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RESUMO:

Neste artigo argumenta-se sobre um papel possivel dos Tribunais de Contas no processo
de implementacao e de monitoramento de Planos Diretores Municipais, no sentido de
contribuir para tornd-los efetivos instrumentos de planejamento e de gestdo, utilizados
para orientar as politicas urbanas. Essa possibilidade alinha-se ao pensamento que tem
vislumbrado uma ampliacao da atuagao dos Tribunais no ciclo das politicas publicas, apesar
dos constrangimentos observados na indica¢ao dos seus membros, e ndo desconsidera as
dimensdes politica, ideoldgica e institucional que envolvem a formula¢dao e aimplementacao
dos planos diretores. Sem discutir a qualidade dos planos municipais elaborados na vigéncia
do Estatuto da Cidade, mas tomando-os como expressao da correlacdao de forcas sociais
e da capacidade institucional existente num momento em determinado local e a par da
fragilidade na implementacdo desses instrumentos, propde-se pensar para as Cortes de
Contas uma atuacao que exceda a mera verificacao dos aspectos legais relativos a dimensao
orcamentario-financeira das politicas urbanas executadas.
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ABSTRACT: In this paper it is argued about a possible role of Tribunais de Contas in the
process of implementing and monitoring de Planos Diretores Municipais, in order to
contribute to make them effective instruments of planning and management, used to guide
urban policies. This possibility is aligned with the thought that has glimpsed an expansion
of the role of the Tribunais de Contas in the cycle of public policy, despite the constraints
observed in the designation of their members, and does not ignore the political, ideological
and institutional dimensions involving the formulation and implementation of master
plans. Without discussing the quality of municipal plans drawn up in the presence of the
Estatuto da Cidade, but taking them as an expression of the balance of social forces and the
existing institutional capacity at a time in a certain place and aware of the weakness in the
implementation of these instruments, it is proposed to think to the Tribunais de Contas a
performance that exceeds the mere verification of the legal aspects of the budgetary and
financial dimension of urban policies implemented.
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INTRODUCAO

A acdo do Estado ndo deve prescindir da atividade de planejamento. No Brasil, contudo,
o planejamento urbano stricto sensu ndo tem cumprido o papel de orientador das acdes
publicas estatais sobre o processo de urbaniza¢do e sobre o espaco urbano. Historicamente
e de modo geral, o planejamento urbano, expresso nos planos diretores urbanos, nao
sao implementados, suscitando, inclusive, a tese de que o planejamento urbano stricto
sensu no pais somente pode ser entendido na esfera da ideologia e que as mudancas
observadas na sua histdria serviram a manuten¢ao da hegemonia e do poder das classes
dominantes (VILLACA, 1999).

N3o obstante as criticas a esse instrumento, a exigéncia de instituicao de planos diretores
como principal instrumento da politica de desenvolvimento urbano foi estabelecida na
Constitui¢ao Federal promulgada em 1988 e regulamentada pela Lei Federal n°10.257/2001
(Estatuto da Cidade). Desta feita e no bojo das reformas urbanas propostas, com o fim de
atribuirum novo sentido aos planos, umaimportante transformacao deveria ser empreendida.
Na perspectiva de implementacdo de uma gestao urbana democratica, a formulagao, a
execu¢ao e o acompanhamento dos planos diretores urbanos contaria obrigatoriamente com
participacdo social, configurando o que ficou conhecido como "planejamento politizado".
Esperava-se com isso, entre outros, que as demandas populares passariam a ter maiores
chances de serem contempladas na politica instituida.

