compostas — Conectivos
As proposi¢gdes compostas sdo formadas por proposi¢cdes simples ligadas por conectivos, aos quais formam um valor ldgico, que po-
demos vé na tabela a seguir:

OPERAGAO CONECTIVO ESTRUTURA LOGICA TABELA VERDADE
P ~p |
Negacdo ~ N3o p V | F |
F vV |
P9 |PAqQ
V|V
Conjungdo A peq Vv F F
FIV| F
FIF| F
P| q |Pvq
V| V Vv
Disjuncao Inclusiva v pouq Vv E Vv
F| V Vv
FIF| F
P| 9 |P¥q
V|V F
Disjungdo Exclusiva v Oupouq v F v
F|V Vv
FIF | F
pPla |p>q
V|V v
Condicional - Se p entdo q \' E F
F| V v
FI|F | V
Plq |peq
V|V Vv
Bicondicional &~ p se e somente se q v F F
FIV | F
FIF | V

Em sintese temos a tabela verdade das proposi¢Ges que facilitara na resolugdo de diversas questGes
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Disjungdo |Conjuncdo |Condicional |Bicondicional
P q pVg pAg p—4q pe g
\ V V ' V V
V F V F F F
F V V F V F
i i F i Vv v

Exemplo:
(MEC - CONHECIMENTOS BASICOS PARA OS POSTOS 9,10,11 E 16 — CESPE)

P|OQ|R
@ |V |V |V
@||F |V |V
@ |V | F |V
@ |F | F |V
® |V |V |F
® | F |V |F
@ |V | F |F
@ |F | F |F

A figura acima apresenta as colunas iniciais de uma tabela-verdade, em que P, Q e R representam proposic¢oes ldgicas, e V e F corres-
pondem, respectivamente, aos valores logicos verdadeiro e falso.

Com base nessas informagdes e utilizando os conectivos ldgicos usuais, julgue o item subsecutivo.

A Ultima coluna da tabela-verdade referente a proposicdo logica P v (Q¢>R) quando representada na posigdo horizontal é igual a

D20 OEEO®
[Pv@en|v|v]v|F[v]F|v]v]
( )Certo
() Errado
Resolugdo:
P v (Q¢>R), montando a tabela verdade temos:
R Q P [P v (Q & R) 1]
\'% \Y \Y \Y \) Y Vv \Y
\% \Y F F \) \Y Vv \Y
\'% F Y \Y \) F F \Y
v F F F F F F v
F Y \Y \Y \) Y F F
F v F F F v F F
F F Y \Y \) F Vv F
F F F F v F Vv F

Resposta: Certo

Proposicao
Conjunto de palavras ou simbolos que expressam um pensamento ou uma ideia de sentido completo. Elas transmitem pensamentos,
isto &, afirmam fatos ou exprimem juizos que formamos a respeito de determinados conceitos ou entes.
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Valores légicos

Sdo os valores atribuidos as proposi¢coes, podendo ser uma verdade, se a proposicdo é verdadeira (V), e uma falsidade, se a proposi-
¢do é falsa (F). Designamos as letras V e F para abreviarmos os valores logicos verdade e falsidade respectivamente.

Com isso temos alguns aximos da légica:

— PRINCiPIO DA NAO CONTRADICAO: uma proposicio ndo pode ser verdadeira E falsa ao mesmo tempo.

— PRINCIPIO DO TERCEIRO EXCLUIDO: toda proposicdo OU é verdadeira OU é falsa, verificamos sempre um desses casos, NUNCA
existindo um terceiro caso.

“Toda proposi¢ao tem um, e somente um, dos valores, que sdo: V ou F.” |

Classificagdo de uma proposicao

Elas podem ser:

e Sentenga aberta: quando ndo se pode atribuir um valor légico verdadeiro ou falso para ela (ou valorar a proposigdo!), portanto, ndo
é considerada frase logica. Sdo consideradas sentengas abertas:

- Frases interrogativas: Quando sera prova? - Estudou ontem? — Fez Sol ontem?

- Frases exclamativas: Gol! — Que maravilhoso!

- Frase imperativas: Estude e leia com atengdo. — Desligue a televisdo.

- Frases sem sentido logico (expressdes vagas, paradoxais, ambiguas, ...): “esta frase é falsa” (expressdo paradoxal) — O cachorro do
meu vizinho morreu (expressdo ambigua) —2 + 5+ 1

e Sentenga fechada: quando a proposicdo admitir um UNICO valor I6gico, seja ele verdadeiro ou falso, nesse caso, sera considerada
uma frase, proposicdo ou sentenca légica.

ProposigGes simples e compostas
® Proposigoes simples (ou atdmicas): aquela que NAO contém nenhuma outra proposigdo como parte integrante de si mesma. As
proposicGes simples sdo designadas pelas letras latinas minusculas p,q,r, s..., chamadas letras proposicionais.

Exemplos
r: Thiago é careca.
s: Pedro é professor.

® Proposicdes compostas (ou moleculares ou estruturas ldgicas): aquela formada pela combinagdo de duas ou mais proposi¢Ges
simples. As proposi¢cGes compostas sdo designadas pelas letras latinas maiusculas P,Q,R, R..., também chamadas letras proposicionais.

Exemplo
P: Thiago é careca e Pedro é professor.

ATENCAO: TODAS as proposi¢des compostas sdo formadas por duas proposi¢des simples.

Exemplos:

1. (CESPE/UNB) Na lista de frases apresentadas a seguir:
— “A frase dentro destas aspas é uma mentira.”

— A expressdo x +y é positiva.

—Ovalordev4d+3=7.

— Pelé marcou dez gols para a selegdo brasileira.

— 0 que éisto?

Ha exatamente:

(A) uma proposigéo;

(B) duas proposigdes;

(C) trés proposi¢oes;

(D) quatro proposicGes;
(E) todas sdo proposicoes.

Resolugdo:

Analisemos cada alternativa:

(A) “A frase dentro destas aspas € uma mentira”, ndo podemos atribuir valores ldgicos a ela, logo ndo é uma sentenca logica.

(B) A expressdo x +y é positiva, ndo temos como atribuir valores légicos, logo ndo é sentenca ldgica.

(C) O valor de V4 + 3 = 7; é uma sentenca ldgica pois podemos atribuir valores légicos, independente do resultado que tenhamos

(D) Pelé marcou dez gols para a selegdo brasileira, também podemos atribuir valores légicos (ndo estamos considerando a quantidade
certa de gols, apenas se podemos atribuir um valor de V ou F a sentencga).

(E) O que é isto? - como vemos ndao podemos atribuir valores logicos por se tratar de uma frase interrogativa.

Resposta: B.

f.|>t\
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Conectivos (conectores logicos)
Para compor novas proposi¢des, definidas como composta, a partir de outras proposi¢des simples, usam-se os conectivos. Sdo eles:

OPERACAO CONECTIVO ESTRUTURA LOGICA TABELA VERDADE
P =
Negacdo ~ N3o p vV F
F Vv
P9 |PaY
VIV v
Conjungao A peq V| F F
FIV| F
FI|F | F
P|q | pPvq
ViV Vv
Disjung¢do Inclusiva v pouq V| F \Y
F| V Vv
FIF| F

Disjunc¢do Exclusiva

I<

Oupouq

m M < < |0
M < M < |0
M < < M

Condicional - Se p entdo q

M M < < |OT
m< Mo

Bicondicional & p se e somente se q

m MM <€ <o
m < M o< O

Exemplo:

2. (PC/SP - Delegado de Policia - VUNESP) Os conectivos ou operadores ldgicos sdo palavras (da linguagem comum) ou simbolos (da
linguagem formal) utilizados para conectar proposi¢Ges de acordo com regras formais preestabelecidas. Assinale a alternativa que apre-
senta exemplos de conjuncdo, negacao e implicagdo, respectivamente.

(A)-p,pva,p /g

(Blp Aa,-p,p->q

(COp->a,pva,-p

(D)pvp,p->q,-q

(E)pva,-q,pvq
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CONSTITUIGAO: CONCEITO, CLASSIFICAGOES, PRINCI-
PIOS FUNDAMENTAIS

O Direito Constitucional é ramo complexo e essencial ao jurista
no exercicio de suas fungdes, afinal, a partir dele que se delineia
toda a estrutura do ordenamento juridico nacional.

Embora, para o operador do Direito brasileiro, a Constituicdo
Federal de 1988 seja o aspecto fundamental do estudo do Direito
Constitucional, impossivel compreendé-la sem antes situar a referi-
da Carta Magna na teoria do constitucionalismo.

A origem do direito constitucional estd num movimento deno-
minado constitucionalismo.

Constitucionalismo é o movimento politico-social pelo qual se
delineia a nogao de que o Poder Estatal deve ser limitado, que evo-
luiu para um movimento juridico defensor da imposigdo de normas
escritas de carater hierarquico superior que deveriam regular esta
limitacdo de poder.

A ideologia de que o Poder Estatal ndo pode ser arbitrario fun-
damenta a nogdo de norma no apice do ordenamento juridico, re-
gulamentando a atuagdo do Estado em todas suas esferas. Sendo
assim, inaceitavel a ideia de que um homem, o governante, pode
ser maior que o Estado.

O objeto do direito constitucional é a Constituicdo, notadamen-
te, a estruturagdo do Estado, o estabelecimento dos limites de sua
atuagdo, como os direitos fundamentais, e a previsdao de normas
relacionadas a ideologia da ordem econdmica e social. Este objeto
se relaciona ao conceito material de Constituicdo. No entanto, ha
uma tendéncia pela amplia¢do do objeto de estudo do Direito Cons-
titucional, notadamente em paises que adotam uma Constituicdo
analitica como o Brasil.

Conceito de Constituigao

E delicado definir o que é uma Constituicdo, pois de forma pa-
cifica a doutrina compreende que este conceito pode ser visto sob
diversas perspectivas. Sendo assim, Constituicdo é muito mais do
que um documento escrito que fica no apice do ordenamento ju-
ridico nacional estabelecendo normas de limitagdao e organizagao
do Estado, mas tem um significado intrinseco socioldgico, politico,
cultural e econémico.

Constitui¢do no sentido sociolégico

O sentido socioldgico de Constituicdo foi definido por Ferdi-
nand Lassale, segundo o qual toda Constituicdo que é elaborada
tem como perspectiva os fatores reais de poder na sociedade. Nes-
te sentido, aponta Lassale': “Colhem-se estes fatores reais de poder,
registram-se em uma folha de papel, [...] e, a partir desse momento,
incorporados a um papel, ja ndo sdo simples fatores reais do poder,
mas que se erigiram em direito, em institui¢des juridicas, e quem
atentar contra eles atentara contra a lei e sera castigado”. Logo, a
Constituicao, antes de ser norma positivada, tem seu contetdo de-
limitado por aqueles que possuem uma parcela real de poder na
sociedade. Claro que o texto constitucional ndo explicitamente tra-
rad estes fatores reais de poder, mas eles podem ser depreendidos
ao se observar favorecimentos implicitos no texto constitucional.

Constituigdo no sentido politico

Carl Schmitt? propde que o conceito de Constituicdo ndo esta
na Constituicdo em si, mas nas decisdes politicas tomadas antes de
sua elaboracdo. Sendo assim, o conceito de Constitui¢do sera estru-
1 LASSALLE, Ferdinand. A Esséncia da Constituigdo. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2001.
2 SCHMITT, Carl. Teoria de La Constitucidn. Presentacion de Francisco Ayala. 1.
ed. Madrid: Alianza Universidad Textos, 2003.
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turado por fatores como o regime de governo e a forma de Estado
vigentes no momento de elaboragdo da lei maior. A Constituicdo
é o produto de uma decisdo politica e variara conforme o modelo
politico a época de sua elaboragdo.

Constituigdo no sentido material

Pelo conceito material de Constituicdo, o que define se uma
norma sera ou ndo constitucional é o seu contelddo e ndo a sua
mera presenca no texto da Carta Magna. Em outras palavras, de-
terminadas normas, por sua natureza, possuem carater constitucio-
nal. Afinal, classicamente a Constituicao serve para limitar e definir
questdes estruturais relativas ao Estado e aos seus governantes.

Pelo conceito material de Constituicdo, ndo importa a maneira
como a norma foi inserida no ordenamento juridico, mas sim o seu
conteudo. Por exemplo, a lei da ficha limpa — Lei Complementar
n2 135/2010 — foi inserida no ordenamento na forma de lei com-
plementar, ndo de emenda constitucional, mas tem por finalidade
regular questdes de inelegibilidade, decorrendo do §92 do artigo 14
da Constituicdo Federal. A inelegibilidade de uma pessoa influen-
cia no fator sufragio universal, que é um direito politico, logo, um
direito fundamental. A Lei da Ficha Limpa, embora prevista como
lei complementar, na verdade regula o que na Constitui¢do seria
chamado de elemento limitativo. Para o conceito material de Cons-
tituigdo, trata-se de norma constitucional.

Pelo conceito material de Constituicdo, ndo importa a maneira
como a norma foi inserida no ordenamento juridico, mas sim o seu
conteudo. Por exemplo, a lei da ficha limpa — Lei Complementar
n2 135/2010 — foi inserida no ordenamento na forma de lei com-
plementar, ndo de emenda constitucional, mas tem por finalidade
regular questdes de inelegibilidade, decorrendo do §92 do artigo 14
da Constituicdo Federal. A inelegibilidade de uma pessoa influen-
cia no fator sufragio universal, que é um direito politico, logo, um
direito fundamental. A Lei da Ficha Limpa, embora prevista como
lei complementar, na verdade regula o que na Constitui¢do seria
chamado de elemento limitativo. Para o conceito material de Cons-
tituigdo, trata-se de norma constitucional.

Constituigdo no sentido formal

Como visto, o conceito de Constituicdo material pode abran-
ger normas que estejam fora do texto constitucional devido ao
conteudo delas. Por outro lado, Constituicdo no sentido formal é
definida exclusivamente pelo modo como a norma é inserida no
ordenamento juridico, isto é, tudo o que constar na Constitui¢do
Federal em sua redagdo originaria ou for inserido posteriormente
por emenda constitucional é norma constitucional, independente-
mente do conteudo.

Neste sentido, é possivel que uma norma sem carater mate-
rialmente constitucional, seja formalmente constitucional, apenas
por estar inserida no texto da Constituicdo Federal. Por exemplo,
o artigo 242, §22 da CF prevé que “o Colégio Pedro Il, localizado na
cidade do Rio de Janeiro, sera mantido na érbita federal”. Ora, evi-
dente que uma norma que trata de um colégio ndo se insere nem
em elementos organizacionais, nem limitativos e nem socioideolo-
gicos. Trata-se de norma constitucional no sentido formal, mas ndo
no sentido material.

Considerados os exemplos da Lei da Ficha Limpa e do Colégio
Pedro I, pode-se afirmar que na Constituicdo Federal de 1988 e no
sistema juridico brasileiro como um todo ndo ha perfeita correspon-
déncia entre regras materialmente constitucionais e formalmente
constitucionais.

Constituigdo no sentido juridico
Hans Kelsen representa o sentido conceitual juridico de Consti-
tuicdo alocando-a no mundo do dever ser.




Ao tratar do dever ser, Kelsen® argumentou que somente exis-
te quando uma conduta é considerada objetivamente obrigatdria
e, caso este agir do dever ser se torne subjetivamente obrigatério,
surge o costume, que pode gerar a produgdo de normas morais ou
juridicas; contudo, somente é possivel impor objetivamente uma
conduta por meio do Direito, isto é, a lei que estabelece o dever ser.

Sobre a validade objetiva desta norma de dever ser, Kelsen®* en-
tendeu que é preciso uma correspondéncia minima entre a conduta
humana e a norma juridica imposta, logo, para ser vigente é preciso
ser eficaz numa certa medida, considerando eficaz a norma que é
aceita pelos individuos de tal forma que seja pouco violada. Trata-se
de nogdo relacionada a de norma fundamental hipotética, presente
no plano ldgico-juridico, fundamento légico-transcendental da vali-
dade da Constitui¢do juridico-positiva.

No entanto, o que realmente confere validade é o posiciona-
mento desta norma de dever ser na ordem juridica e a qualidade
desta de, por sua posicao hierarquicamente superior, estruturar
todo o sistema juridico, no qual ndo se aceitam lacunas.

Kelsen® definiu o Direito como ordem, ou seja, como um siste-
ma de normas com o mesmo fundamento de validade — a existéncia
de uma norma fundamental. Ndo importa qual seja o contetudo des-
ta norma fundamental, ainda assim ela conferira validade a norma
inferior com ela compativel.Esta norma fundamental que confere
fundamento de validade a uma ordem juridica é a Constituigdo.

Pelo conceito juridico de Constituicdo, denota-se a presenca de
um escalonamento de normas no ordenamento juridico, sendo que
a Constituicdo fica no apice desta piramide.

Elementos da Constituicao

Outra nogdo relevante é a dos elementos da Constituigdo. Ba-
sicamente, qualquer norma que se enquadre em um dos seguintes
elementos é constitucional:

Elementos Organicos

Referem-se ao cerne organizacional do Estado, notadamente
no que tange a:

a) Forma de governo — Como se da a relagdo de poder entre
governantes e governados. Se ha eletividade e temporariedade de
mandato, tem-se a forma da Republica, se ha vitaliciedade e here-
ditariedade, tem-se Monarquia.

b) Forma de Estado — delimita se o poder sera exercido de for-
ma centralizada numa unidade (Unido), o chamado Estado Unitério,
ou descentralizada entre demais entes federativos (Unido e Esta-
dos, classicamente), no denominado Estado Federal. O Brasil adota
a forma Federal de Estado.

c) Sistema de governo — delimita como se dd a relagdo entre Po-
der Executivo e Poder Legislativo no exercicio das fungdes do Esta-
do, como maior ou menor independéncia e colaboragdo entre eles.
Pode ser Parlamentarismo ou Presidencialismo, sendo que o Brasil
adota o Presidencialismo.

d) Regime politico — delimita como se da a aquisicao de poder,
como o governante se ascende ao Poder. Se houver legitimagado po-
pular, hd Democracia, se houver imposicao em detrimento do povo,
ha Autocracia.

Elementos Limitativos

A funcdo primordial da Constituicdo ndo é apenas definir e es-
truturar o Estado e o governo, mas também estabelecer limites a
atuagdo do Estado. Neste sentido, ndo podera fazer tudo o que bem
entender, se sujeitando a determinados limites.

3 KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito. 6. ed. Tradugdo Jodo Baptista Machado.
Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 08-10.

4 1bid., p. 12.

5 Ibid., p. 33.
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As normas de direitos fundamentais — categoria que abran-
ge direitos individuais, direitos politicos, direitos sociais e direitos
coletivos — formam o principal fator limitador do Poder do Estado,
afinal, estabelecem até onde e em que medida o Estado poderd in-
terferir na vida do individuo.