Nesse aspecto, admitindo-se que conjunturas favoraveis podem propiciar encaminhamentos
distintos, cabe ressaltar limites a participacao social, em especial, o "permanente risco
de cooptacao estrutural por parte das instituicbes heterbnomas", entendendo-se por
cooptacao estrutural "uma cooptacao nao deliberada, mas sim difusa; uma cooptacao
derivada do poder de seducao das instituicdes existentes, heterbnomas, e do imaginario
instituido, heterbnomo" (SOUZA, 2006, p. 455). Apesar dessa "tendéncia inexoravel", as
organizagdes sociais autbnomas podem e devem participar dos processos das politicas
publicas ou "jogar o jogo no campo do Estado" (SOUZA, 2006, p. 454-465). Isso significa
atuar também no ambito da politica formal-institucional, buscando, inclusive, transformar
os aparelhos estatais e paraestatais.

Uma parte consideravel dos Planos Diretores Municipais - PDMs formulados de maneira
mais ou menos participativa, depois da promulgacao da Constituicao Federal de 1988 e,
principalmente, da institucionalizacdo do Estatuto da Cidade em 2001, ainda sdo pecas
conhecidas como "apenas para constar", que foram elaboradas para "cumprir a lei", mas
que tém pouca efetividade como orientadoras das politicas urbanas, ficando sem utilizacao,
"engavetadas'. No entanto, é entendimento geral a necessidade de revisao dos planos, o
que estd sendo feito em alguns municipios, conforme preconiza o Estatuto da Cidade.

Tornar o planejamento urbano no Brasil amplamente consequente € tarefa complexa e de
longo prazo, que envolve multiplas dimensdes e deve ser enfrentada a partir de diversas
frentes. Nas conclusdes de extensa pesquisa empreendida em escala nacional, reconhecido
o papel fundamental que teriam os planos diretores e demais instrumentos de planejamento
urbano para a promogao do direito a cidade, sao alinhavadas recomendacdes que alcancam
desde a regulamentacdo dos instrumentos de politica fundidria; a articulacao dos PDMs a
programas habitacionais especificos; a articulagao das intervencbes de carater regional com
as de caraterlocal; o fortalecimento do controle social e do planejamento participativo, além
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da tributacao imobilidria; a integracao das politicas setoriais para os fins do desenvolvimento
urbano; a estruturagdo de estratégia nacional de capacitagao dos municipios e da sociedade
para arevisao e implementacao dos planos diretores; a estruturacao de um sistema nacional
de gestdo democratica das cidades; o fortalecimento da governangca metropolitana; e o
apoio institucional a pequenos municipios e a municipios envolvidos em impactos de grandes
empreendimentos de infraestrutura (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011).

No contexto até aqui sintetizado e com base na discussao feita por estudiosos das funcdes
dos Tribunais de Contas, na qual se admite uma amplia¢do de sua atuagdo no ciclo de politicas
publicas (FERRAZ, 2010; CASTRO, 2012; CUNDA, 2011; MIRANDA, 2013; IOCKEN, 2014), hoje
restrita principalmente a verificacdo dos aspectos legais relativos a dimensao orcamentario-
financeira, se insere a ideia de um papel possivel a ser exercido por essas instituicdes no
processo deimplementacdo e de monitoramento de Planos Diretores Municipais, no sentido
de contribuir para torna-los efetivos instrumentos de planejamento e de gestao, utilizados
para orientar as politicas urbanas.

Antes de expor a argumentacdo dessa ideia, alguns apontamentos sdo convenientes: a)
de forma nenhuma se coloca a possibilidade levantada como substitutiva da acdo das
organizagdes sociais autbnomas, nem desconsiderando a relevancia que os processos de
elaboracao dos planos diretores pode ter para a articulacdo das organiza¢des da sociedade
civil e o aprofundamento do debate sobre a problematica urbana; b) compreende-se o plano
diretor como um instrumento, entre outros, de definicdo de politicas publicas; ¢) entende-se
os problemas observados nas leis instituidas e no processo de implementacao dos PDMs
como decorrentes de diversos fatores situados nas esferas politica, ideolégica e institucional;
d) ndo se propugna a implementacdo sem analise critica dos PDMs atualmente instituidos,
ou seja, aborda-se a questao da implementacdo do disposto nos planos, sem analisar sua
consisténcia e adequacao a cada municipio especifico e aos objetivos da reforma urbana.

Referente a potencialidade de atuacao dos Tribunais de Contas na politica urbana, cabe
notar uma limitacao a ser superada. Essas instituicdes tém, por competéncia estabelecida
na Constituicao Federal, a execu¢ao do controle externo da gestdo publica, da qual decorre
a possivel ampliacao da acao hoje exercida no ciclo das politicas publicas. No entanto,
caracteristicas estruturais desses 6rgaos, relacionadas principalmente a influéncia politica
na indicagao de seus membros, podem restringir sua relativa independéncia dos Poderes
Legislativo e Executivo, resultando num forte constrangimento de sua atuagdo, com o
risco de comprometer sobremaneira as possibilidades vislumbradas naimplementacao das
disposicdes do planejamento urbano.

A EFETIVIDADE DOS PLANOS DIRETORES MUNICIPAIS
ELABORADOS NA VIGENCIA DO ESTATUTO DA CIDADE

A obrigatoriedade constitucional de instituicado de PDMs foi cumprida pela quase totalidade
dos municipios brasileiros aos quais se aplica. No entanto, varios problemas sdo apontados
nos planos instituidos. Observou-se assuncao generalizada dos instrumentos de acesso a
terra previstos no Estatuto da Cidade, mas, em muitos casos, a incorporacao ocorreu sem
adequada apropriacao de seus objetivos e desconectada da realidade urbana e institucional
local e, além disso, sua auto-aplicabilidade ou efetividade foi fortemente prejudicada pela
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precariedade do disposto nos planos, implicando a necessidade de regulamentacdo posterior.
No que concerne as politicas setoriais, tendéncia geral € a auséncia de estratégias sdcio-
territoriais e a fragilidade na defini¢ao de objetivos, metas, programas e instrumentos que
favorecam a ampliacao do direito a cidade. Referente as instancias de participa¢ao social, a
maioria dos municipios criou ou previu a instituicao de Conselho da Cidade ou similar e de
Conferéncias da Cidade, entre outras, mas grande parte requerendo regulamentacao, e, em
descumprimento ao préprio Estatuto da Cidade, a maioria dos planos nao estabeleceu as
condicdes institucionais para democratizacdo do orcamento municipal (SANTOS JUNIOR;
MONTANDON, 2011, p. 27-47).

Afora os problemas observados nos PDMs instituidos, o processo de sua implementacao
é bastante fragil. Tomando por base os relatdrios de 27 estudos de caso realizados nas
diversas regides do pais por pesquisadores associados em rede organizada pelo Ministério
das Cidades e coordenada pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da
Universidade Federal do Rio de Janeiro e pelo Instituto Pdlis, conclui-se que o panorama
geral ndo é muito animador, embora haja relato de experiéncias comprometidas com a
efetivacdo do planejamento.