Elementos Socioideoldgicos
Os elementos socioideolégicos de uma Constituicdo sdo aque-
les que trazem a principiologia da ordem econdmica e social.

Ciclos constitucionais: o movimento do constitucionalismo

Constitucionalismo é o movimento politico-social pelo qual se
delineia a nogdo de que o Poder Estatal deve ser limitado, que evo-
luiu para um movimento juridico defensor da imposi¢do de normas
escritas de carater hierdrquico superior que deveriam regular esta
limitagdo de poder.

A ideologia de que o Poder Estatal ndo pode ser arbitrario fun-
damenta a no¢do de norma no apice do ordenamento juridico, re-
gulamentando a atuacdo do Estado em todas suas esferas. Sendo
assim, inaceitavel a ideia de que um homem, o governante, pode
ser maior que o Estado.

Lei natural como primeiro limitador do arbitrio estatal

A ideia de limitagdo do arbitrio estatal, em termos teodricos,
comeca a ser delineada muito antes do combate ao absolutismo
renascentista em si. Neste sentido, remonta-se a literatura grega.
Na obra do filésofo Séfocles® intitulada Antigona, a personagem se
vé em conflito entre seguir o que é justo pela lei dos homens em
detrimento do que é justo por natureza quando o rei Creonte impde
que o corpo de seu irmdo ndo seja enterrado porque havia lutado
contra o pais. Neste sentido, a personagem Antigona defende, ao
ser questionada sobre o descumprimento da ordem do rei: “sim,
pois ndo foi decisdo de Zeus; e a Justica, a deusa que habita com
as divindades subterraneas, jamais estabeleceu tal decreto entre
os humanos; tampouco acredito que tua proclamagao tenha legi-
timidade para conferir a um mortal o poder de infringir as leis di-
vinas, nunca escritas, porém irrevogaveis; ndo existem a partir de
ontem, ou de hoje; sdo eternas, sim! E ninguém pode dizer desde
quando vigoram! Decretos como o que proclamaste, eu, que ndo
temo o poder de homem algum, posso violar sem merecer a pu-
nicdo dos deuses! [...]”. Em termos de discussao filosofica, muito
se falou a respeito do Direito Natural, limitador do arbitrio estatal,
antes da ascensdo do absolutismo. Desde a filosofia grega cldssica,
passando pela construgdo da civilizagdo romana com o pensamento
de Cicero, culminando no pensamento da Idade Média fundado no
cristianismo, notadamente pelo pensamento de Santo Agostinho e
Santo Tomas de Aquino. No geral, compreende-se a existéncia de
normas transcendentais que ndo precisam ser escritas para que de-
vam ser consideradas existentes e, mais do que isso, consolida-se a
premissa de que norma escrita contrdria a lei natural ndo poderia
ser norma valida.

“A estes principios, que sdo dados e nao postos por convengao,
os homens tém acesso através da razdo comum a todos, e sdo es-
tes principios que permitem qualificar as condutas humanas como
boas ou mas — uma qualificagdo que promove uma continua vin-
culacdo entre norma e valor e, portanto, entre Direito e Moral”’.
Sendo assim, pela concepgdo de Direito Natural se funda o primeiro
elemento axioldgico do constitucionalismo, que é a limitagao do ar-
bitrio estatal.

6 SOFOCLES. Edipo rei / Antigona. Traducdo Jean Melville. S3o Paulo: Martin
Claret, 2003, p. 96.

7 LAFER, Celso. A reconstrugdo dos direitos humanos: um didlogo com o pensa-
mento de Hannah Arendt. Sdo Paulo: Cia. das Letras, 2009, p. 16.




Ascensdo do absolutismo

As origens histdricas do constitucionalismo remetem-se a ne-
gacdo do absolutismo, ao enfrentamento da ideia de que o rei, so-
berano, tudo poderia fazer quanto aos seus suditos.

No processo de ascensdao do absolutismo europeu, a monar-
quia da Inglaterra encontrou obstaculos para se estabelecer no ini-
cio do século XllI, sofrendo um revés. Ao se tratar da formacdo da
monarquia inglesa, em 1215 os bardes feudais ingleses, em uma
reagdo as pesadas taxas impostas pelo Rei Jodo Sem-Terra, impu-
seram-lhe a Magna Carta. Referido documento, em sua abertura,
expde a nogdo de concessdo do rei aos suditos, estabelece a exis-
téncia de uma hierarquia social sem conceder poder absoluto ao
soberano, prevé limites a imposicdo de tributos e ao confisco, cons-
titui privilégios a burguesia e traz procedimentos de julgamento ao
prever conceitos como o de devido processo legal, habeas corpus
e juri. A Magna Carta de 1215 instituiu ainda um Grande Conselho
que foi o embrido para o Parlamento inglés, embora isto ndo signifi-
que que o poder do rei ndo tenha sido absoluto em certos momen-
tos, como na dinastia Tudor. Havia um absolutismo de fato, mas ndo
de Direito. Com efeito, em termos documentais, a Magna Carta de
1215 ja indicava uma ideia contemporanea de constitucionalismo
que viria a surgir — a de norma escrita com fulcro de limitadora do
Poder Estatal.

Em geral, o absolutismo europeu foi marcado profundamente
pelo antropocentrismo, colocando o homem no centro do univer-
so, ocupando o espago de Deus. Naturalmente, as premissas da lei
natural passaram a ser questionadas, ja que geralmente se associa-
vam a dimensdo do divino. A negac¢do plena da existéncia de direi-
tos inatos ao homem implicava em conferir um poder irrestrito ao
soberano, o que gerou consequéncias que desagradavam a burgue-
sia. Ndo obstante, falava-se em Direito Natural do soberano de fazer
0 que bem entendesse, por sua heranga divina do poder.

O principe, obra de Maquiavel (1469 D.C. - 1527 D.C.) conside-
rada um marco para o pensamento absolutista, relata com precisao
este contexto no qual o poder do soberano poderia se sobrepor
a qualquer direito alegadamente inato ao ser humano desde que
sua atitude garantisse a manutencdo do poder. Maquiavel® consi-
dera “na conduta dos homens, especialmente dos principes, contra
a qual ndo ha recurso, os fins justificam os meios. Portanto, se um
principe pretende conquistar e manter o poder, os meios que em-
pregue serdo sempre tidos como honrosos, e elogiados por todos,
pois o vulgo atenta sempre para as aparéncias e os resultados”.

Os monarcas dos séculos XVI, XVII e XVIII agiam de forma au-
tocratica, baseados na teoria politica desenvolvida até entdo que
negava a exigéncia do respeito ao Direito Natural no espago publi-
co. Somente num momento histdrico posterior se permitiu algum
resgate da aproximagao entre a Moral e o Direito, qual seja o da
Revolugdo Intelectual dos séculos XVII e XVIIl, com o movimento
do lluminismo, que conferiu alicerce para as Revolug¢des Francesa e
Industrial — ainda assim a visdo antropocentrista permaneceu, mas
comecgou a se consolidar a ideia de que ndo era possivel que o sobe-
rano impusesse tudo incondicionalmente aos seus suditos.

lluminismo e o pensamento contratualista

O lluminismo langou base para os principais eventos que ocor-
reram no inicio da Idade Contemporanea, quais sejam as Revolu-
¢Oes Francesa, Americana e Industrial. Tiveram origem nestes movi-
mentos todos os principais fatos do século XIX e do inicio do século
XX, por exemplo, a disseminac¢do do liberalismo burgués, o declinio
das aristocracias fundiarias e o desenvolvimento da consciéncia de
classe entre os trabalhadores®.

8 MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. Tradugdo Pietro Nassetti. Sdo Paulo: Martin
Claret, 2007, p. 111.
9 BURNS, Edward McNall. Histdria da civilizagdo ocidental: do homem das ca-

DIREITO CONSTITUCIONAL

[ w)

Jonh Locke (1632 D.C. - 1704 D.C.) foi um dos pensadores da
época, transportando o racionalismo para a politica, refutando o
Estado Absolutista, idealizando o direito de rebelido da sociedade
civil e afirmando que o contrato entre os homens ndo retiraria o seu
estado de liberdade. Ao lado dele, pode ser colocado Montesquieu
(1689 D.C.- 1755 D.C.), que avangou nos estudos de Locke e na obra
O Espirito das Leis estabeleceu em definitivo a classica divisdo de
poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario. Por fim, merece men-
¢do o pensador Rousseau (1712 D.C.- 1778 D.C.), defendendo que o
homem é naturalmente bom e formulando na obra O Contrato So-
cial a teoria da vontade geral, aceita pela pequena burguesia e pelas
camadas populares face ao seu carater democratico. Enfim, estes
trés contratualistas trouxeram em suas obras as ideias centrais das
Revolugbes Francesa e Americana. Em comum, defendiam que o
Estado era um mal necessdario, mas que o soberano ndo possuia po-
der divino/absoluto, sendo suas acdes limitadas pelos direitos dos
cidaddos submetidos ao regime estatal. No entanto, Rousseau era
o pensador que mais se diferenciava dos dois anteriores, que eram
mais individualistas e trouxeram os principais fundamentos do Esta-
do Liberal, porque defendia a entrega do poder a quem realmente
estivesse legitimado para exercé-lo, pensamento que mais se apro-
xima da atual concepg¢do de democracia.

Com efeito, o texto constitucional tem a aptiddo de exteriori-
zar, dogmatizar, este contrato social celebrado entre a sociedade
e o Estado. Neste sentido, a Declaragdo Francesa dos Direitos do
Homem e do Cidaddo de 1789 foi o primeiro passo escrito para o es-
tabelecimento de uma Constitui¢do Escrita na Franga, datada de 1791;
ao passo que a Constituigdo dos Estados Unidos da América foi estabe-
lecida em 1787, estando até hoje vigente com poucas emendas, nota-
damente por se tratar de texto sintético com apenas 7 artigos.

Rumos do constitucionalismo

A partir dos mencionados eventos histdricos, o constituciona-
lismo algou novos rumos. Hoje, é visto ndo apenas como fator de
limitacdo do Poder Estatal, mas como verdadeiro vetor social que
guia a efetivagdo de direitos e garantias fundamentais e que busca
a construgdo de uma sociedade mais justa e fraterna.

Histérico das Constituiges Brasileiras

Constituigdo Politica do Império do Brasil de 25 de margo de
1824

Trata-se do texto constitucional outorgado pelo imperador
Dom Pedro | apds a independéncia brasileira em 07 de setembro de
1822. Inicialmente, o imperador havia chamado os representantes
da provincia para discutirem o seu texto, mas dissolveu a Assem-
bleia e nomeou pessoas que elaboraram a Carta que posteriormen-
te ele outorgou.

Uma de suas principais caracteristicas é a criagdo de um Poder
Moderador, exercido pelo imperador, que controlava os demais po-
deres, conforme o artigo 98 da referida Carta: “O Poder Moderador
¢é a chave de toda a organizagdo Politica, e é delegado privativamen-
te ao Imperador, como Chefe Supremo da Nagdo, e seu Primeiro Re-
presentante, para que incessantemente vele sobre a manutengao
da Independéncia, equilibrio, e harmonia dos mais Poderes Politi-
cos”. Sendo assim, criava um Estado imperial, unitario (centralizado
no imperador).

Foi a que por mais tempo vigorou no Brasil — 65 anos. Era se-
mirrigida, criando procedimentos diversos de alteragdo das normas
constitucionais (Unica brasileira que teve esta caracteristica). Esta-
belecia o catolicismo como religido oficial (Estado confessional).
N&o permitia que todos votassem, mas apenas os que demonstras-
sem certa renda (sufragio censitario).

vernas as naves espaciais. 43. ed. Atualizacdo Robert E. Lerner e Standisch Mea-
cham. S3o Paulo: Globo, 2005. v. 2.




Constitui¢cdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 24
de fevereiro de 1891

Foi promulgada por representantes reunidos em Congresso
Constituinte, presididos pelo primeiro presidente civil do Brasil (Es-
tado presidencialista), Prudente de Moraes, apds a queda do Im-
pério, diante da proclamacgdo da Republica em 15 de novembro de
1889.

Em termos de modelo politico, se inspirou no norte-americano,
recentemente adotado apds a independéncia das 13 col6nias, de-
nominado Estado federalista. Quanto ao modelo filoséfico, seguiu
o positivismo de Augusto Comte (do qual se extraiu o lema “Ordem
e Progresso”.

O Estado deixa de ser confessional, ndo mais tendo a religido
catdlica como oficial, se tornando um Estado laico.

Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 16
de julho de 1934

Promulgada por uma Assembleia Nacional Constituinte reuni-
da no Rio de Janeiro, a qual elegeu indiretamente Getulio Vargas
como Presidente da Republica. Decorreu de um delicado contexto
histérico, apds a quebra da Bolsa de Nova lorque em 1929, entran-
do em crise a politica do café com leite segundo a qual a indicagdo
do Presidente deveria se revezar entre mineiros e paulistas. O pau-
lista Washington Luis, em vez de respeitar a ordem, indicou outro
paulista, Julio Prestes, levando os mineiros a langarem candidato de
oposi¢do, Getulio Vargas. Com a Revolugdo de 1930, Washington
Luis foi deposto e, apds a derrota de Sdo Paulo na Revolug¢do Cons-
titucionalista de 1932, entendeu-se que seria necessdrio elaborar
uma nova Constitui¢do.

Mantém o Estado presidencialista, republicano, federal e laico.
A alteragdo mais sensivel quanto a Constituicdo anterior consistiu
na instauragdo do constitucionalismo social, garantindo expressa-
mente os direitos fundamentais de segunda dimensdo ao criar a
Justica do Trabalho, colacionar os direitos sociais e assegurar a edu-
cacdo fundamental gratuita, bem como estabelecendo o direito de
voto da mulher.

Constitui¢cdo dos Estados Unidos do Brasil de 10 de novembro
de 1937

Sob o argumento de que um golpe comunista estaria se infil-
trando no pais (plano Cohen), Getulio Vargas ab-rogou a Constitui-
¢do de 1934 e outorgou a Carta de 1937. Sendo assim, trata-se de
Constituicdo outorgada, fruto da concepgdo ideoldgica totalitaria
do integralismo. Esta Constituicdo foi apelidada de polaca, por ser
influenciada pela Constitui¢do totalitaria da Pol6nia e por sua ori-
gem espuria, ndo genuina.

O federalismo foi mantido na teoria, mas na pratica o que se
percebia era a intervengdo crescente da Unido nos Estados-mem-
bros pela nomeagdo dos interventores federais. Também a sepa-
racdo dos poderes se torna uma falacia, mediante a transferéncia
de ampla competéncia legislativa ao Presidente e a conferéncia de
poder a este para dissolver a Camara dos Deputados e colocar em
recesso o Conselho Federal. Neste sentido, na vigéncia desta Carta
a atividade legislativa passou a se dar predominantemente pelos
decretos-leis (ato legislativo do Presidente com forca de lei federal),
restando em recesso o Congresso Nacional.

Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil de 18 de setembro
de 1946

Em 29 de outubro de 1945 um golpe militar derrubou a ditadu-
ra de Vargas, depondo o entdo Presidente, que havia iniciado ten-
tativas de restabelecer a alternancia de poder, como a autorizagdo
de funcionamento dos partidos politicos, mas que apds uma onda
de manifestagBes para sua permanéncia parecia relutante (que-
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remismo). Ao final de 1945 foram realizadas elei¢des diretas, que
levaram ao poder o General Eurico Gaspar Dutra, candidato do Par-
tido Social Democratico contra o candidato da Unido Democratica
Nacional, Brigadeiro Eduardo Gomes.

Foi convocada Assembleia Nacional Constituinte que promul-
gou a Constituicdo de 1946 e restabeleceu o Estado Democratico de
Direito, devolvendo autonomia aos Estados-membros.

Mantém o Estado presidencialista, republicano, federal e laico.
Logo, o federalismo e a separagao dos poderes deixam de ser mera
fachada.

Nos anos 50, realizam-se elei¢des livres e diretas que recon-
duzem Getulio ao poder, mas agora ele assume num contexto ndo
ditatorial, com Poder Legislativo funcionando e Estados-membros
independentes. Na tentativa de eliminar esta oposicdo, Getulio or-
ganiza atentado contra seu lider, Carlos Lacerda, que é frustrado.
Apds, em 1955, Getdlio se suicida no paldcio do catete.

Entdo, é eleito Juscelino Kubitscheck de Oliveira, que cumpre
com o proposito de transferir a capital do pais ao planalto central
(Brasilia). Apds seu mandato, é eleito Janio da Silva Quadros, que
renuncia numa tentativa de obter mais poderes porque imaginava
que o Congresso se oporia a sua renuncia para evitar que Jodo Gou-
lart, seu vice, assumisse. Contudo, a renuncia foi aceita, emendan-
do-se a Constituigdo para colocar Jodao Goulart na posigdo de chefe
de Estado e Tancredo Neves na de chefe de governo, mudanga que
foi rejeitada em plebiscito posterior, passando Jodo Goulart a con-
centrar as duas fungdes no cargo de Presidente da Republica.

Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 24 de janei-
ro de 1967

Diante de iniciativas de Jodo Goulart contra os interesses mili-
tares, é dado golpe em 31 de margo de 1964, a principio apoiado
pela populagdo. Entdo, os militares outorgam ato institucional pelo
qual se revestem de poder normativo, passam a poder cagar parla-
mentares, suspender direitos politicos, restringir direitos e garan-
tias e requerer nomeacgao de Presidente da Republica ao Congresso
Nacional, findando as elei¢Ges diretas e livres. O segundo ato insti-
tucional pde o Congresso em recesso e extingue partidos politicos.

Este Congresso somente é ressuscitado para votar a Constitui-
¢do enviada pelo Presidente, homologando-a sem qualquer auto-
nomia. A Constitui¢cdo é, assim, promulgada, mas ndo de forma de-
mocrdatica. Logo, pode ser considerada imposta, outorgada.

Em termos meramente tedricos, a Constituicdo de 1967 man-
tinha o Estado presidencialista, republicano, federal e laico. Contu-
do, de forma inegavel concentrava os poderes na Unido e no Poder
Executivo. Em verdade, a Constituicdo permitia esta concentragao
e intervengdo, mas ela era regulamentada por meio dos atos insti-
tucionais, que reformavam a Constituicdo e derrogavam seus dis-
positivos.

Entre os atos institucionais, destaca-se o denominado ato insti-
tucional n2 5, pelo qual continuaria em vigor a Constituicdo no que
nao contrariasse este ato, sendo que ele estabelecia uma restrigao
sem precedentes dos direitos individuais e politicos. O Al n2 5 foi
uma resposta ao movimento de contestagdo ao sistema politico que
se fortalecia.