Tais estudos apontam que as leis complementares e regulamentacdes requeridas pelos planos,
com uma excec¢ao digna de nota (BERNARDINI, 2011), ndo haviam sido institucionalizadas ou
o foram parcialmente, mesmo tendo expirado os prazos estipulados paraisso nos PDMs, ou,
ainda, tinham sido feitas precariamente (ARRUDA; ABREU, 2011; CONCEIQAO, 2011; COSTA,
2011; FERRARI, 2011; GUIMARAENS, 2011; KLINTOWITZ, 2011; MERCES; CARDOSO; PONTE,
2011; MIRANDA, 2011b; PINHEIRO, 2011; SANTOS; OLIVEIRA, 2011; SILVA, 2011). Estudos
indicam que aimplementacao dos instrumentos como conselhos e fundos setoriais ocorreu,
principalmente, por serem necessarios para acessar recursos provenientes dos demais entes
federados (IACOVINI, 2011; MERCES; CARDOSO; PONTE, 2011). Em alguns municipios, as
providéncias tomadas pelo poder executivo no sentido da instituicao dos instrumentos de
politica fundidria foram encaminhadas devido a necessidades de cardter administrativo ou
de adesdo a acbes empreendidas pelos governos estadual ou federal (MERCES; CARDOSO;
PONTE, 2011). Em outros, a regulamentacdo do uso e da ocupacdo do solo foi instituida e
alterada logo em seguida para acomodar interesses do setor imobilidrio (ANDRADE, 2011).
Nem sempre a existéncia dos instrumentos normativos assegurou sua efetividade (IACOVINI;
PINHEIRO, 2011; SANTOS; OLIVEIRA, 2011), havendo, inclusive, casos em que o0s avan¢os
na institucionalizacdo de leis complementares e de regulamentac¢des previstas nos PDMs
foramrelatados por gestores de drgaos de planejamento urbano, mas seriam desconhecidos
de outros agentes sociais (CRUZ; COSTA, 2011) e outros em que as Camaras Municipais
aprovaram a legislacdo complementar, mas as Prefeituras ndo dispunham de estrutura
administrativa para sua efetivacdo (ANDRADE, 2011). Resta ainda assinalar a aprovacao de
leis que alteraram as determina¢6es dos PDMs, por exemplo relativas a criacdo de conselhos
e de fundos e a definicGes de zoneamento e de perimetro urbano, sem cumprimento a
obrigatoriedade de participacdo social (CONCEICAO, 2011; SOUZA; FRATTARI, 2011).

Segundo os estudos, as leis orcamentarias de parte dos municipios teriam incorporado
determinacdes dos PDMs (CRUZ; COSTA, 2011; FERRARI, 2011; GUIMARAENS, 2011;
KLINTOWITZ, 2011; MIRANDA, 20113; SILVA, 2011), mas, em outra parte consideravel constatou-
se 0 ndao cumprimento da determinacao legal de compatibilizar as leis or¢amentdrias com
as disposicoes dos planos diretores (PINHEIRO, 2011; IACOVINI; PINHEIRO, 2011; MIRANDA,
2011b; SANTOS; OLIVEIRA, 2011; SOUZA; FRATTARI, 2011). Assim, em alguns municipios o PDM
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estaria norteando o planejamento e o orcamento das a¢des setoriais (SILVA, 2011), em outros,
nao (FERRARI, 2011). A compatibilizacdo entre o PDM, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e a Lei Or¢amentdria Anual tinha sido, as vezes, favorecida pela auséncia nos
PDMs de metas e objetivos, ou seja, estaria afeita apenas a diretrizes (KLINTOWITZ, 2011
e outros). Em algumas anadlises, foi observada a possibilidade de que a convergéncia de
acOes propostas se devesse ao fato de que os planos diretores é que teriam incorporado
as disposicées dos Planos Plurianuais (MERCES; CARDOSO; PONTE, 2011).

A implementacdo da obrigatoriedade legal de democratizacao do processo das defini¢oes
or¢camentarias municipais nao foi objetivo dos estudos. No entanto, presume-se que os
casos em que a participagao social estivesse presente, seria mencionada nos relatdrios.
Encontraram-se poucas referéncias a democratiza¢do da definicdo do orcamento
(CONCEICAO, 2011; MIRANDA, 2011a; KLINTOWITZ, 2011; KUHN, 2011), uma a movimentos
iniciais nesse sentido (IACOVINI; PINHEIRO, 2011) e outra a criacdo de Conselho do Orcamento
Participativo, mas sem informacdo sobre sua atuacdo (COSTA, 2011). Varias men¢des foram
feitas a que os processos participativos nas definicdes do or¢camento municipal existentes
eram anteriores a institucionalizacao dos PDMs e algumas a desmobilizac¢do de tais instancias
(SANTORO; COBRA; MOLINARI, 2011).

Referente aos espacos e mecanismos de participagdo social, nos estudos referidos
encontrou-se men¢ao a municipios onde o Conselho de Desenvolvimento Urbano, Conselho
da Cidade ou similar vinha funcionando regularmente (MIRANDA, 2011a) ou teria atuacao
mais "veemente" (ARRUDA; ABREU, 2011) e a outros, em que tal instancia ndo havia sido
criada ou regulamentada (GUIMARAENS, 2011; MIRANDA, 2011b; MERCES; CARDOSO;
PONTE, 2011; SILVA, 2011;). Em vdrios municipios o Conselho foi instalado, mas muitos nunca
funcionaram, deixaram de funcionar ou tinham funcionamento irregular e, mesmo entre os
que permaneciam funcionando, ndo se observou sua acao nas politicas urbanas executas
pela municipalidade (BERNARDINI, 2011; CONCEICAO, 2011; FERRARI, 2011; IACOVINI,
2011; IACOVINI; PINHEIRO, 2011; KLINTOWITZ, 2011; PINHEIRO, 2011; SANTOS; OLIVEIRA,
2011), sendo alguns revestidos de carater consultivo, sem poder deliberativo, e outros,
burocratico, uma vez que nao discutiam politicas ou principios, limitando-se a procedimentos
administrativos (KUHN, 2011).

Os PDMs, assim, ndo sao referéncia para a definicao das politicas urbanas, reconhecendo-se
que nessa competéncia os interesses politicos da gestdo municipal seriam o fator realmente
decisivo (IACOVINI; PINHEIRO, 2011). Nos casos em que coincidem as determinacdes
do PDM com a politica executada, isso pode resultar do fato de que as intervencdes ja
estavam programadas antes da elaboracdo do PDM e foram por ele incorporadas (MERCES;
CARDOSO; PONTE, 2011).

A época darealizacdo dos estudos antes resumidos, contava-se no minimo dois anos desde
a aprovacao nas Camaras Municipais da maioria dos PDMs analisados. Ainda que se possa
considerar a hipdtese de que aquela avaliacao estivesse comprometida pelo pouco tempo
de vigéncia dos planos, que poderia nao favorecer a implementacao de suas disposicoes,
avaliagbes mais recentes apontam indicios de que, passada em torno de uma década da
aprovacao das leis, a situacao, de modo geral, talvez ndo tenha se alterado substancialmente
ou, pelo menos, seja consideravelmente heterogénea. Em municipios paranaenses com
populacdo menor que 20 mil habitantes, por exemplo, observou-se avancos significativos
na aplicacao da legislacao e dos instrumentos do Estatuto da Cidade e que os PDMs tém
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auxiliado na gestao dos municipios (MOREIRA; TERBECK, 2015). J4 em municipios da Regido
Metropolitana de Belém, a implementacao dos PDMs encontra-se comprometida pela
auséncia de regulamentacdo (PACHECO e MERCES, 2016; PACHECO e MERCES, 2015).

Isso mostra que sao necessdrias acdes visando a implementa¢cao dos PDMs como
instrumento basico da politica urbana proposta na Constituicao Federal e no Estatuto da
Cidade. A despeito das competéncias dos Poderes Legislativo e Judicidrio, o que se coloca
em discussao é uma possivel competéncia auxiliar dos Tribunais de Contas naimplementacao
das politicas urbanas.

O CONTROLEEXTERNO EXERCIDO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS:
COMPETENCIAS LEGAIS ECONSTRANGIMENTOS ESTRUTURAIS

O controle externo da gestao publica "é aquele feito por érgao que ndo pertenca a estrutura
do poder sobre o qual o controle é realizado" (Aguiar, 2011, p. 141). No Brasil, o controle
externo sobre a administracdo publica federal assenta suas bases na Constituicdo Federal,
a qual prescreve que essa atuacao compete ao Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal
de Contas da Uniao - TCU.