Em 17 de outubro de 1969 sobrevém a Emenda Constitucional
n? 1/69, que altera a Constituicdo de 1967 de forma substancial,
a ponto de ser considerada por parte da doutrina e pelo préprio
Supremo Tribunal Federal como Constituicdo auténoma. Entre ou-
tras disposigdes, legalizava a pena de morte, a pena de banimento e
validava os atos institucionais. Sendo assim, distanciava ainda mais
o pais do modelo democratico.




Histdrico e Estrutura da Constituicao Federal de 1988

O inicio da redemocratiza¢do do Brasil se deu no governo Gei-
sel, que assumiu a presidéncia em margo de 1974 prometendo dar
inicio a um processo de redemocratiza¢do gradual e seguro, deno-
minado distensdo. A verdade é que a for¢a militar estava desgas-
tada e nem ao menos era mais vidvel manter o rigoroso controle
exercido na ditadura. A era do chamado “milagre econémico” che-
gava ao fim, desencadeando-se movimentos de greve em todo pais.
Logo, ndo se tratou de ato nobre ou de boa vontade de Geisel ou
dos militares.

No governo Geisel, é promulgada a Emenda Constitucional n2
11 a Constituigdo de 1967, revogando os atos institucionais. No ini-
cio do governo seguinte, de Figueiredo, é promulgada a Lei da Anis-
tia, retornando os banidos ao Brasil.

A primeira eleigdo neste contexto de redemocratizagao foi in-
direta, vencida por Tancredo Neves, que adoeceu antes de assumir,
passando a posi¢do a José Sarney. No governo Sarney foi convocada
a Assembleia Constituinte, que elaborou a Constituicao Federal de
1988.

Com efeito, apds um longo periodo de 21 anos, o regime militar
ditatorial no Brasil caiu, deflagrando-se num processo democratico.
As forgas de oposicao foram beneficiadas neste processo de abertu-
ra, conseguindo relevantes conquistas sociais e politicas, processo
que culminou na Constitui¢do de 1988%°.

“A luta pela normalizacdo democratica e pela conquista do Es-
tado de Direito Democratico comegara assim que instalou o golpe
de 1964 e especialmente apds o Al5, que foi o instrumento mais au-
toritdrio da histdria politica do Brasil. Tomard, porém, as ruas, a par-
tir da elei¢do de Governadores em 1982. Intensificar-se-a, quando,
no inicio de 1984, as multiddes acorreram entusiasticas e ordeiras
aos comicios em prol da elei¢do direta do Presidente da Republica,
interpretando o sentimento da Nag¢do, em busca do reequilibrio da
vida nacional, que sé poderia consubstanciar-se numa nova ordem
constitucional que refizesse o pacto politico-social”*?.

A atual Constituicdo institucionaliza a instauragdo de um regi-
me politico democratico no Brasil, além de introduzir indiscutivel
avanco na consolidagdo legislativa dos direitos e garantias funda-
mentais e na protecdo dos grupos vulneraveis brasileiros. Assim, a
partir da Constituicdo de 1988 os direitos humanos ganharam rele-
vo extraordinario, sendo este documento o mais abrangente e por-
menorizado de direitos fundamentais ja adotado no Brasil*?.

Piovesan®® lembra que o texto de 1988 inova ao disciplinar pri-
meiro os direitos e depois questGes relativas ao Estado, diferente
das demais, o que demonstra a prioridade conferida a estes direi-
tos. Logo, na Constituicdo de 1988, o Estado ndo existe para o go-
verno, mas sim para o povo.

Sendo assim, a Constituicdao Federal de 1988 foi promulgada,
adotando um Estado presidencialista, republicano, federal e laico.
Destaca-se que a escolha pela forma e pelo sistema de governo foi
feita pela participacdo direta do povo mediante plebiscito realizado
em 21 de abril de 1963, concernente a aprovagdo ou rejeicao de
Emenda Constitucional que adaptaria a Constituicdo ao novo mo-
delo. A maioria votou pelo sistema republicano e pelo regime presi-
dencialista, mantendo a estrutura da Constituicdo de 1988.

10 PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional.
9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 21-37.

11 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2006.

12 PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional.
9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 21-37.

13 Ibid., p. 21-37.
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A Constituicdo Federal de 1988 adota a seguinte estrutura:

- PREAMBULO, que tem a funcdo introdutdria ao texto cons-
titucional, exteriorizando a ideologia majoritaria da constituinte e
que, sem duvidas, tem importancia por ser um elemento de inter-
pretagdo. Ha posicdo que afirme que o preambulo tem forga nor-
mativa, da mesma forma que existe posicdo em sentido contrario.

- DISPOSICOES PERMANENTES, divididas em titulos:

Titulo | — Dos principios fundamentais;

Titulo Il — Dos direitos e garantias fundamentais;

Titulo Ill — Da organiza¢do do Estado;

Titulo IV — Da organizagao dos Poderes;

Titulo V — Da defesa do Estado e das instituigdes democraticas;

Titulo VI — Da tributagdo e do orcamento;

Titulo VIl — Da ordem econdémica e financeira;

Titulo VIII — Da ordem social;

Titulo IX —Das disposi¢Ges constitucionais gerais.

- DISPOSICOES TRANSITORIAS, que traz disposices de direito
intertemporal que tém por finalidade basica regulamentar a transi-
¢do de um sistema constitucional para outro.

Além disso, também compdem o bloco de constitucionalidade
em sentido estrito, isto €, sdo consideradas normas constitucionais:

- EMENDAS CONSTITUCIONAIS, que decorrem do Poder Consti-
tuinte derivado, reformando o texto constitucional.

- TRATADOS SOBRE DIREITOS HUMANOS APROVADOS NOS
MOLDES DA EMENDA CONSTITUCIONAL N2 45/2004 (art. 59, §29,
CF), isto é, como se emenda constitucional fosse, em 2 turnos no
Congresso Nacional por 3/5 do total dos membros de cada Casa.

Classificagdo das Constituigées
Por fim, ressaltam-se as denominadas classificagdes das Cons-
tituicdes:

Quanto a forma

a) Escrita — E a Constituicdo estabelecida em um Unico texto
escrito, formalmente aprovado pelo Legislativo com esta qualidade.
Se o texto for resumido e apenas contiver normas basicas, a Cons-
tituicdo escrita é sintética; se o texto for extenso, delimitando em
detalhes questdes que muitas vezes excedem mesmo o conceito
material de Constitui¢ao, a Constitui¢do escrita é analitica. Firma-se
a adogdo de um sistema conhecido como Civil Law. O Brasil adota
uma Constituicdo escrita analitica.

b) Ndo escrita — Ndo significa que ndo existam normas escritas
que regulem questdes constitucionais, mas que estas normas nao
estdo concentradas num Unico texto e que nem ao menos depen-
dem desta previsdao expressa devido a possivel origem em outros
fatores sociais, como costumes. Por isso, a Constituicdo ndo escrita
é conhecida como costumeira. E adotada por paises como Reino
Unido, Israel e Nova Zelandia. Adotada esta Constituicdo, o sistema
juridico se estruturara no chamado Common Law (Direito costumei-
ro), exteriorizado no Case Law (sistema de precedentes).

Quanto ao modo de elaboragao

a) Dogmatica —sempre escritas, estas Constituicdes sdo elabo-
radas num so ato a partir de concepgdes pré-estabelecidas e ideo-
logias ja declaradas. A Constituicao brasileira de 1988 é dogmatica.

b) Histdrica — aproxima-se da Constituicdo dogmatica, eis que
0 seu processo de formagdo é lento e continuo com o passar dos
tempos.

Quanto a estabilidade
a) Rigida — exige, para sua alteracdo, um processo legislativo
mais arduo.
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CONCEITO DE ADMINISTRAGAO PUBLICA SOB OS ASPECTOS ORGANICO, FORMAL E MATERIAL

Administragéo publica
E a forma como o Estado governa, ou seja, como executa as suas atividades voltadas para o atendimento para o bem estar de seu
povo.

Pode ser conceituado em dois sentidos:

a) sentido formal, organico ou subjetivo: o conjunto de 6rgdos/entidades administrativas e agentes estatais, que estejam no exer-
cicio da fungdo administrativa, independentemente do poder a que pertengam, tais como Poder Executivo, Judicidrio ou Legislativo ou
a qualquer outro organismo estatal.

Em outras palavras, a expressdo Administragdo Publica confunde-se com os sujeitos que integram a estrutura administrativa do
Estado, ou seja, com quem desempenha a fungdo administrativa. Assim, num sentido subjetivo, Administra¢ao Publica representa o
conjunto de 6rgdos, agentes e entidades que desempenham a fungdo administrativa.

b) sentido material ou objetivo: conjunto das atividades administrativas realizadas pelo Estado, que vai em diregdo a defesa con-
creta do interesse publico.

Em outras palavras, a Administracdo Publica confunde-se com a prdépria fungdo (atividade) administrativa desempenhada pelo
Estado. O conceito de Administragdo Publica estd relacionado com o objeto da Administragdo. Ndo se preocupa aqui com quem exerce
a Administragdo, mas sim com o que faz a Administragdo Publica.

A doutrina moderna considera quatro tarefas precipuas da Administragdao Publica, que sdo:
1 - a prestagdo de servigos publicos,

2 - 0 exercicio do poder de policia,

3 - aregulagdo das atividades de interesse publico e

4 - o controle da atuagdo do Estado.

Em linhas gerais, podemos entender a atividade administrativa como sendo aquela voltada para o bem toda a coletividade, desen-
volvida pelo Estado com a finalidade de privilegiar e administrar a coisa publica e as necessidades da coletividade.

Por sua vez, a fungdo administrativa é considerada um munus publico, que configura uma obrigacdo ou dever para o administrador
publico que nao sera livre para atuar, ja que deve obediéncia ao direito posto, para buscar o interesse coletivo.

FONTES DO DIREITO ADMINISTRATIVO: DOUTRINA E JURISPRUDENCIA, LEI FORMAL, REGULAMENTOS ADMINIS-
TRATIVOS, ESTATUTOS E REGIMENTOS, INSTRUCOES, TRATADOS INTERNACIONAIS, COSTUMES

O conceito de Direito Administrativo é marcado por divergéncias doutrindrias, o que ocorre pelo fato de que cada autor evidencia
os critérios que considera relevantes para a constru¢do da definicdo mais apropriada para seara juridica.

Antes de adentrar o cerne da acepg¢do do Direito Administrativo, é importante compreender que o Estado desempenha trés fun-
¢Oes essenciais, quais sejam, Legislativa, Administrativa e Jurisdicional. Os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, independentes,
mas harmonicos entre si, foram criados para desempenhar as fung¢bes do Estado. Assim, é possivel verificar o seguinte:

Fungdes do Estado:
-> Legislativa;

- Administrativa;
- Jurisdicional.

Poderes criados para desempenhar as fungdes do Estado:
- Legislativo;

-> Executivo;

- Judiciario.

E correto afirmar que cada poder exerce, de forma precipua, uma das fun¢des de Estado, é o que chamamos de fungio tipica.
Dessa forma, é possivel apontar a estrutura a seguir:

Poder: Fungdo Tipica: Atribuigdo:
Legislativo Legislativa Elaborar o regramento juridico estatal.
Executivo Administrativa Administracdo, gestdo estatal.
Judiciario Jurisdicional Julgar, solucionar conflitos através da interpretac¢do e aplicagdo das leis.




DIREITO ADMINISTRATIVO

N&do obstante o exercicio de sua func¢do tipica, cada poder também pode exercer as fun¢Ges destinadas precipuamente a outro
poder, é o que se convencionou chamar de exercicio de fungdo atipica. Observe:

Poder: Fungdo Tipica: Atribuicdo Tipica: Exemplos de exercicio da func¢do atipica
Legislativo Legislativa Elab.orgr.o regramento Fungdo Atlpl,ca .(Tlplca dc.) Judiciario): Julga.r.Pre5|dente da
juridico estatal. Republica por crime de responsabilidade.

Funcdo Atipica (Tipica do Legislativo): Edi¢cdo de Medida

Executivo Executiva Administracdo, gestdo estatal. R .
§90, 8 Provisédria pelo Chefe do Executivo.

Julgar,solucionar conflitos através da | Fungdo Atipica (Tipica do Executivo): Licitar para realizar a

Judiciario Jurisdicional . ~ . . - . s A b
interpretacdo e aplicagdo das leis. aquisicdo de equipamentos utilizados em ambito interno.

Feitas as pontuagGes necessarias, passemos a anadlise dos critérios utilizados para conceituacdo do Direito Administrativo:

o Critério Legalista ou Exegético: Segundo este critério, Direito Administrativo seria o conjunto de leis que regulam a Administragdo
Publica, a Administragdo do Estado.

E falho em razdo da sua incompletude, pois o Direito Administrativo ndo é composto apenas por leis, mas também por principios
e outros elementos;

e Critério do Poder Executivo: De acordo com tal critério, Direito Administrativo se restringiria a ramo do direito que regula os atos
to Poder Executivo.
Critério equivocado, pois, conforme ja explanado, os poderes também podem exercer fungdes atipicas.

e Critério do Servigo Publico: Disciplina que o Direito Administrativo é responsavel por regular a institui¢do, organizagdo e presta-
¢do dos servicos publicos.

E insuficiente, uma vez que, além de regular o servigo publico, o Direito Administrativo exerce outras fun¢des, como o Poder de
Policia (assunto tratado adiante);

e Critério das Relagdes Juridicas: Ensina que o Direito Administrativo nada mais seria do que o conjunto normativo que disciplina
as relagdes entre a Administragdo Publica e os administrados.

Ndo persevera em virtude do fato de que o Direito Administrativo ndo estd pautado somente na relagdo entre Administragdo Publi-
ca e administrados. Trata-se de um ramo muito mais amplo que também abarca, por exemplo, a relagdo existe entre a Administracdo
Plblica e os servidores publicos, baseada em regime especifico de subordinagao.

e Critério Teleoldgico ou Finalistico: Considera que Direito Administrativo é formado por principios juridicos que norteiam a ativi-
dade do Estado, visando o cumprimento de seus fins.

E insuficiente, considerando que o Direito Administrativo ndo é formado apenas por principios, mas também por normas e outros
elementos.

o Critério Negativista ou Residual: Defende que Direito Administrativo é toda a atividade exercida pelo Estado, com excegdo de
suas funcdes legislativa e jurisdicional.

E insuficiente, uma vez que nio é possivel desenvolver um conceito apenas a partir das caracteristicas, fungdes e atributos que o
objeto conceituado ndo possui.

e Critério da Administracao Publica: Adotado pela doutrina majoritdria, compreende o Direito Administrativo como sendo o con-
junto de normas que regulam a Administragdo Publica. Considera a Administragdo Publica pelo prisma dos trés poderes, desde que
estejam desempenhando a fung¢do administrativa.

e Administrag¢do Publica sobre o prisma objetivo, material ou funcional: Leva em consideragdo as atividades realizadas pela Admi-
nistragdo Publica através de seus agentes, drgaos e entidades quando no exercicio da fungdo administrativa.

e Administragdo Publica sobre o prisma subjetivo, formal ou orgénico: Leva em consideragdo os sujeitos que desempenham a fun-
¢do administrativa. Nesse sentido, Administragdao Publica seria o conjunto de agentes, érgdos e pessoas juridicas que desempenham
fungdo administrativa.

Seguem algumas defini¢des doutrindrias de Direito Administrativo:

‘O Direito Administrativo é o conjunto das normas juridicas de direito publico que disciplinam as atividades administrativas neces-
sarias a realizagdo dos direitos fundamentais e a organizagao e o funcionamento das estruturas estatais e ndo estatais” (Marcal Justen
Filho, 2011, apud CARVALHO, p.38, 2017)

““O ramo do direito publico que tem por objeto os drgdos, agentes e pessoas juridicas administrativas que integram a adminis-
tracdo publica, a atividade juridica ndo contenciosa que exerce e os bens de que se utiliza para a consecugdo de seus fins de natureza
publica” (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, 2008, apud CARVALHO, p.38, 2017)

‘0 conjunto de normas e principios que, visando sempre ao interesse publico, regem as relagbes juridicas entre as pessoas e
orgdos do Estado e entre este e as coletividades a que devem servir” (CARVALHO FILHO, 2015)

[no)



Importante! Perceba que os conceitos classificam o Direito
Administrativo como Ramo do Direito Publico e fazem referéncia
ao interesse publico. Nesse sentido, importa esclarecer que, ao
contrdrio do Direito Privado, que regula as relagdes juridicas en-
tre particulares, o Direito Publico, por meio de seu aparato, visa
regular os interesse da sociedade, efetivando o interesse publico.

Fontes

Fonte, semanticamente compreendida como lugar de onde
advém determinado objeto, de Acordo com Alexandre Mazza
(2016), no direito, adquire a dimensdo de fatos juridicos dos
quais as normas se originam.

As fontes do direito se classificam em primarias (também cha-
madas de diretas e imediatas), e secundarias, também chamadas
de mediatas ou indiretas.

A lei é a Unica fonte direta do Direito Administrativo, ao passo
que jurisprudéncia, doutrina, costumes e principios gerais do di-
reito constituem o grupo das fontes secundarias.

® Fonte Primaria, direta ou imediata:

Lei (amplamente considerada): Importa esclarecer que, por
lei, compreende-se toda norma que contenha expressdao da von-
tade popular, tais quais: Constituicdo Federal, Emendas Constitu-
cionais, Constituicdes Estaduais, Leis Organicas, Leis Ordinarias,
Leis Complementares, Leis Delegadas, Decretos Legislativos, Re-
solucdes e Medidas Provisdrias (MAZZA, 2016).

A lei, em virtude do principio da legalidade (analisado a se-
guir), é a Unica fonte vocacionada a orientar o Direito Administra-
tivo no que diz respeito a criagdo de direitos e deveres, de forma
gue todas as outras fontes estao subordinadas a ela.

o Fontes secundarias, indiretas ou imediatas:

Jurisprudéncia: Jurisprudéncia é reiteracdo de decisGes do
tribunal sobre determinada matéria, apesar de ndo possuir forga
de lei, exerce um papel importante no Direito Administrativo, so-
bretudo diante de situagdes especificas para as quais ndo existe
regulamentacao legal.

Importa advertir que caso o entendimento jurisprudencial

esteja previsto em Sumula Vinculante, o mesmo possuira forga
de lei.

Sobre Sumulas Vinculantes: De acordo com o art. 103 - Ada
Constituicdo Federal “ o Supremo Tribunal Federal podera, de ofi-
cio ou mediante provocacdo, por decisdo de dois tercos de seus
membros, apds decisdes reiteradas que versam sobre matéria
constitucional, aprovar sumulas que terdo efeito vinculante em
relagdo aos demais 6rgaos do Poder Judicidrio e a administragao
publica direta e indireta.”

Doutrina: Escritas por estudiosos e juristas renomados, auxi-
liam na interpretacdo do sentido e alcance das normas juridicas,
esclarecem pontos obscuros, tecem criticas ao texto legal e orien-
tam a confecgdo de novas normas.

Costumes: Condutas exercidas de forma reiterada por parte
dos agentes publicos diante de determinados casos concretos. De
acordo com Matheus Carvalho (2017), tais praticas sdo realizadas
em caso de lacuna da lei e, em razao dos principios da boa fé e
da moralidade administrativa, podem vir a gerar direitos para os
administrados.

Principios Gerais do Direito: De acordo com Matheus Carva-
Iho (2017), tratam-se de normas genéricas e ndo positivadas que,
de alguma forma, inteiram as bases do direito. O administrativista
aponta como exemplo a maxima que diz que “ninguém deve ser
punido sem ser ouvido previamente”.
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Nota-se que a maxima em questdo, inegavelmente, remete
aos principios da ampla defesa e do contraditério.

Importante! O Direito Administrativo € um ramo ndo codifi-
cado do direito, o que importa dizer que consiste num conjunto
de leis esparsas, ndo reunidas em documento Unico como é o caso
do Cddigo Civil e do Cdédigo Penal, por exemplo.

PRINCiP10S DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

PRINCIPIOS

Os principios juridicos orientam a interpretagdo e a aplica-
¢do de outras normas. S3o as diretrizes do ordenamento juridico,
guias de interpretagdo, as quais a administragdo publica fica su-
bordinada. Possuem um alto grau de generalidade e abstragdo,
bem como um profundo conteudo axioldgico e valorativo.

Os principios da Administracdo Publica sdo regras que surgem
como parametros e diretrizes norteadoras para a interpretacgdo
das demais normas juridicas.

Com fungdo principal de garantir oferecer coeréncia e har-
monia para o ordenamento juridico e determinam a conduta dos
agentes publicos no exercicio de suas atribuig¢des.

Encontram-se de maneira explicita/expressas no texto cons-
titucional ou implicitas na ordem juridica. Os primeiros sdo, por
unanimidade, os chamados principios expressos (ou explicitos),
estdo previstos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal.

Principios Expressos:

Sdo os principios expressos da Administracdo Publica os que
estdo inseridos no artigo 37 “caput” da Constituicao Federal: lega-
lidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

- Legalidade: O principio da legalidade representa uma ga-
rantia para os administrados, pois qualquer ato da Administragdo
Pdblica somente tera validade se respaldado em lei. Representa
um limite para a atuagdo do Estado, visando a protec¢do do admi-
nistrado em relagdo ao abuso de poder.

O principio apresenta um perfil diverso no campo do Direito
Publico e no campo do Direito Privado. No Direito Privado, tendo
em vista o interesse privado, as partes poderdo fazer tudo o que
a lei ndo proibe; no Direito Publico, diferentemente, existe uma
relacdo de subordinagdo perante a lei, ou seja, s6 se pode fazer o
que a lei expressamente autorizar.

- Impessoalidade: a Administragdo Publica ndo poderd atuar
discriminando pessoas de forma gratuita, a Administracdo Publica
deve permanecer numa posi¢do de neutralidade em relagdo as
pessoas privadas. A atividade administrativa deve ser destinada
a todos os administrados, sem discriminagdo nem favoritismo,
constituindo assim um desdobramento do principio geral da igual-
dade, art. 5.9, caput, CF.

- Moralidade: A atividade da Administracdo Publica deve obe-
decer ndo sé a lei, mas também a moral. Como a moral reside no
campo do subjetivismo, a Administragao Publica possui mecanis-
mos que determinam a moral administrativa, ou seja, prescreve
condutas que sdo moralmente aceitas na esfera do Poder Publico.

- Publicidade: E o dever atribuido & Administracdo, de dar to-
tal transparéncia a todos os atos que praticar, ou seja, como regra
geral, nenhum ato administrativo pode ser sigiloso.

A regra do principio que veda o sigilo comporta algumas ex-
cegdes, como quando os atos e atividades estiverem relacionados
com a seguranga nacional ou quando o conteudo da informacgdo
for resguardado por sigilo (art. 37, § 3.9, Il, da CF/88).




- Eficiéncia: A Emenda Constitucional n2 19 trouxe para o
texto constitucional o principio da eficiéncia, que obrigou a Ad-
ministragdo Publica a aperfeigoar os servigos e as atividades que
presta, buscando otimiza¢do de resultados e visando atender o
interesse publico com maior eficiéncia.

Principios Implicitos:

Os demais sdo os denominados principios reconhecidos (ou
implicitos), estes variam de acordo com cada jurista/doutrinador.

Destaca-se os seguintes principios elaborados pela doutrina
administrativa, dentre outros:

- Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Parti-
cular: Sempre que houver necessidade de satisfazer um interesse
publico, em detrimento de um interesse particular, prevalece o
interesse publico. Sdo as prerrogativas conferidas a Administra-
¢do Publica, porque esta atua por conta dos interesses publicos.

No entanto, sempre que esses direitos forem utilizados para
finalidade diversa do interesse publico, o administrador serd res-
ponsabilizado e surgird o abuso de poder.

- Indisponibilidade do Interesse Publico: Os bens e interesses
publicos sdo indisponiveis, ou seja, ndo pertencem a Administra-
¢30 ou a seus agentes, cabendo aos mesmos somente sua gestdo
em prol da coletividade. Veda ao administrador quaisquer atos
que impliguem renuncia de direitos da Administragdo ou que, in-
justificadamente, onerem a sociedade.

- Autotutela: é o principio que autoriza que a Administracao
Pulblica revise os seus atos e conserte os seus erros.

- Segurancga Juridica: O ordenamento juridico vigente garante
que a Administra¢do deve interpretar a norma administrativa da
forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se
dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova interpretacdo.

- Razoabilidade e da Proporcionalidade: Sao tidos como prin-
cipios gerais de Direito, aplicaveis a praticamente todos os ramos
da ciéncia juridica. No ambito do Direito Administrativo encon-
tram aplicagdo especialmente no que concerne a pratica de atos
administrativos que impliquem restricdo ou condicionamento a
direitos dos administrados ou imposi¢cdo de san¢Ges administra-
tivas.

- Probidade Administrativa: A conduta do administrador pu-
blico deve ser honesta, pautada na boa conduta e na boa-fé.

- Continuidade do Servigo Publico: Via de regra os servigos pu-
blicos por serem prestados no interesse da coletividade devem
ser adequados e seu funcionamento ndo deve sofrer interrupgdes.

Ressaltamos que ndo ha hierarquia entre os principios (ex-
pressos ou ndo), visto que tais diretrizes devem ser aplicadas de
forma harmoniosa. Assim, a aplicagdo de um principio ndo exclui
a aplicagdo de outro e nem um principio se sobrepde ao outros.

Nos termos do que estabelece o artigo 37 da Constituigao Fe-
deral, os principios da Administragcdo abrangem a Administracdo
Plblica direta e indireta de quaisquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, vinculando todos os
6rgdos, entidades e agentes publicos de todas as esferas estatais
ao cumprimento das premissas principiolégicas.

DIREITO ADMINISTRATIVO

ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA E INDIRETA. OR-
GAOS E ENTIDADES. CENTRALIZACAO E DESCENTRALI-
ZACAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DO ESTADO.

EMPRESAS PUBLICAS E SOCIEDADES DE ECONOMIA

MISTA. AUTARQUIAS E FUNDACOES PUBLICAS

NOGOES GERAIS

Para que a Administragdo Publica possa executar suas ativida-
des administrativas de forma eficiente com o objetivo de atender
os interesses coletivos é necessaria a implementagdo de tecnicas
organizacionais que permitam aos administradores publicos deci-
direm, respeitados os meios legias, a forma adequada de reparti-
¢do de competencias internas e escalonamento de pessoas para
melhor atender os assuntos relativos ao interesse publico.

Celso Antonio Bandeira de Mello, em sua obra Curso de Direi-
to Administrativo assim afirma: “..o Estado como outras pessoas de
Direito Publico que crie, pelos multiplos cometimentos que lhe assis-
tem, tém de repartir, no interior deles mesmos, os encargos de sua
alcada entre diferentes unidades, representativas, cada qual, de uma
parcela de atribuigdes para decidir os assuntos que lhe sdo afetos...”

A Organizacdao Administrativa é a parte do Direito Adminis-
trativo que normatiza os érgdos e pessoas juridicas que a com-
pdem, além da estrutura interna da Administragdo Publica.

Em ambito federal, o assunto vem disposto no Decreto-Lei n.
200/67 que “dispde sobre a organizacdo da Administracéo Publica
Federal e estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa”.

O certo é que, durante o exercicio de suas atribui¢cGes, o Es-
tado pode desenvolver as atividades administrativas que lhe com-
pete por sua prépria estrutura ou entdo presta-la por meio de
outros sujeitos.

A Organizagdo Administrativa estabelece as normas justa-
mente para regular a prestacao dos encargos administrativos do
Estado bem como a forma de execugdo dessas atividades, utilizan-
do-se de técnicas administrativas previstas em lei.

ADMINISTRACZ\O DIRETA E INDIRETA

Em ambito federal o Decreto-Lei 200/67 regula a estrutura
administrativa dividindo, para tanto, em Administragao Direta e
Administracdo Indireta.

Administra¢do Direta

A Administragdo Publica Direta é o conjunto de érgdos pu-
blicos vinculados diretamente ao chefe da esfera governamental
que a integram.

Decreto-lei 200/67

Art. 4° A Administragdo Federal compreende:

I - A Administragdo Direta, que se constitui dos servigos inte-
grados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios.

Por caracteristica ndo possuem personalidade juridica pro-
pria, patrimonio e autonomia administrativa e cujas despesas sdo
realizadas diretamente por meio do orgamento da referida esfera.

Assim, é responsavel pela gestdo dos servigos publicos execu-
tados pelas pessoas politicas por meio de um conjunto de érgdos
que estdo integrados na sua estrutura.

Outra caracteristica marcante da Administragdo Direta é que
ndo possuem personalidade juridica, pois ndo podem contrair di-
reitos e assumir obrigacdes, haja vista que estes pertencem a pes-
soa politica (Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios).




A Administracdo direta ndo possui capacidade postulatoria,
ou seja, ndo pode ingressar como autor ou réu em relagao pro-
cessual. Exemplo: Servidor publico estadual lotado na Secretaria
da Fazenda que pretende interpor ag¢do judicial pugnando o re-
cebimento de alguma vantagem pecuniaria. Ele ndo ird propor a
demanda em face da Secretaria, mas sim em desfavor do Estado
que é a pessoa politica dotada de personalidade juridica com ca-
pacidade postulatéria para compor a demanda judicial.

Administrag¢do Indireta

Sdo integrantes da Administragdo indireta as fundagdes, as
autarquias, as empresas publicas e as sociedades de economia
mista.

Decreto-lei 200/67

Art. 4° A Administragdo Federal compreende:

[..]

Il - A Administragdo Indireta, que compreende as seguintes
categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica pro-
pria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagdes publicas.

Pardgrafo Unico. As entidades compreendidas na Administra-
¢do Indireta vinculam-se ao Ministério em cuja drea de competén-
cia estiver enquadrada sua principal atividade.

Essas quatro pessoas ou entidades administrativas sao cria-
das para a execugao de atividades de forma descentralizada, seja
para a prestagdo de servigcos publicos ou para a exploragdo de
atividades econOmicas, com o objetivo de aumentar o grau de
especialidade e eficiéncia da prestacdao do servigo publico. Tém
caracteristica de autonomia na parte administrativa e financeira

O Poder Publico sé podera explorar atividade econ6mica a
titulo de excec¢do em duas situacdes previstas na CF/88, no seu
art. 173:

- Para fazer frente a uma situagao de relevante interesse co-
letivo;

- Para fazer frente a uma situa¢do de seguranca nacional.

O Poder Publico ndo tem a obrigacao de gerar lucro quando
explora atividade econGmica. Quando estiver atuando na ativida-
de econdmica, entretanto, estara concorrendo em grau de igual-
dade com os particulares, estando sob o regime do art. 170 da
CF/88, inclusive quanto a livre concorréncia.

DESCONCENTRAGAO E DESCENTRALIZACAO

No decorrer das atividades estatais, a Administragdo Publica
pode executar suas a¢ées por meios préprios, utilizando-se da es-
trutura administrativa do Estado de forma centralizada, ou entao
transferir o exercicio de certos encargos a outras pessoas, como
entidades concebidas para este fim de maneira descentralizada.

Assim, como técnica administrativa de organiza¢do da execu-
¢do das atividades administrativas, o exercicio do servigo publico
podera ser por:

Centraliza¢éo: Quando a execugdo do servigo estiver sendo
feita pela Administracdo direta do Estado, ou seja, utilizando-se
do conjunto organico estatal para atingir as demandas da socieda-
de. (ex.: Secretarias, Ministérios, departamentos etc.).

Dessa forma, o ente federativo sera tanto o titular como o
prestador do servigo publico, o préprio estado é quem centraliza
a execugdo da atividade.
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Descentralizagdo: Quando estiver sendo feita por terceiros
que nao se confundem com a Administragdo direta do Estado. Es-
ses terceiros poderdo estar dentro ou fora da Administragdo Pu-
blica (sdo sujeitos de direito distinto e auténomo).

Se os sujeitos que executardo a atividade estatal estiverem
vinculadas a estrutura centra da Administragdo Publica, poderdo
ser autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de
economia mista (Administragdo indireta do Estado). Se estiverem
fora da Administragdo, serdo particulares e poderdo ser conces-
sionarios, permissionarios ou autorizados.

Assim, descentralizar é repassar a execugdo de das atividades
administrativas de uma pessoa para outra, ndo havendo hierar-
quia. Pode-se concluir que é a forma de atuagdo indireta do Esta-
do por meio de sujeitos distintos da figura estatal

Desconcentragdo: Mera técnica administrativa que o Estado
utiliza para a distribuigdo interna de competéncias ou encargos
de sua algada, para decidir de forma desconcentrada os assuntos
que lhe sdo competentes, dada a multiplicidade de demandas e
interesses coletivos.

Ocorre desconcentragao administrativa quando uma pessoa
politica ou uma entidade da administragdo indireta distribui com-
peténcias no ambito de sua prépria estrutura a fim de tornar mais
agil e eficiente a prestagao dos servigos.

Desconcentragao envolve, obrigatoriamente, uma sé pessoa
juridica, pois ocorre no ambito da mesma entidade administrativa.

Surge relagdo de hierarquia de subordinagdo entre os érgdos
dela resultantes. No ambito das entidades desconcentradas te-
mos controle hierarquico, o qual compreende os poderes de
comando, fiscalizagdo, revisdo, puni¢ao, solu¢do de conflitos de
competéncia, delegagdo e avocagao.

Diferenga entre Descentraliza¢do e Desconcentragdo

As duas figuras técnicas de organizagao administrativa do Es-
tado ndo podem ser confundidas tendo em vista que possuem
conceitos completamente distintos.

A Descentralizagdo pressupde, por sua natureza, a existéncia
de pessoas juridicas diversas sendo:

a) o ente publico que originariamente tem a titularidade so-
bre a execugdo de certa atividade, e;

b) pessoas/entidades administrativas ou particulares as quais
foi atribuido o desempenho da atividade em questao.

Importante ressaltar que dessa relacdo de descentralizagdo
ndo ha que se falar em vinculo hierarquico entre a Administra-
¢do Central e a pessoa descentralizada, mantendo, no entanto,
o controle sobre a execug¢do das atividades que estdo sendo de-
sempenhadas.

Por sua vez, a desconcentragcao esta sempre referida a uma
Unica pessoa, pois a distribuicdo de competéncia se dara interna-
mente, mantendo a particularidade da hierarquia.

CRIACAO, EXTINCAO E CAPACIDADE PROCESSUAL DOS OR-
GAOS PUBLICOS

Conceito:

Orgios Publicos, de acordo com a definicdo do jurista admi-
nistrativo Celso Antdénio Bandeira de Mello “sdo unidade abstra-
tas que sintetizam os vdrios circulos de atribui¢céo do Estado.”

Por serem caracterizados pela abstragdo, ndo tem nem von-
tade e nem agdo proprias, sendo os érgao publicos ndo passando
de mera reparticdo de atribui¢Oes, assim entendidos como uma
unidade que congrega atribuicGes exercidas por seres que o inte-
gram com o objetivo de expressar a vontade do Estado.




CONHECIMENTOS BASICOS DE ADMINISTRAGAO

ORCAMENTARIA E FINANCEIRA
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ORCAMENTO PUBLICO: CARACTERISTICAS DO ORGA-
MENTO TRADICIONAL, DO ORCAMENTO-PROGRAMA
E DO ORGCAMENTO DE DESEMPENHO. PRINCiPIOS
ORGAMENTARIOS. LEIS ORGAMENTARIAS: PPA, LDO,
LOA. ORCAMENTO FISCAL E DE SEGURIDADE SOCIAL.
ORCAMENTO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.
CONCEITUAGAO E CLASSIFICAGAO DA RECEITA E DA
DESPESA ORGAMENTARIA BRASILEIRA. EXECUGAO DA
RECEITA E DA DESPESA ORCAMENTARIA. CREDITOS
ADICIONAIS. COTA, PROVISAO, REPASSE E DESTAQUE

Orgamento publico é o instrumento utilizado pelo Governo
Federal para planejar a utilizagdo do dinheiro arrecadado com os
tributos (impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, entre outros).
Esse planejamento é essencial para oferecer servigos publicos ade-
quados, além de especificar gastos e investimentos que foram prio-
rizados pelos poderes.

Essa ferramenta estima tanto as receitas que o Governo espera
arrecadar quanto fixa as despesas a serem efetuadas com o dinhei-
ro. Assim, as receitas sdo estimadas porque os tributos arrecadados
(e outras fontes) podem sofrer variagdes ano a ano, enquanto as
despesas sdo fixadas para garantir que o governo nao gaste mais
do que arrecada.

Uma vez que o orgamento detalha as despesas, pode-se acom-
panhar as prioridades do governo para cada ano, como, por exem-
plo: o investimento na construcdo de escolas, a verba para trans-
porte e o gasto com a saude. Esse acompanhamento contribui para
fiscalizar o uso do dinheiro publico e a melhoria da gestdo publica
e esta disponivel aqui, no Portal da Transparéncia do Governo Fe-
deral.

Elaboragdo do Orcamento

O processo de elabora¢do do orgamento é complexo, pois en-
volve as prioridades do Brasil, um pais com mais de 200 milhdes de
habitantes. Se ja é dificil planejar e controlar os gastos em nossa
casa, imagine a complexidade de planejar as prioridades de um pais
do tamanho do Brasil. No entanto, o planejamento é essencial para
a melhor aplicagdo dos recursos publicos.

O processo de planejamento envolve varias etapas, porém trés
delas se destacam: a aprovacgdo da Lei do Plano Plurianual (PPA), da
Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e da Lei Orgamentaria Anual
(LOA).

Cada uma dessas leis é proposta pelo Poder Executivo, a par-
tir de objetivos especificos, e depende da aprovacdo do Congresso
Nacional. Isso permite que os deputados e senadores eleitos como
nossos representantes influenciem o orgamento, adequando as leis
as necessidades mais criticas da populagdo que representam.

Para organizar e viabilizar a agdo publica, o PPA declara as po-
liticas e metas previstas para um periodo de 4 anos, assim como os
caminhos para alcanga-las. A LDO e a LOA devem estar alinhadas as
politicas e metas presentes no PPA, e, por sua vez, sdo elaboradas
anualmente.

A LDO determina quais metas e prioridades do PPA serdo trata-
das no ano seguinte - além de trazer algumas obriga¢des de trans-
paréncia. A partir dai, a LOA é elaborada, detalhando todos os gas-
tos que serdo realizados pelo governo: quanto sera gasto, em que
area de governo (saude, educagdo, segurancga publica) e para que.

A ideia é terminar cada ano com a LOA aprovada para o ano
seguinte, ou seja, com todo o detalhamento dos gastos e receitas.
A LOA é o que chamamos, de fato, de orgamento anual. A lei por
si s6 também é grande e complexa, por isso é estruturada em trés
documentos: orcamento fiscal, orcamento da seguridade social e
orcamento de investimento das estatais.

CONHECIMENTOS BA')SICOS DE ADMINISTRAGAO
ORCAMENTARIA E FINANCEIRA
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Créditos adicionais

Créditos Adicionais sdo as autorizagdes para despesas nao
computadas ou insuficientemente dotadas na Lei Orgamentaria
Anual, visando atender:

e Insuficiéncia de dotagdes ou recursos alocados nos orgamen-
tos;

¢ Necessidade de atender a situagdes que ndo foram previstas,
inclusive por serem imprevisiveis, nos orcamentos.

Os créditos adicionais, portanto, constituem-se em procedi-
mentos previstos na Constituicdo e na Lei 4.320/64 para corrigir ou
amenizar situagOes que surgem, durante a execugdo orgamentdria,
por razGes de fatos de ordem econémica ou imprevisiveis. Os crédi-
tos adicionais sdo incorporados aos orgamentos em execugao.

Modalidades de créditos

Adicionais

a) Créditos Suplementares: sdo destinados ao reforgo de do-
tacGes orcamentdrias existentes, dessa forma, eles aumentam as
despesas fixadas no orgamento. Quanto a forma processual, eles
sdo autorizados previamente por lei, podendo essa autorizagao le-
gislativa constar da prépria lei orgamentdria, e aberta por decreto
do Poder Executivo.

A vigéncia do crédito suplementar é restrita ao exercicio finan-
ceiro referente ao orgamento em execugdo.

b) Créditos Especiais: Sdo destinados a autorizagado de despesas
nao previstas ou fixadas nos orgamentos aprovados. Sendo assim, o
crédito especial cria um novo projeto ou atividade, o uma categoria
econdmica ou grupo de despesa inexistente em projeto ou ativida-
de integrante do orgamento vigente.

Os créditos especiais sdo sempre autorizados por lei especifica
e abertos por decreto do Executivo.

A sua vigéncia é no exercicio em que forem autorizados, salvo
se o ato autorizativo for promulgado nos ultimos quatro meses (se-
tembro a dezembro) do referido exercicio, caso em que, é facultada
sua reabertura no exercicio subsequente, nos limites dos respecti-
vos saldos, sendo incorporados ao orgamento do exercicio financei-
ro subsequente (CF, art. 167, § 2°).

c¢) Créditos Extraordinarios: Sdo destinados para atender a des-
pesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, co-
mocgdo interna ou calamidade publica (CF. art. 167, § 3).

Os créditos extraordindrios, quanto a forma procedimental,
sdo abertos por Decreto do Poder Executivo, que encaminha para
conhecimento do Poder Legislativo, devendo ser convertido em lei
no prazo de trinta dias.

Com relagdo a vigéncia, os créditos extraordinarios vigoram
dentro do exercicio financeiro em que foram abertos, salvo se o ato
da autorizagdo ocorrer nos meses (setembro a dezembro) daquele
exercicio, hipotese pela qual poderdo ser reabertos, nos limites dos
seus saldos, incorporando-se ao orgamento do exercicio seguinte.

Recursos para financiamento dos Créditos Adicionais

Os recursos financeiros disponiveis para abertura de crédi-
tos suplementares e especiais estdo listados no art. 43 da Lei n°
4.320/64, no art. 91 do Decreto-Lei n°200/67 e no § 8° do art. 166
da Constitui¢dao Federal:

- O superdvit financeiro apurado em balango patrimonial do
exercicio anterior, sendo a diferenca positiva entre o ativo financei-
ro e o passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos crédi-
tos adicionais reaberto sou transferidos, no exercicio da apuragao,
e as operacoes de créditos a eles vinculadas.




- O excesso de arrecadacdo, constituido pelo saldo positivo das
diferengas, acumuladas més a més, entre a arrecadagdo prevista e
a realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio. Do
referido saldo serd deduzida a importancia dos créditos extraordi-
ndrios abertos no exercicio.

- A anulagdo parcial ou total de dotagGes orgamentarias ou de
créditos adicionais autorizados em lei, adicionando aquelas consi-
deradas insuficientes.

- Neste tipo, inclui-se a anula¢do da reserva de contingéncia,
conceituada como a dotacdo global ndo destinada especificamente
a orgdo, unidade orgamentdria ou categoria econ6mica e natureza
da despesa;

- O produto das operag¢des de crédito, desde que haja condi-
¢Oes juridicas para sua realiza¢do pelo Poder Executivo.

- Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejei¢cdo
do projeto de lei orgamentdria anual, ficarem sem despesas cor-
respondentes poderdo ser utilizados, conforme o caso, mediante
créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica auto-
rizagdo legislativa. (CF, art. 166, §8°).

O ato que abrir crédito adicional indicara a importancia, a sua
espécie e a classificacdo da despesa.

Esses créditos tem sua vigéncia, ou seja, no caso dos créditos
suplementares, como sdo destinados a cobrir uma insuficiéncia do
orcamento anual, eles serdo extintos no final do exercicio financei-
ro. Ja os Especiais ou Extraordindrios, poderdo ter vigéncia até o
final do exercicio subsequente.

Execug¢do Orcamentdria

Uma vez publicada a LOA, observadas as normas de execug¢do
orcamentdria e de programacao financeira da Unido estabelecidas
para o exercicio e lancadas as informagdes or¢amentarias, forneci-
das pela Secretaria de Orgamento Federal, no SIAFI, por intermédio
da gera¢do automadtica do documento Nota de Dotagdo — ND, cria-
-se o crédito orcamentario e, a partir dai, tem-se o inicio da execu-
¢do orgamentaria propriamente dita.

Executar o Orcamento é, portanto, realizar as despesas publi-
cas nele previstas, seguindo a risca os trés estagios da execucdo das
despesas previstos na Lei n2 4320/64 : empenho, liquidacdo e pa-
gamento.

Primeiro Estdgio: Empenho

Pois bem, o empenho é o primeiro estagio da despesa e pode
ser conceituado como sendo o ato emanado de autoridade compe-
tente que cria para o Estado a obrigacdo de pagamento, pendente
ou ndo, de implemento de condic¢do.

Todavia, estando a despesa legalmente empenhada, nem as-
sim o Estado se vé obrigado a efetuar o pagamento, uma vez que o
implemento de condigdo podera estar concluido ou ndo. Seria um
absurdo se assim n3o fosse, pois a Lei 4320/64 determina que o
pagamento de qualquer despesa publica, seja ela de que importan-
cia for, passe pelo crivo da liquidacdo. E nesse segundo estagio da
execucdo da despesa que sera cobrada a presta¢do dos servigos ou
a entrega dos bens, ou ainda, a realizacdo da obra, evitando, dessa
forma, o pagamento sem o implemento de condigdo.

Segundo Estdgio: Liquidagdo

O segundo estagio da despesa publica é a liquidagdo, que con-
siste na verificagdo do direito adquirido pelo credor, tendo por base
os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito.

Ou seja, é a comprovacdo de que o credor cumpriu todas as
obriga¢des constantes do empenho. A finalidade é reconhecer ou
apurar a origem e o objeto do que se deve pagar, a importancia
exata a pagar e a quem se deve pagar para extinguir a obrigagdo e é
efetuado no SIAFI pelo documento Nota de Langamento — NL.
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Ele envolve, portanto, todos os atos de verificagdo e conferén-
cia, desde a entrega do material ou a presta¢do do servico até o
reconhecimento da despesa.

Ao fazer a entrega do material ou a prestagdo do servigo, o cre-
dor devera apresentar a nota fiscal, fatura ou conta corresponden-
te, acompanhada da primeira via da nota de empenho, devendo
o funcionario competente atestar o recebimento do material ou a
prestacdo do servigo correspondente, no verso da nota fiscal, fatura
ou conta.

Terceiro Estdgio: Pagamento

O ultimo estagio da despesa é o pagamento e consiste na en-
trega de numerario ao credor do Estado, extinguindo dessa forma o
débito ou obrigacdo. Esse procedimento normalmente é efetuado
por tesouraria, mediante registro no SIAFI do documento Ordem
Bancdria — OB, que deve ter como favorecido o credor do empenho.

Este pagamento normalmente é efetuado por meio de crédito
em conta bancdria do favorecido uma vez que a OB especifica o
domicilio bancario do credor a ser creditado pelo agente financei-
ro do Tesouro Nacional, ou seja, o Banco do Brasil S/2. Se houver
importancia paga a maior ou indevidamente, sua reposi¢do aos Or-
gdos publicos devera ocorrer dentro do préprio exercicio, mediante
crédito a conta bancaria da UG que efetuou o pagamento. Quando
a reposicdo se efetuar em outro exercicio, o seu valor devera ser
restituido por DARF ao Tesouro Nacional.?

Or¢amento

Tradicionalmente o orcamento é compreendido como uma
peca que contém apenas a previsdo das receitas e a fixagdo das
despesas para determinado periodo, sem preocupagdo com planos
governamentais de desenvolvimento, tratando-se assim de mera
peca contabil - financeira.

Tal conceito ndo pode mais ser admitido, pois, conforme vimos
no médulo anterior, a intervengdo estatal na vida da sociedade au-
mentou de forma acentuada e com isso o planejamento das a¢des
do Estado é imprescindivel.

Hoje, o orgamento é utilizado como instrumento de planeja-
mento da agdo governamental, possuindo um aspecto dinamico, ao
contrdrio do orgamento tradicional ja superado, que possuia cara-
ter eminentemente estatico.

Para Aliomar Baleeiro, o orgamento publico “é o ato pelo qual
o Poder Executivo prevé e o Poder Legislativo autoriza, por certo
periodo de tempo, a execugdo das despesas destinadas ao funcio-
namento dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica
econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadac¢do das receitas
ja criadas em lei”.

A func¢do do Orgamento é permitir que a sociedade acompa-
nhe o fluxo de recursos do Estado (receitas e despesas). Para isto, o
governo traduz o seu plano de acdo em forma de lei. Esta lei passa
a representar seu compromisso executivo com a sociedade que lhe
delegou poder.

O projeto de lei orgamentdria é elaborado pelo Executivo, e
submetido a apreciagdo do Legislativo, que pode realizar alteragGes
no texto final. A partir dai, o Executivo deve promover sua imple-
mentac¢do de forma eficiente e econdmica, dando transparéncia pu-
blica a esta implementagdo. Por isso o orgamento é um problema
guando uma administracdo tem dificuldades para conviver com a
vontade do Legislativo e da sociedade: devido a sua forc¢a de lei, o
orcamento é um limite a sua agdo.

Em sua expressdo final, o orcamento é um extenso conjunto
de valores agrupados por unidades orgamentarias, fungGes, progra-
mas, atividades e projetos.

1 Fonte: www.danielgiotti.com.br/www.tesouro.fazenda.gov.br/ www.portal-
transparencia.gov.br




Com ainflagdo, os valores ndo sdo imediatamente compreensi-
veis, requerendo varios cdlculos e o conhecimento de conceitos de
matematica financeira para seu entendimento. Isso tudo dificulta
a compreensdo do orgamento e a sociedade vé debilitada sua pos-
sibilidade de participar da elaboragdo, da aprovacdo, e, posterior-
mente, acompanhar a sua execugao.

Pode-se melhorar a informacdo oferecida aos cidaddos sem di-
ficultar o entendimento, através da técnica chamada analise verti-
cal, agrupando as receitas e despesas em conjuntos (atividade, gru-
po, funcdo), destacando-se individualmente aqueles que tenham
participacdo significativa. E apresentada a participacdo percentual
dos valores destinados a cada item no total das despesas ou recei-
tas. Em vez de comunicar um conjunto de numeros de dificil enten-
dimento ou valores sem base de comparacdo, é possivel divulgar
informagdes do tipo “a prefeitura vai gastar 15% dos seus recursos
com pavimentagao”, por exemplo.

Uma outra analise que pode ser realizada é a andlise horizontal
do orgamento. Esta técnica compara os valores do orgamento com
os valores correspondentes nos orgamentos anteriores (expressos
em valores reais, atualizados monetariamente, ou em moeda forte).

Essas técnicas e principios de simplificagdo devem ser aplica-
dos na apresentac¢do dos resultados da execugdo orgamentaria (ou
seja, do cumprimento do orgamento), confrontando o previsto com
o realizado em cada periodo e para cada rubrica. Deve-se apresen-
tar, também, qual a porcentagem ja recebida das receitas e a por-
centagem ja realizada das despesas.

E fundamental que a peca orcamentadria seja convertida em
valores constantes, permitindo avaliar o montante real de recursos
envolvidos.

Uma outra forma de alteragao do valor real é através das mar-
gens de suplementacdo. Para garantir flexibilidade na execucgdo
do orcamento, normalmente sdo previstas elevadas margens de
suplementagdo, o que permite um uso dos recursos que modifica
profundamente as prioridades estabelecidas. Com a indexagdo or-
camentdria mensal a inflagdo real, consegue-se o grau necessario
de flexibilidade na execugao or¢gamentaria, sem permitir burlar o
orcamento através de elevadas margens de suplementagdo. Pode-
-se restringir a margem a um maximo de 3%.

N3o basta dizer quanto sera arrecadado e gasto. E preciso apre-
sentar as condi¢Oes que permitiram os niveis previstos de entrada
e dispéndio de recursos.

No caso da receita, é importante destacar o nivel de evolugdo
econOmica, as melhorias realizadas no sistema arrecadador, o nivel
de inadimpléncia, as alteragbes realizadas na legislagdo, os meca-
nismos de cobranga adotados.

No caso da despesa, é importante destacar os principais custos
unitarios de servicos e obras, as taxas de juros e demais encargos
financeiros, a evolugdo do quadro de pessoal, a politica salarial e a
politica de pagamento de empréstimos e de atrasados.

Os resultados que a simplificagdo do orgamento geram sdo,
fundamentalmente, de natureza politica. Ela permite transformar
um processo nebuloso e de dificil compreensdo em um conjunto de
atividades caracterizadas pela transparéncia.

Como o orgamento passa a ser apresentado de forma mais sim-
ples e acessivel, mais gente pode entender seu significado. A socie-
dade passa a ter mais condig¢Ges de fiscalizar a execugdo orgamen-
tdria e, por extensdo, as proprias agdes do governo municipal. Se,
juntamente com esta simplificacdo, forem adotados instrumentos
efetivos de intervengdo da populagdo na sua elaboragdo e controle,
a participa¢do popular terd maior eficacia.

Os orcamentos sintéticos, ao apresentar o orgamento (ou par-
tes dele, como o plano de obras e os orgamentos setoriais) de forma
resumida, fornecem uma informagao rapida e acessivel.
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A andlise vertical permite compreender o que de fato influen-
cia a receita e para onde se destinam os recursos, sem a “polui¢do
numeérica” de dezenas de rubricas de baixo valor. Funciona como
um demonstrativo de origens e aplicagdes dos recursos da prefei-
tura, permitindo identificar com clareza o grau de dependéncia do
governo de recursos proprios e de terceiros, a importancia relativa
das principais despesas, através do esclarecimento da proporg¢édo
dos recursos destinada ao pagamento do servico de terceiros, dos
materiais de consumo, encargos financeiros, obras, etc.

A analise horizontal facilita as comparagSes com governos e
anos anteriores.

A evidenciacdo das premissas desnuda o orgamento ao publi-
co, trazendo possibilidades de comparag¢do. Permite perguntas do
tipo: “por que a prefeitura vai pagar x por este servico, se o seu
preco de mercado é metade de x ?”. Contribui para esclarecer os
motivos de ineficiéncia da prefeitura nas suas atividades-meio e na
execucdo das politicas publicas.

Apesar dos muitos avangos alcangados na gestao das contas
publicas no Brasil, a sociedade ainda ndo se desfez da sensac¢do de
caixa preta quando se trata de acompanhar as contas publicas.

A gestdo das contas publicas brasileiras passou por melhorias
institucionais tdo expressivas que é possivel falar-se de uma verda-
deira revolugdo. Mudangas relevantes abrangeram os processos e
ferramentas de trabalho, a organizagdo institucional, a constitui¢do
e capacitacdo de quadros de servidores, a reformulacdo do arca-
bouco legal e normativo e a melhoria do relacionamento com a so-
ciedade, em ambito federal, estadual e municipal.

Os diferentes atores que participam da gestdo das finangas pu-
blicas tiveram suas fungdes redefinidas, ampliando-se as prerroga-
tivas do Poder Legislativo na condugdo do processo decisdrio perti-
nente a priorizagdo do gasto e a alocagdo da despesa. Esse processo
se efetivou fundamentalmente pela unificagdo dos orgamentos do
Governo Federal, antes constituido pelo orgamento da Unido, pelo
orgamento monetario e pelo orgamento da previdéncia social.

Criou-se a Secretaria do Tesouro Nacional, em processo em que
foram redefinidas as fung¢des do Banco do Brasil, do Banco Central
e do Tesouro Nacional.

Consolidou-se a visdo de que o horizonte do planejamento
deve compreender a elaborag¢do de um Plano Plurianual (PPA) e, a
cada ano, uma Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) que por sua
vez deve preceder a elaboragdo da Lei Orgamentaria Anual (LOA).

Introduziu-se o conceito de responsabilidade fiscal, reconhe-
cendo-se que os resultados fiscais e, por consequéncia, os niveis de
endividamento do Estado, ndo podem ficar ao sabor do acaso, mas
devem decorrer de atividade planejada, consubstanciada na fixagdo
de metas fiscais. Os processos orgamentario e de planejamento, se-
guindo a tendéncia mundial, evoluiram das bases do orgamento-
-programa para a incorporagao do conceito de resultados finalisti-
cos, em que os recursos arrecadados devem retornar a sociedade
na forma de bens e servigos que transformem positivamente sua
realidade.

A transparéncia dos gastos publicos tornou-se possivel gragas
a introdugdo de modernos recursos tecnoldgicos, propiciando re-
gistros contabeis mais ageis e plenamente confidveis. A execugdo
orcamentdria e financeira passou a contar com facilidades opera-
cionais e melhores mecanismos de controle. Por consequéncia, a
atuacdo dos érgdos de controle tornou-se mais eficaz, com a ado-
¢do de novo instrumental de trabalho, como a introdugao do SIAFI
e da conta Unica do Tesouro Nacional, acompanhados de diversos
outros aperfeicoamentos de ferramentas de gestdo.




Evolugdo histérica dos principios or¢amentdrios constitucio-
nais

Resultado da experiéncia histérica da gestdo dos recursos pu-
blicos, os principios orgamentarios foram sendo desenvolvidos pela
doutrina e pela jurisprudéncia, permitindo as normas orcamenta-
rias adquirirem crescente eficacia.

Assim, os principios, sendo enunciados em sua totalidade de
maneira genérica que quase sempre se expressam em linguagem
constitucional ou legal, estdo entre os valores e as normas na escala
da concretizagdo do direito e com eles ndo se confundem.

Os principios representam o primeiro estagio de concretizagdo
dos valores juridicos a que se vinculam. A justica e a seguranga juri-
dica comecam a adquirir concretitude normativa e ganham expres-
sdo escrita.

Mas os principios ainda comportam grau elevado de abstragdo
e indeterminacao.

Os principios financeiros sdo dotados de eficacia, isto €, produ-
zem efeitos e vinculam a eficdcia principioldgica, conducente a nor-
mativa plena, e ndo a eficdcia propria da regra concreta, atributiva
de direitos e obrigagbes.

Assim, os principios ndo se colocam, pois, além ou acima do
Direito (ou do préprio Direito positivo); também eles - numa visdo
ampla, superadora de concepges positivistas, literalista e absoluti-
zantes das fontes legais - fazem parte do complexo ordenamental.

N3do se contrapdem as normas, contrapéem-se tdo-somente
aos preceitos; as normas juridicas é que se dividem em normas-
-principios e normas-disposicoes.

Resultado da experiéncia histérica da gestdo dos recursos pu-
blicos, os principios orcamentarios foram sendo desenvolvidos pela
doutrina e pela jurisprudéncia, permitindo as normas orgamenta-
rias adquirirem crescente eficdcia, ou seja, que produzissem o efei-
to desejado, tivessem efetividade social, e fossem realmente ob-
servadas pelos receptores da norma, em especial o agente publico.

Como principios informadores do direito - e sdo na verdade as
idéias centrais do sistema dando-lhe sentido ldgico - foram sendo,
gradativa e cumulativamente, incorporados ao sistema normativo.

Os principios orgamentarios, portanto, projetam efeitos sobre
a criagdo - subsidiando o processo legislativo -, a integragao - possi-
bilitando a colmatagem das lacunas existentes no ordenamento - e
a interpretac¢do do direito orgamentario, auxiliando no exercicio da
funcdo jurisdicional ao permitir a aplicacdo da norma a situagdo ndo
regulada especificamente.

Alguns desses principios foram adotados em certo momento
por condizerem com as necessidades da época e posteriormente
abandonados, ou pelo menos transformados, relativizados, ou mes-
mo mitigados, e o que ocorreu com o principio do equilibrio orga-
mentario, tdo precioso ao estado liberal do século XIX, e que foi em
parte relativizado com o advento do estado do bem estar social no
periodo pds guerra.

Nos anos oitenta e noventa, em movimento pendular, o prin-
cipio do equilibrio orcamentario foi revigorado e dada nova roupa-
gem em face dos crescentes déficits estruturais advindos da dificul-
dade do Estado em financiar os extensos programas de seguranga
social e de alavancagem do desenvolvimento econémico.

Nossas Constituicdes, desde a Imperial até a atual, sempre de-
ram tratamento privilegiado a matéria orgamentaria.

De maneira crescente, foram sendo incorporados novos princi-
pios orcamentarios as varias cartas constitucionais reguladoras do
Estado brasileiro.

Instaura-se a ordem constitucional soberana em nosso Impé-
rio, e a Carta de 1824, em seus arts.171 e 172, institui as primeiras
normas sobre o orgamento publico no Brasil .
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Estatui-se a reserva de lei - a aprovagdo da pega orcamentaria
deve observar regular processo legislativo - e a reserva de parla-
mento - a competéncia para a aprovagao é privativa do Poder Le-
gislativo, sujeita a san¢do do Poder Executivo - para a aprovagao do
orgamento.

Insere-se O PRINCIPIO DA ANUALIDADE, ou temporalidade-
significa que a autorizacdo legislativa do gasto deve ser renovada a
cada exercicio financeiro - o orgamento era para viger por um ano
e sua elaborag¢do competéncia do Ministro da Fazenda, cabendo a
Assembléia-Geral - Camara dos Deputados e Senado - sua discussdo
e aprovagao.

Pari passu com a inser¢do da anualidade, fixa-se o PRINCIPIO
DA LEGALIDADE DA DESPESA - advindo do principio geral da sub-
missdo da Administracdo a lei, a despesa publica deve ter prévia
autorizacgdo legal. Entretanto, no periodo de 1822 a 1829, o Brasil
somente teve orgamentos para a Corte e a Provincia do Rio de Ja-
neiro, ndo sendo observado o PRINCIPIO DA UNIVERSALIDADE - o
orcamento deve conter todas as receitas e despesas da entidade,
de qualquer natureza, procedéncia ou destino, inclusive a dos fun-
dos, dos empréstimos e dos subsidios.

O primeiro orgamento geral do Império somente seria apro-
vado oito anos apds a Independéncia, pelo Decreto Legislativo de
15.12.1830, referente ao exercicio 1831-32.

Este orgamento continha normas relativas a elaboragdo dos
orcamentos futuros, aos balangos, a instituicdo de comissGes parla-
mentares para o exame de qualquer reparti¢do publica e a obrigato-
riedade de os ministros de Estado apresentarem relatérios impres-
sos sobre o estado dos negdcios a cargo das respectivas pastas e a
utilizagao das verbas sob sua responsabilidade.

A reforma na Constituigdo imperial de 1824, emendada pela Lei
de 12.08.1834, regulou o funcionamento das assembléias legislati-
vas provinciais definindo-lhes a competéncia na fixagdo das receitas
e despesas municipais e provinciais, bem como regrando a reparti-
¢do entre os municipios e a sua fiscaliza¢do.

A Constituicao republicana de 1891 introduziu profundas alte-
racGes no processo orcamentdrio. A elaboragdo do orgamento pas-
sou a competéncia privativa do Congresso Nacional.

Embora a Camara dos Deputados tenha assumido a responsa-
bilidade pela elaboragdo do or¢camento, a iniciativa sempre partiu
do gabinete do ministro da Fazenda que, mediante entendimentos
reservados e extra-oficiais, orientava a comissao parlamentar de fi-
nangas na confecgdo da lei orcamentaria.

A experiéncia or¢gamentaria da Republica Velha revelou-se ina-
dequada. Os parlamentos, em toda parte, sdo mais sensiveis a cria-
¢do de despesas do que ao controle do déficit.

A reforma Constitucional de 1926 tratou de eliminar as distor-
¢Oes observadas no orgamento da Republica. Buscou-se, para tanto,
promover duas alteragdes significativas: a proibicdo da concessdo
de créditos ilimitados e a introdugéo do principio constitucional da
exclusividade, ao inserir-se preceito prevendo: “Art. 34. § 12 As leis
de or¢gamento ndo podem conter disposi¢oes estranhas a previ-
sdo da receita e a despesa fixada para os servigos anteriormente
criados. Ndo se incluem nessa proibi¢cdo: a) a autorizagdo para
abertura de créditos suplementares e para operagoes de crédito
como antecipagdo da receita; b) a determinagdo do destino a dar
ao saldo do exercicio ou do modo de cobrir o deficit.”

O PRINCIPIO DA EXCLUSIVIDADE, ou da pureza orcamenta-
ria, limita o conteudo da lei orcamentdria, impedindo que nela se
pretendam incluir normas pertencentes a outros campos juridicos,
como forma de se tirar proveito de um processo legislativo mais
rapido, as denominadas “caudas or¢camentarias”, tackings dos in-
gleses, os riders dos norte-americanos, ou os Bepackungen dos
alemaes, ou ainda os cavaliers budgetaires dos franceses. Pratica
essa denominada por Epitdcio Pessoa em 1922 de “verdadeira ca-
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lamidade nacional”. No dizer de Ruy Barbosa, eram os “orgamentos
rabilongos”, que introduziram o registro de hipotecas no Brasil e até
a alteragdo no processo de desquite propiciaram. Essa foi a primei-
ra insercdo deste principio em textos constitucionais brasileiros, ja
na sua formulagdo classica, segundo a qual a lei orgamentaria ndo
deveria conter matéria estranha a previsdo da receita e a fixagdo
da despesa, ressalvadas: a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e para operagdes de crédito como antecipag¢do de
receita; e a determinagdo do destino a dar ao saldo do exercicio ou
do modo de cobrir o déficit.

O principio da exclusividade sofreu duas modificagdes na Cons-
tituicdo de 1988. Na primeira, ndo mais se autoriza a inclusdo na lei
orcamentdria de normas sobre o destino a dar ao saldo do exercicio
como o fazia a Constituicdo de 1967.

Na segunda, podem ser autorizadas quaisquer operag¢des de
crédito, por antecipagdo de receita ou nao.

A mudanga refletiu um aprimoramento da técnica or¢gamen-
taria, com o advento principalmente da Lei 4.320, de 1964, que
regulou a utilizacdo dos saldos financeiros apurados no exercicio
anterior pelo Tesouro ou entidades autarquicas e classificou como
receita do orgamento o produto das operagdes de crédito.

A Constituicdo de 1934 restaurou, no plano constitucional, a
competéncia do Poder Executivo para elaboragdo da proposta, que
passou a responsabilidade direta do Presidente da Republica. Cabia
ao Legislativo a analise e votacdo do orgamento, que podia, inclusi-
ve, ser emendado.

Além disso, a Constituicdo de 1934, como ja mencionado an-
teriormente, estabelecia que a despesa deveria ser discriminada,
obedecendo, pelo menos a parte varidvel, a rigorosa especializagdo.

Trata-se do PRINCIPIO DA ESPECIFICACAO, ou especialidade,
ou ainda, da discriminagdo da despesa, que se confunde com a pro-
pria questdo da legalidade da despesa publica e é a razdo de ser
da lei orgamentaria, prescrevendo que a autorizagdo legislativa se
refira a despesas especificas e ndo a dotag¢des globais.

O principio da especialidade abrange tanto o aspecto qualita-
tivo dos créditos orgamentarios quanto o quantitativo, vedando a
concessdo de créditos ilimitados.

Tal principio s6 veio a ser expresso na Constituicdo de 1934,
encerrando a explicitagdo da finalidade e da natureza da despesa
e dando efetividade a indicagdo do limite preciso do gasto, ou seja,
a dotagdo.

Norma no sentido da limitagdo dos créditos or¢camentarios
permaneceu em todas as constituicdes subseqiientes a reforma de
1926, com a excegdo da Super lei de 1937.

O principio da especificagdo tem profunda significancia para a
eficacia da lei orgamentaria, determinando a fixagdo do montan-
te dos gastos, proibindo a concessao de créditos ilimitados, que na
Constituicao de 1988, como nas demais anteriores, encontra-se ex-
presso no texto constitucional, art. 167, VII (art. 62, § 12, “b”, na de
1969 e art. 75 na de 1946).

Pode ser também de cardter qualitativo, vedando a transposi-
¢do, remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma cate-
goria de programacdo para outra ou de um érgdo para outro, como
hoje dispde o art. 167, VI (art. 62, §12, “a”, na de 1969 e art. 75 na
de 1946).

Ou, finalmente pode o principio referir-se ao aspecto tempo-
ral, limitando a vigéncia dos créditos especiais e extraordindrios
ao exercicio financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato
de autorizagdo for promulgado nos ultimos quatro meses daquele
exercicio, caso em que reabertos nos limites dos seus saldos, serdo
incorporados ao orgamento do exercicio financeiro subseqiiente, ex
vi do atual art. 167, § 22 (art. 62, § 42, na de 1969 e sem previsdo
na de 1946).

CONHECIMENTOS BA')SICOS DE ADMINISTRAGAO
ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

()

Excecdo a este principio basilar foi a Constituicdo de 1937, que
previa a aprovagdo pelo Legislativo de verbas globais por érgdos e
entidades. A elaborag¢do do or¢amento continuava sendo de res-
ponsabilidade do Poder Executivo - agora a cargo de um departa-
mento administrativo a ser criado junto a Presidéncia da Republica
- e seu exame e aprovacgdo seria da competéncia da Camara dos
Deputados e do Conselho Fiscal. Durante o Estado Novo, entretan-
to, nem mesmo essa prerrogativa chegou a ser exercida, uma vez
que as casas legislativas ndo foram instaladas e os orcamentos do
periodo 1938-45 terminaram sendo elaborados e aprovados pelo
Presidente da Republica, com o assessoramento do recém criado
Departamento Administrativo do Servigo Publico-DASP.

O periodo do Estado Novo marca de forma indelével a auséncia
do estado de direito, demonstrando cabalmente a importancia da
existéncia de uma lei orcamentdria, soberanamente aprovada pelo
Parlamento, para a manutengao da equipoténcia dos poderes cons-
tituidos, esteio da democracia.

A Constituicdo de 1946 reafirmaria a competéncia do Poder
Executivo quanto a elaboragdo da proposta orcamentaria, mas de-
volveria ao Poder Legislativo suas prerrogativas quanto a andlise e
aprovac¢do do orgamento, inclusive emendas a proposta do gover-
no.

Manteria, também, intactos os principios orcamentarios até
entdo consagrados. Sob a égide da Constituicdo de 1946 foi apro-
vada e sancionada a Lei n2 4.320, de 17.03.64, estatuindo “Normas
Gerais de Direito Financeiro para a elaboragdo e controle dos or-
camentos e balan¢os da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal”.

Verdadeiro estatuto das finangas publicas, levando mais de dez
anos sua tramitagdo legislativa, tal lei incorporou importantes avan-
¢cos em termos de técnica orgamentdria, inclusive com a introdugdo
da técnica do orgamento-programa a nivel federal. A Lei 4.320/64,
art. 15, estabeleceu que a despesa fosse discriminada no minimo
por elementos.

A Constituicao de 1967 registrou pela primeira vez em um tex-
to constitucional o PRINCIPIO DO EQUILIBRIO ORGAMENTARIO.
O axioma cldssico de boa administragdo para as financas publicas
perdeu seu carater absoluto, tendo sido abandonado pela doutrina
o equilibrio geral e formal, embora ndo se deixe de postular a busca
de um equilibrio dinamico. Inserem-se neste contexto as normas
que limitam os gastos com pessoal, acolhidas nas Constituicdes de
67 e de 88 (CF art. 169) e a vedacgdo a realizagdo de operagdes de
créditos que excedam o montante das despesas de capital (CF art.
167, 1ll).

Hoje ndo mais se busca o equilibrio orgamentario formal, mas
sim o equilibrio amplo das finangas publicas.

O grande principio da Lei de Responsabilidade Fiscal é o princi-
pio do equilibrio fiscal. Esse principio € mais amplo e transcende o
mero equilibrio orcamentario. Equilibrio fiscal significa que o Estado
devera pautar sua gestdo pelo equilibrio entre receitas e despesa.
Dessa forma, toda vez que a¢des ou fatos venham a desviar a gestao
da equalizagdo, medidas devem ser tomadas para que a trajetdria
de equilibrio seja retomada.

Os PRINCIPIOS DA UNIDADE E DA UNIVERSALIDADE tam-
bém sofreriam altera¢des na Constituicdo de 1967. Esses principios
sdo complementares: todas as receitas e todas as despesas de to-
dos os Poderes, 6rgdos e entidades devem estar consignadas num
Unico documento, numa Unica conta, de modo a evidenciar a com-
pleta situagdo fiscal para o periodo.

A partir de 1967, a Constituicdo deixou de consignar expres-
samente o mandamento de que o orgamento seria uno, inserto
no texto constitucional desde 1934. Coincidentemente, foi nessa
Constituicdo que, ao lado do orgamento anual, se introduziu o or-
¢amento plurianual de investimentos. Desta maneira, introduziu-se
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NOCOES DE ADMINISTRACAO. ABORDAGENS CLASSI-
CA, BUROCRATICA E SISTEMICA DA ADMINISTRACAO.
EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL
APOS 1930. REFORMAS ADMINISTRATIVAS, A NOVA
GESTAO PUBLICA

O estabelecimento de um novo padrdo de administragdo pu-
blica no Brasil altera, sensivelmente, a relacdo do Estado com a
sociedade, definindo novas formas de atuagdo do ponto de vista
econdmico e de execuc¢do das politicas publicas. O momento atual
é de expectativa sobre a implementagao dos principios e diretrizes
do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado - PDRAEL de
1995. O objetivo deste estudo é o de avaliar alguns aspectos do
plano de reforma para criar um pensamento critico a respeito das
mudangas propostas, verificando como ficam os mecanismos de
controle da administragdo. Além disso, pretende-se conhecer um
pouco mais sobre as mudangas na administragdo publica estabele-
cidas no PDRAE, propiciando um melhor entendimento dos concei-
tos no estudo do novo modelo que estd sendo adotado.

A importancia da reforma administrativa reside nas implica-
¢Oes desta restruturagdo para a nagdo, tais como a reduc¢do da
presenca do Estado na economia, reducdo de déficit publico e a
melhoria na qualidade e eficiéncia dos servigos publicos. As modi-
ficagbes introduzidas por uma ampla reforma administrativa irdo
marcar profundamente a realidade das relagGes da sociedade com
o governo, interferindo nos mecanismos de democracia e cidada-
nia e alterando as relagdes de poder no Estado. Com tantos pontos
importantes em jogo, é preciso avaliar qual sera o resultado final
desta reforma e quais serdo as formas de controle da aplica¢do dos
recursos publicos no novo modelo.

O controle da administracdo é um instrumento fundamental
para o sucesso da reforma. Este fato foi reconhecido no préprio
plano de reforma que coloca a Secretaria Federal de Controle como
de importancia estratégica na reforma e que muito contribuira para
aimplementac¢do de uma filosofia de controle por resultados. O Mi-
nistério da Fazenda, como érgdo responsavel, também é destacado
pelo controle efetivo das despesas e pelo controle interno.

A reforma, como estd concebida no plano, vai alterar conside-
ravelmente a distribuicdo de poder dentro do Estado e a relagdo
deste com a sociedade civil. Por isso, é fundamental uma andlise
criteriosa, considerando ndo sé os aspectos da administracdo, mas,
principalmente, os aspectos politicos envolvidos.

Diante destes fatos, o problema que se coloca é: como ficam
0s mecanismos de controle da administracdo publica federal com a
implantagdo do modelo gerencial (pds-burocratico)?

Para responder a essa questdo, serdo analisados os mecanis-
mos de descentraliza¢do, o controle formal e a participacdo da so-
ciedade no controle da administragdo publica, buscando-se verifi-
car como ficardo apés a introdugdo do modelo.

O publico alvo, deste trabalho, sdo os académicos das areas de
administracdo e de ciéncias sociais e politicas, politicos e publico
em geral, interessados em entender melhor os fatos relacionados
ao processo de reforma administrativa em curso no Brasil.

A andlise serd realizada por meio de alguns aspectos adminis-
trativos, politicos e histdricos no processo de reforma proposto.
Serdo utilizados dados de artigos e textos de diversos atores como
fonte de dados secundarios para estabelecimento do marco tedrico
dos principais conceitos envolvidos. O PDRAE, as primeiras medidas
adotadas pelo Governo para implementagdo da reforma, a Cons-
tituicdo Federal e a legislacdo infra-constitucional serdo utilizados
como fontes de dados primarios.

Quando se fala em controle da administragdo publica ndo po-
demos separar o lado politico do lado administrativo. O controle
da administragdo publica, seja ele interno ou externo, esta intima-
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mente ligado aos processos politicos envolvidos. As reformas ad-
ministrativas ocorridas no Brasil tém sempre se caracterizado pela
dicotomia entre politica.

E administragdo. Isto é o que demonstra Martins (1997) me-
diante a andlise dos mecanismos de regulagdo politica e insergdo
social na administragdo publica sob varias situagGes.

O autor mostra que a dosagem dos mecanismos de insergdo
social e regulagdo sdo fundamentais no processo de redefini¢do
institucional trazido pela reforma. Para Martins, se, por um lado,
os atributos intrinsecos e as tecnicidades de modelos e estratégias
de inovagao gerencial sdo exaltados, por outro, algumas questdes
permanecem sem resposta. O autor coloca a seguinte questdo: “em
que extensdo a busca da exceléncia burocrdtica ou pds-burocrdtica
pode figurar-se dicotomizante?”.

Apesar da verificagdo do problema, equacionar os mecanismos

de regulagdo e insergdo social é algo complexo e requer considera-
¢Oes em casos especificos. Os extremos da dicotomia sao: primei-
ro, decorrente da excessiva regulagdo politica e pouca autonomia
burocrética o que caracterizaria a captura; segundo, devido a uma
situacdo de excessiva autonomia burocratica e baixa regulagdo po-
litica o que caracterizaria o insulamento (Martins, 1997). Os dois
extremos devem ser evitados. O controle social da administragao é
necessario para garantir uma situagao caracterizada como inserida
e regulada.

A revolucdo gerencial traz uma série de ensinamentos. Certa-
mente que sua qualidade mais ou menos dicotdmica varia de acor-
do com o contexto social e o segmento da agdo publica. No caso
brasileiro, a modernizagao gerencial e a insergdo social sdo certa-
mente requisitos de exceléncia para as organizagdes publicas, ten-
dencialmente ortodoxas e insuladas. Porém, a tendéncia de inser-
¢do social esta perfeitamente correspondente com a tendéncia de
consolidagdo de um padrdo de representagdo de interesses sociais
em bases neocorporativas (Martins, 1997).

Os riscos decorrentes da regulagdo politica sdo inser¢des auto-
-orientadas o que, na hipdtese pessimista, levaria a neo-insulamen-
to burocrético ou insulamento pds-burocratico. A construgdo da
regulagdo politica em bases racionais é uma tarefa complexa e es-
barra nos imperativos fisiolégicos da governabilidade e no bloqueio
a burocratizagdo politica. Nos processos de reforma adiministrati-
va no Brasil parece haver um hiato entre politica e administragao
(Martins, 1997).

A reforma administrativa gerencial, traz justamente em seu
bojo, o impeto descentralizante que busca dar mais autonomia bu-
rocratica. Com a autonomia dada pela redugdo de controles for-
mais e devido a falta de estrutura de controle social para suprir a
regulagdo politica necessaria, corre-se o risco de um processo de
insulamento pds-burocratico.

O Patrimonialismo e o Neopatrimonialismo

A modificagdo dos mecanismos de controle na reforma admi-
nistrativa em curso tem como pressuposto a reduc¢do da rigidez
burocrética, o que implica a redugdo do componente formal da
burocracia. Para entendermos o que significa a redugdo do com-
ponente formal da burocracia, analisaremos o conceito de neopa-
trimonialismo.

Em primeiro lugar é necessario relembrar o conceito de patri-
monialismo. Segundo Schwartzman (1988), na concepgdo de We-
ber o patrimonialismo é forma de dominagdo onde ndo existe uma
diferenciagdo clara entre a esfera publica e a privada. O conceito
de patrimonialismo quando aplicado a sociedades contemporaneas
leva aos conceitos de sociedades “tradicionais” em contrapartida
as sociedades “modernas”, ou sem tragos patrimoniais. Ainda, se-
gundo Schwartzman (1988), Marx também enxergava uma espécie
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de patrimonialismo no “modo de producdo asiatico”. Este existia
em sociedades pré-capitalistas e se caracterizava pela inexisténcia
parcial ou total de propriedade privada ou, pelo menos, pela exis-
téncia de um setor publico na economia.

A dominagdo politica racional-legal decorreu do casamento
entre o patrimonialismo dos regimes absolutistas e a burguesia
emergente na Europa. Ou seja, o surgimento da burocracia racio-
nal-legal em paises com burguesia emergente decorreu de deman-
das por igualdade ante a lei (democracia de massas) combinadas a
necessidade de refrear as pretensdes dos vassalos e funcionarios,
que é uma espécie de alianga entre patrimonialismo e burguesia
emergente (interesses capitalistas). Mas o que ocorreria nos paises
onde ndo havia uma burguesia ascendente com a mesma forga e
importéncia que na Europa? Continuariam “tradicionais”? Este é
justamente o caso do Brasil que mantém tragos do patrimonialismo
no Estado Burocratico. O neopatrimonialismo ndo é simplesmente
uma sobrevivéncia das estruturas tradicionais em sociedades con-
temporaneas, mas uma forma bastante atual de dominagdo politi-
ca por um “estrato social sem propriedades e que ndo tem honra so-
cial por mérito proprio”, ou seja pela burocracia e a chamada classe
politica (Schwartzman, 1988)

Entendidos os motivos da existéncia de tragos patrimoniais no
Brasil, vamos entender o que significa o componente formal ou ra-
cionalidade formal da burocracia. Reduzir controles formais pode
significar reduzir a racionalidade formal da burocracia ou deixar a
racionalidade substancial se sobrepor.

Para Schwartzman (1988), baseando-se em Weber, a racionali-
dade formal é o mesmo que racionalidade legal, ou seja, uma série
de normas explicitas de comportamento, ou “leis” que definem o
que deve ou ndo ser feito pelo administrador em todas as circuns-
tancias. Ja a racionalidade substancial tende a maximizar uma con-
junto de objetivos independentemente de regras e regulamentos
formais. O surgimento da racionalidade substancial dentro do pro-
cesso de dominagdo pode estar associado a dois fatores. O primei-
ro fator é a emergéncia da opinido publica e seus instrumentos e,
de maneira mais especifica, a democracia do tipo plebiscitaria, que
colocaria em risco os sistemas politicos baseados em normas estri-
tas e consensuais. O segundo sdo as préprias “razoes de Estado”,
tal como sdo defendidas pelos detentores do poder. As “razdes
de Estado” em combinagdo com as massas passivas, destituidas e
mobilizaveis sdo a receita para os regimes patrimoniais modernos
(neopatrimonialismo).

No caso da burocracia sem o componente legal ou com este re-
duzido, vai predominar uma racionalidade exclusivamente técnica,
onde o papel do contrato social e da legalidade juridica seja minimo
ou inexistente. Neste ponto fica caracterizada uma racionalidade
apenas substancial, que é justamente a base do neopatrimonialis-
mo (Schwartzman, 1988).

A formacdo patrimonialista da administracdo publica no Brasil
é fundamentada com base na formacao histérica de nosso Estado e
sociedade civil (Pinho, 1998). Talvez o climax dos processos de pa-
trimonialismo e corrupg¢do se deu no Governo de Fernando Collor e
culminou no impeachment do mesmo.

Em 06 dezembro de 1993, apds o impeachment, foi criada uma
Comissdo Especial pela Presidéncia da Republica que tinha como
esséncia a averiguacdo dos processos de corrupgdo que se alastra-
vam na administragdo publica brasileira. No relatério “A Comissao
Especial e a corrupgdo na administragao publica federal”, de de-
zembro de 1994, esta o resultado dos trabalhos de investigagao dos
meandros da corrupgdo dentro da administragdo. O relatério é cla-
ro e confirma que as praticas patrimoniais estavam profundamente
enraizadas na cultura do Estado brasileiro. Sdo identificados pro-
blemas em praticamente todos os setores da administra¢do fede-
ral. Os sistemas de controle sdo vistos como ausentes ou ineficazes.
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Este problema cultural de patrimonialismo no Estado brasileiro
ndo pode de maneira nenhuma ser encarado de forma simplista
e considerado superado no embasamento do plano de reforma.
Alids, deve ser tratado com a importancia suficiente para que se
possa pensar em mecanismos de controles adequados. Reduzir o
componente formal da burocracia pode justamente implicar em
adog¢do de uma racionalidade apenas substancial, justificada so-
mente pelas “razbes de Estado”, tornando o controle da adminis-
tragdo ineficaz ou inexistente.

A flexibilizagdo da administragdo, nesta reforma, sera resulta-
do da descentralizagdo e da introdu¢do de uma maior autonomia
para os gestores publicos. A descentralizagdo e a flexibilizagdo sdo,
sem duvida, um beneficio do ponto de vista administrativo que na
administragdo publica deve ser vista com cautela pelas implicagdes
politicas possiveis. O controle destas estruturas descentralizadas é
pretendido via contratos de gestdo. Os controles serdo exercidos
em cima dos parametros negociados nos contratos de gestdo e os
gestores terdo grande autonomia de administragao dos recursos.

Médici e Barros Silva (1993) afirmam que a administracdo flexi-
vel surgiu como um requisito basico de modernizacdo das organiza-
¢Oes publicas e privadas, ndo como modismo, mas em decorréncia
das mudangas que ocorreram no contexto mundial da economia
globalizada e do ambiente cultural e tecnoldgico das organizagdes.
A crise econdmica mundial dos anos 70 influenciou na mudanga dos
estilos de gestdo do setor publico, os quais passaram a ser uma im-
portante condi¢cdo de competitividade para a nagdo. O Estado pas-
sou a ter que enfrentar novas estratégias internacionais de compe-
titividade, que utilizavam métodos comparativos de vantagens e se
baseavam na redug¢do dos custos e na melhoria da qualidade. Os
investimentos nacionais passaram a utilizar a estratégia de atragdo
dos capitais internacionais, cuja capacidade de atra¢do depende de
maquinas estatais desburocratizadas e de legislagdes compativeis
com lucratividade e desempenho. A transferéncia de capitais inter-
nacionais ndo mais enfrenta barreiras gragas as novas tecnologias
e as possibilidades de integragdo competitiva. Em fungao disso, o
Estado necessita empreender esforgos no sentido de tornar o pais
atrativo para esses capitais internacionais. A administra¢do publica
por sua vez precisa abandonar as estratégias de isonomia e padro-
niza¢do das condi¢Ges de trabalho, tendo em vista as mudancas de
habitos provocadas pela mundializagdo da economia. Sendo assim,
a necessidade de adaptagdo as mudancas e a rapidez nas respostas
passa a ser uma exigéncia nas administragdes flexiveis dos tempos
modernos, o que muitas vezes implica em montagem e desmonta-
gem de estruturas produtivas com grande facilidade.

Osborne e Gaebler (1990) descrevem os beneficios da des-
centralizagdo. O principio é dar mais autonomia "a unidade de ad-
ministrag¢do local, dando mais liberdade aos seus gestores, e com
isso a estrutura como um todo terd grandes vantagens, tais como:
primeiro, instituicdes descentralizadas sdo mais flexiveis que as ins-
tituicOes centralizadas e podem responder com muito mais rapidez
a mudangas nas circunstancias ou nas necessidades dos clientes;
segundo, instituicGes descentralizadas sdo muito mais eficientes
que as centralizadas; terceiro: instituicdes descentralizadas sdo
muito mais inovadoras do que as centralizadas; e quarto, institui-
¢Oes descentralizadas tém moral elevada, sdo mais comprometidas
e produtivas.

A argumentacdo de Osborne e Gaebler (1990) traz a ideia de
empreendedorismo na administragdo publica e do controle social
uma vez que a sociedade passa a ter uma atuagdo importante na
fiscalizagdo dos atos dos gestores publicos. Os autores dizem, ain-
da, que os lideres empreendedores empregam um variado nimero
de estratégias para fazer o controle retornar as maos daqueles que
se encontram na ponta mais baixa da hierarquia, onde as coisas,
acontecem de fato. Uma das formas é a administragdo participa-
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tiva, visando descentralizar o processo de tomada de decisGes. A
responsabilidade sobre os recursos gera, também, uma responsa-
bilidade sobre os resultados.

No entanto, outra forma de analisar o processo de descentrali-
zagdo é colocado por Felicissimo (1994). Para o autor, a descentra-
lizagdo pode ser vista de duas formas diferentes.

Uma, na qual a descentralizagdo envolve necessariamente a
ampliagdo da cidadania. Porém, segundo o autor, isto nem sempre
vai além de um desejo que nado se realiza. A segunda forma é justa-
mente o contraponto desta concepgdo e, segundo o autor, decorre
da pressdo da ideologia eficientista que pensa apenas na resolugdo
imediata dos problemas mais evidentes, restringindo o volume de
demandas, resultado da participacdo nas decisoes.

Entendemos que o processo de reforma atual é marcado por
esse eficientismo, desprezando-se os problemas politicos e cultu-
rais da administracdo publica e ndo prevendo os mecanismos de
controle adequados. A reforma pressupde uma participagdo social
ativa, por meio do controle social, e uma responsabilizagdo dos ges-
tores publicos (accountability) que precisa ser concebida dentro do
contexto de nossa sociedade.

O PDRAE estabelece as diretrizes de implanta¢do de um mo-
delo “gerencial” ou “pds-burocratico” para a administragdo publica
no Brasil.

O modelo burocratico classico é marcado por algumas carac-
teristicas tais como a impessoalidade, o formalismo (legalidade),
a idéiade carreira, hierarquia e profissionalizacdo. Neste modelo o
controle é fortemente marcado pela caracteristica da legalidade e
realizado a priori.

No novo modelo “gerencial”, a maioria destas caracteristicas
da burocracia sdo mantidas com excegdo do formalismo, ao qual é
sugerida a sua reducdo, dando-se uma liberdade maior ao gestor
publico para este expressar a sua criatividade. A autonomia do ges-
tor é aumentada através de mecanismos de descentraliza¢gdo. Tam-
bém, sdo utilizados varios conceitos e praticas de administragao
privada aplicadas a administragdo publica, tais como: Reengenha-
ria, Qualidade Total e outros. O controle no modelo deve ter énfase
nos resultados (a posteriori) e, além disso, a sociedade devera ter
uma participagdo mas efetiva na fiscalizacdo dos atos dos gestores
publicos atuando como controle social.

Entre as principais mudangas a serem introduzidas pelo
PDRAE, em relagdo ao modelo burocratico classico, temos a redu-
¢do do formalismo, descentralizagdo das fungdes publicas com o
horizontalizagdo das estruturas, incentivo a criatividade e, ainda, a
introducdo da competicdo administrada. Neste enfoque, a Consti-
tuicdo Federal de 1988 é encarada, nas premissas do plano, como
um retrocesso burocratico, principalmente, pelas restricdes impos-
tas a admissdo e demissdo de servidores e, ainda, pelos privilégios
concedidos ou mantidos a determinadas categorias que elevaram o
custo da maquina publica.

Bresser Pereira (1997) fala que no século dezenove a adminis-
tragdo publica burocratica substituiu a patrimonialista e isto repre-
sentou um grande avango no cerceamento da corrupgdo e do ne-
potismo. Mais tarde, com o crescimento do Estado, a burocracia se
tornou ineficiente. Assim, considerando que o patrimonialismo es-
taria extinto ou reduzido pela introdugdo de um modelo burocrati-
co e considerando a ineficiéncia do modelo burocratico no momen-
to atual, ndo haveria mais necessidade de critérios rigidos formais,
como os adotados na administragdo burocratica, sendo permitido
a reducgdo da rigidez burocratica mediante estabelecimento de um
modelo gerencial mais eficiente2 .

Esta avaliagcdo ndo leva em conta os mecanismos de persistén-
cia do patrimonialismo nos Estados modernos e, particularmente,
nos Estados onde ndo houve, no seu processo histdrico, a existén-
cia de uma burguesia emergente como no caso do Brasil. O rela-
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tério “A comissdo especial e a corrupgdo na administragcdo publica
federal” de dezembro de 1994 da Comissdo Especial, criada pela
Presidéncia da Publica por meio do Decreto 1001/93, mostra como
esta nossa administragao e confirma que as praticas patrimoniais
estdo profundamente enraizadas na cultura do Estado brasileiro.
A possibilidade de manutengdo de praticas neopatrimoniais é um
problema que deve ser muito bem avaliado nos processos de refor-
ma do Estado, desde que interferem diretamente nos mecanismos
de poder. Esta questdo politica ndo pode ser desconsiderada num
processo de reforma institucional tdo amplo como o pretendido
pelo governo por meio do PDRAE de 1995.

Fleury (1997) fala sobre o que considera os pressupostos dou-
trinarios do plano de reforma. Entre eles, a autora lembra as pala-
vras de Bresser Pereira(1996) “....Jd chegamos a um nivel cultural
e politico em que o patrimonialismo estd condenado, que o buro-
cratismo estd condenado, e que é possivel desenvolver estratégias
administrativas baseadas na ampla delegagdo de autoridade e na
cobranga a posteriori de resultados”.

Em contraposicgdo, a autora cita Martins(1995) que diz que esse
pensamento é puro caso de Wishful thinking (ou seja um pensa-
mento apenas de desejo e ndo de realidade) contra todas as evi-
déncias conhecidas, nas quais se observa que a administragdo pu-
blica brasileira foi-se expandindo por camadas, como em um bolo
de festas, somando a administragdo patrimonial e clientelista - pre-
ponderante até os anos 30 - a camada da administra¢do burocratica
- “daspiniana”-, acrescentada da camada gerencial - desde os gru-
pos executivos dos anos 60 aos empresarios das estatais do anos
70. Para Fleury “.. na politica e na administra¢do a coexisténcia
de formas pretéritas com as mais modernas apenas indica que elas
cumprem diferentes fungées no processo de circulagdo do poder.”

Um segundo pressuposto doutrindrio, colocado por
Fleury(1997), é sobre a afirmagdo, que orienta a reforma, do ca-
rater antidemocratico da burocracia. Segundo a autora “Ora, qual-
quer leitor com alguma familiaridade com a teoria socioldgica,
weberiana ou ndo, sabe que a emergéncia de uma administragéo
burocrdtica € a contra face da cidadania, um dos pilares, portanto,
do Estado democrdtico.”

Muitos outros autores também mostram o simplismo de al-
guns enfoques de reformas administrativas na América Latina3 .
Este simplismo, muitas vezes, decorre da dicotomia entre politica
e administragdo nos planos de reforma. No Brasil, especificamente,
temos que considerar os tragos de dominacgao tradicional, resulta-
do da formacdo histodrica, da persisténcia de praticas neopatrimo-
niais, da realidade do nivel de desenvolvimento politico e da cultura
de nossa sociedade. Ainda no Brasil, as reformas administrativas
tem se caracterizado por uma centralizagdo politica, administrativa
e inacessibilidade da participacdo individual e comunitaria a formu-
lagdo da politica publica.

Entretanto, é ponto pacifico que a administracdo publica brasi-
leira precisa de uma reformulagdo. Os tragos tradicionais marcaram
profundamente a cultura dentro das organizagdes publicas, geran-
do ineficiéncia, clientelismo, nepotismo e outros degeneragdes que
a burocracia ndo conseguiu debelar. A crise do Estado de bem estar
social, a integragdo econémica com o resto do mundo e o déficit
do setor publico exigem uma elevacdo do padrdo de eficiéncia e
eficacia das ag¢des publicas.

Diante desse quadro, é consenso a necessidade de reforma do
aparelho do Estado. A flexibilizagdo da administragdo traz diversas
vantagens do ponto de vista administrativo. Porém, em contra par-
tida, é importante o estabelecimento de mecanismos de controle
da atuacdo dos gestores publicos nos programas do governo. Os
mecanismos de controle interno formais tém demonstrado que
nao sao suficientes para garantir que o servigo publico sirva sua
clientela de acordo com os padrdes normativos do governo demo-
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cratico. A organizagdo burocratica tem demonstrado incapacidade
em contrabalangar abusos como corrupgdo, conduta aética e arbi-
trariedades do poder (Campos, 1990).

O plano de reforma nao esboga claramente mecanismos de
controle social. O que se tem bem claro sdo os mecanismos de con-
trole de resultado com a introdugdo cada vez maior dos contratos
de gestdo. A questdo que colocamos é: serd que uma organizagado
publica dando resultado estara, necessariamente, aplicando os re-
cursos da melhor maneira do ponto de vista social? Sem duvida que
os valores na administragdo publica devem ser outros, diferentes
dos principios da administragdo privada. Ndo se pode apenas pen-
sar em resultados na administracdo publica. A controle social deve
ser justamente o fiel da balanca.

Segundo Ribeiro (1997), a reforma administrativa, no Brasil,
ndo é um fendbmeno isolado. Simultaneamente, existem fatores
de ordens diversas que influenciam a condug¢do dos negdcios. Os
fatores de dimensdo econdmica forgam a eficiéncia; os fatores de
ordem politica cobram a efetividade, enquanto os fatores de di-
mensao tecnoldgica possibilitam a transparéncia e a qualidade dos
servicos. O controle dos resultados depende da conjugacdo desses
fatores. Um esforco de adequacdo institucional e uma reflexao
mais profunda sobre o papel do controle nas organizagdes publi-
cas, em qualquer que seja o tipo de controle utilizado (preventivo,
corretivo, quer na linguagem do paradigma gerencial), em contexto
democratico e de revolugdo tecnoldgica, se fazem necessarios.

Assim, uma ampla reforma, que implica maior flexibilidade para
a gestdo, requer além de uma boa estruturagdo dos mecanismos
de controle formais, também, que se abra perspectivas, principal-
mente, para uma maior participagdo social e, consequentemente,
para a ampliagdo da democracia participativa. O importante é que
alcancemos uma situacgdo inserida e regulada, como colocado por
Martins (1997). Quando falamos em participagdo social, nos referi-
mos entre outras coisas a responsabilizacdo dos gestores publicos
pelos atos praticados e participagdo social nas politicas publicas, ou
seja, ao que se chama de accountability. Isto significa um estimulo
a organizagao social, educagdo para a cidadania e participagdo efe-
tiva na formulagdo das politicas publicas do governo.

Entretanto, segundo Cunill Grau (1996), deve-se ter cuidado
na geracdo de mecanismos de participagdo social. Os mecanismos
institucionalizados podem ndo estimular a organizagao social e, em
contrapartida, vir a se constituir em uma desarticulagdo do tecido
social e fortalecer as assimetrias da representagdo social, redun-
dando no enfraquecimento da sociedade civil. Apesar disso, a au-
tora fala que é necessdria a criagdo de uma discriminagdo positiva
para envolvimento dos atores interessados. As experiéncias mos-
tram que esta é uma tarefa extremamente complicada, sobretudo
devido as limitagdes do proprio Estado. A autora ressalta, por fim,
que se deve questionar o grau de influéncia dos processos de re-
forma do Estado, em curso na América Latina, na alteragdo de sua
dimensao politico-institucional, por meio de reformas politicas, de
reformas juridicas e de processos de descentralizagdo politico-ad-
ministrativa, de forma que criem um modelo institucional estavel,
aumentem a representatividade politica e evitem a orientagdo pa-
trimonialista e clientelista da maquina administrativa.

Outra forma de analisar este problema é do ponto de vista de
capacidade de articulagdo dos diversos atores interessados pelo Es-
tado na consecucdo dos interesses publicos. Ou seja, a capacidade
de governanga. Esta capacidade de articulagdo implica em se ter
condigOes possiveis de controle sobre os recursos publicos dispo-
niveis para os atores envolvidos. Bresser Pereira (1996) coloca a
reforma administrativa como o desencadeamento do processo de
governancga na administragdo publica. Para ele, existe governanga
quando o Estado tem as condi¢Oes financeiras e administrativas
para transformar em realidade as decisGes que toma.
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Tornar realidade as decisGes que toma necessita de um siste-
ma de controle que corrija os rumos para se alcangar os objetivos.
Assim, o conceito de governance, colocado por Diniz (1997, 1998),
nos parece mais adequado para enfocar o problema quando a au-
tora inclui o conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar
com a dimensdo participativa e plural da sociedade, o que implica
expandir e aperfeicoar os meios de interlocucdo e de administra-
¢do do jogo de interesses. As condi¢Ges internacionais e a com-
plexidade crescente da ordem social pressupde um Estado dotado
de maior flexibilidade, capaz de descentralizar fungdes, transferir
responsabilidades e alargar, em lugar de restringir, o universo dos
atores participantes, sem abrir mdo dos instrumentos de controle
e supervisdo. Evitar a captura do poder publico é uma tarefa com-
plexa e implica estimular ou mesmo produzir um tecido associativo
favoravel ao desempenho governamental eficiente.

O controle é uma ferramenta importante dentro da adminis-
tracdo. Sem controle os rumos ndo sdo corrigidos, os objetivos
principais muitas vezes ficam colocados em segundo plano, ha des-
perdicio e inadequagdo no uso dos recursos. Além disso, quando
prevalece a ma-fé ocorrem também roubos e desmandos.

O controle da administracdo publica surge dessa necessida-
de de corre¢do de rumos frente aos interesses da sociedade, que
foram legitimados nas propostas dos candidatos vencedores nas
eleigdes, e da obrigagdo da utilizagdo regular dos recursos publicos.
Aqui ndo nos interessa classificar o controle como interno, externo
ou qualquer outra das diversas classificacdes possiveis. Nos inte-
ressa entender os mecanismos de controle de uma forma mais am-
pla como parte de um processo administrativo e politico. Assim, o
processo poderia ser encarado com a seguinte sequéncia: proposta
do candidato, elei¢do, planejamento (Plano Plurianual, Lei de Dire-
trizes Orcamentarias e Lei orcamentaria anual), execugdo, controle
e realimentagdo. O controle aparece como uma etapa do processo
que procura assegurar o planejamento, dando informagGes para
serem retroalimentadas.

Dentro deste enfoque, tudo estaria perfeito se ndo fosse ques-
tiondvel a prépria legitimidade do processo de democracia repre-
sentativa na elaboragdo da proposta e no planejamento fixado no
orcamento, além do ineficiente sistema de controle. Ou seja, existe
uma grande distancia entre o que é planejado e o interesse publico
e, ainda, uma ineficacia dos mecanismos de controle que poderiam
corrigir os rumos. Sem conhecimento do funcionamento do siste-
ma a sociedade assiste sem reagdo ao jogo politico de interesses na
utilizagdo dos recursos publicos.

Entdo, como controlar a administragdo? Como reduzir as pra-
ticas neopatrimoniais? Os controles formais ndo sdo suficientes e
sabe-se que é necessario controle de resultados. Muito se fala em
redugdo dos controles formais, atuagdo mais intensa no resultado e
controle social. A mudanga de foco para os resultados depende de
mudancas na estrutura e nos procedimentos da administragdo. Ja o
controle social pressupde uma sociedade organizada e consciente
de seus direitos. Uma sociedade que conhece os caminhos da bu-
rocracia e tem condigGes efetivas de fiscalizar e cobrar resultados.

O controle social pressupde mecanismos formais de atuagao
da sociedade e, ainda, que estes mecanismos sejam ageis e conhe-
cidos. Porém, todos sabemos que mesmo as camadas mais privile-
giadas da nossa sociedade ndo tem o conhecimento suficiente de
como funciona a maquina publica. Os procedimentos sdo obscuros
e ndo ha a publicidade adequada dos atos que afetam diretamente
as comunidades. Quando ha a publicidade, os mecanismos de atua-
¢do n3o sdo suficientes para impedir e/ou coibir abusos. O patrimo-
nialismo é muito forte na cultura de nossa administrag¢do (Pinho,
1998). Torna-se dificil admitir que o controle social passara a atuar
naturalmente numa sociedade civil sem tradicdo de organizagao.
No entanto, a reforma administrativa em curso parte do principio
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gue nossa sociedade esta preparada e langa ao seu encargo tarefas
que dificilmente serdo cumpridas. A responsabilizagdo dos gestores
(Accountability) fica longe de ser atingida. A Flexibilidade na admi-
nistragao é enfatizada, no plano de reforma, como forma de tornar
a administragao mais eficiente e eficaz, porém pode estar deixando
a situagdo ainda mais critica, ja que ndo ha grandes perspectivas de
controle social.

Segundo Schwartzman (1996), a visdo moderna da administra-
¢do parte do principio de que o administrador é honesto até pro-
va em contrdrio, dd ampla flexibilidade de a¢do para os dirigentes
das organizagdes, e substitui os controles formais pela avaliagdao
de resultados. Porém, os controles formais continuam existindo
pelo fato de que a simples eliminagdo das restricGes e controles
burocraticos ndo é suficiente para garantir o bom desempenho
e a corre¢do no uso dos recursos publicos por parte das institui-
¢Oes governamentais. Neste problema temos dois pontos chaves:
o desempenho e o controle. O primeiro é marcado pela cultura e
depende do mercado e das profissGes que se exerce. Mercado e
profissGes dentro do jogo econémico sdo mais faceis de se criar,
enquanto cultura faz parte de um processo de longa duracgdo. O se-
gundo problema diz respeito ao controle, cujos érgdos oficiais, Tri-
bunal de Contas e Secretarias de Controle interno pecam pela fal-
ta de capacidade técnica e legitimidade para exercer a fungdo. Na
perspectiva do controle, o autor cita os contratos de gestdo, tendo
os conselhos como um importante instrumento de coordenacéo e
acompanhamento das agGes governamentais. Este conselhos de-
vem satisfazer aos critérios de representatividade de pessoas da
sociedade e devem ter um forte componente profissional que Ihes
possa dar prestigio, respeitabilidade e capacidade de trabalho coor-
denado (Schwartzman, 1996).

Os contratos de gestdo se tornam peca muito importante, pois
a relacdo entre as entidades de presta¢do de servicos descentrali-
zados e o Estado se dardo basicamente por este tipo de contrato
apo6s a reforma. Os controles passam a se restringir aos parame-
tros que foram negociados nos contratos de gestao e, desta forma,
é importante verificar as possibilidades efetivas de convergéncia
com o interesse publico. Ndo podemos apenas mostrar os exem-
plos positivos e esquecer de avaliar com muita atengdo as possibili-
dades de deficiéncias. Principalmente, se esta ferramenta passar a
ser o instrumento de definicdo de parametros de controle. Podem
surgir diversas dificuldades na elaboragdo de contratos de gestdo,
tais como: o que significa resultado para a administragdo publica?;
quais devem ser os parametros de controle?; os conselhos néo po-
deriam ser cooptados?; existird capacitagdo técnica para exercer a
atividade de fiscalizagdo?; qual deve ser o fluxo financeiro para as
entidades de presta¢do de servigo descentralizado?

Ramos (1997) recomenda a necessidade de se adotar as medi-
das sugeridas pela teoria do agente-principal4 a fim de se enfrentar
os problemas de adequagdo da estrutura de incentivos e da efe-
tivagdo do controle social. Além disso, fala que se deve levar em
conta o processo de negociagao dos instrumentos e os sistemas de
aprendizado na administragdo publica com énfase na capacitagdo
do nucleo estratégico.

Przeworski(1998) faz uma discussdo da teoria agent x princi-
pal no texto “Sobre o desenho do Estado uma perspectiva agent
x principal”. Outro ponto a ressaltar, diz despeito ao controle da
administragdo publica sendo analisado sob dois aspectos: o politico
e o administrativo. A reforma estabelece uma separa¢do completa
entre a politica e administracdo, porém ha lagos indissocidveis nos
dois temas.

Analisando-se a histdria recente, veremos que a autonomia
pretendida na atual reforma ja existia desde a Decreto Lei 200/67.
Naquele periodo, o Estado cresceu desordenadamente mediante a
multiplicagdo de entidades da administragao indireta. O processo
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foi tdo intenso que, apesar de excessivas normas e regulamentos,
o controle politico saiu das maos do governo (Pinho, 1998). As em-
presas estatais, autarquias e fundagBes por vezes estavam estabe-
lecendo politicas publicas. O controle politico do governo central
estava profundamente comprometido.

Na atual reforma, ao modificar-se a estrutura das relagdes com
as atividades descentralizadas do governo, estabelece-se, entre-
tanto, uma vinculagdo politica fechada com o governo central. Prin-
cipalmente no caso das OrganizagBes Sociais5 , onde os servidores
deixam de entrar por concurso e sdao contratados no mercado por
conselhos gestores. Tanto os conselhos gestores como a comis-
sdo de fiscalizagdo da entidade serdo indicados diretamente pelo
ministro da area. As politicas publicas serdo elaboradas no nucleo
estratégico de forma centralizada (Bresser Pereira, 1996). Fica difi-
cil controlar as contratagdes politicas e malversagdo dos recursos
publicos se hd autonomia para tal e se os parametros estabelecidos
nos contratos de gestdao forem cumpridos. O numero de servidores
nas atividades descentralizadas é muito grande e, no sistema atual,
de dificil controle politico. Com a reforma, a coopta¢do destas ca-
madas da administracdo se torna um trunfo poderoso dentro do
cenario politico. Ficam ligados diretamente apenas uma parcela
menor de servidores, carreiras tipicas de Estado, que continuariam
entrando por concurso, porém com saldrios maiores e certamente
por esse motivo vinculados aos preceitos da organizagado burocrati-
ca do nucleo estratégico. Sem meios de controle social adequados,
0s recursos publicos ficam a disposi¢do dos grupos politicos no po-
der e distantes do interesse publico.

Finalmente, vale colocar aqui um breve comentdrio sobre as
possibilidade de controle via sistemas informatizados. Independen-
te da mudanga estrutural proposta, a reforma administrativa traz a
intencdo de fortalecimento dos sistemas informatizados de gestédo
publica que desempenham controles sobre a administragdo finan-
ceira, orcamentaria, patrimonial e de pessoal, a exemplo do SIAFI,
SIDOR, SISPLAN e SIAPE e outros sistemas que restabelecem me-
canismos de controle hd muito tempo perdidos. Estes sistemas vi-
sam a centralizagdo das informacgGes que abrangem diversas areas:
pessoal civil, servicos gerais, organizacdo e modernizacdo admi-
nistrativa, informacao e informatica, planejamento e orcamento e
controle interno do governo federal. Esta é uma medida de impor-
tancia imensuravel no contexto de controle dos recursos publicos.
O controle formal, antes exercidos com normas e procedimentos
escritos, agora passam a ser padronizados nos sistemas informati-
zados, tornando-se uma arma poderosa no acompanhamento dos
resultados. A Internet pode ser também um canal para o controle
efetivo das agGes e projetos das instituicdes publicas (Sato, 1997). A
informatizagdo serd no futuro a grande arma do sistema de contro-
le social. Para isso é preciso uma grande vontade politica, visto que
0s meios s6 dependem de investimento para viabilizar mecanismos
de controle social estruturados com base em informacdo desses
sistemas de informacao.

Existem muitos beneficios no processo de descentralizagdo,
entre os quais flexibilidade e respostas mais rdpidas a mudangas,
mais eficiéncia, mais compromisso com os resultados e maior pro-
dutividade.

Entretanto, ndo se pode esquecer o lado politico. A reforma
administrativa introduzida pelo PDRAE é marcada fortemente pela
dicotomia entre politica e administragdao. O processo de flexibili-
zac¢do, pelo lado meramente administrativo traz maior dinamica e
eficiéncia. Porém, pelo lado politico, pode implicar a manutengdo e
reforgo de praticas neopatrimonialistas e de processos de corrup-
¢do, nepotismo, clientelismo e outras patologias no pais, quando
reduz mecanismos de controle formal em alguns setores e ndo es-
tabelece claramente mecanismos de controle social que traria uma
regulacdo politica.
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