No que concerne ao controle externo da administragao municipal, objetivando salvaguardar
a simétrica com a norma estabelecida para o nivel federal de governo, a Carta Magna em
seu artigo 31 determinou que:

A fiscalizacao do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder
Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° O controle externo da Camara Municipal serd exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais
de Contas dos Municipios, onde houver (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Assim, diversos arranjos institucionais de controle externo do nivel local de governo sao
adotados no pais: a) Tribunal de Contas do Municipio (Orgdo Municipal), no caso dos
municipios sede do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo; b) Tribunal de Contas dos Municipios
(Orgéo Estadual), no caso dos municipios dos Estados da Bahia, de Goids e do Par3; e ¢)
Tribunal de Contas do Estado (Orgédo Estadual), nos demais municipios.

Embora a Constituicao Federal e as Constitui¢des Estaduais estipulem que a titularidade do
controle externo é funcdo do Poder Legislativo, os Tribunais de Contas exercerao o auxilio
técnico de forma auténoma e independente. Tal argumento fica reforcado ao se visualizar
o entendimento de Mileski ao ressaltar que “essa funcao de auxilio ndo remete a qualquer
vinculo de subordinacdo hierdrquica ao Poder Legislativo, pois, de acordo com a doutrina
majoritaria, as Cortes de Contas se revestem de autonomia e independéncia prépria”
(MILESKI, 2011, p. 298).

Na mesma linha de pensamento, Medauar esclarece que:

Tendo em vista que a prépria Constituicao assegura ao Tribunal de Contas as
mesmas garantias de independéncia do Poder Judicidrio, impossivel considera-lo
subordinado ao Legislativo ou inserido na estrutura do Legislativo. Se sua fung¢ao
é de atuar em auxilio ao Poder Legislativo. Sua natureza, em razao das préprias
normas da constituicao, é a de dérgao independente, desvinculado da estrutura
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de qualquer dos trés poderes. A nosso ver, por conseguinte, o Tribunal de Contas
configura instituicdo estatal independente (MEDAUAR, 2014, p. 153).

Dessa forma, verificada a inexisténcia de hierarquia dos Tribunais de Contas ao Poder
Legislativo, compreende-se que este exerce um controle de carater eminentemente politico,
enquanto que as Cortes de Contas recai aincumbéncia de realizar o controle técnico, formal
e legal, dos atos de gestao dos administradores publicos.

Superadas as discussdes acerca daimportancia das Cortes de Contas na execucao do controle
externo, é imprescindivel analisar a natureza juridica das suas decisbes. locken lembra que
““a deliberacdo desses Tribunais caminha numa terceira via, ndo sendo nem puramente
administrativa nem tampouco eminentemente jurisdicional” (IOCKEN, 2014. p. 54).

Os Tribunais de Contas sdao érgaos responsaveis por auxiliar o Poder Legislativo na
“fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial (...), quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade”, possuindo também a funcao sancionatdria,
na qual poderdo “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras
cominag¢des, multa proporcional ao dano causado ao erdrio” e “assinar prazo para que
o drgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade” (BRASIL, 1988).

Mileski (2011) e locken (2014) explicitam que os Tribunais de Contas podem exercer tanto
a funcdo administrativa quanto judicial e asseveram que, como a sua funcao fiscalizadora
deriva de competéncias constitucionais especificas, a revisao de suas decisdes sé pode se
dar em face de ilegalidade manifesta ou erro formal, com estabelecimento de sua nulidade,
sem, contudo, possibilitar o rejulgamento das contas pelo Judicidrio, por se tratar de uma
competéncia exclusiva destinada a esses Tribunais.

Assim, os Tribunais de Contas acabam por exercer uma atribuicao que excede a mera fungao
administrativa, pois, de acordo com Vieira (1990), as decisdes das Cortes de Contas de que
resulte imputacao de débito ou multa em razao do julgamento das contas de gestdo dos
administradores e demais responsaveis passa a caracterizar uma excecao ao principio do
monopdlio da fungdo jurisdicional do Poder Judiciario.

Os Tribunais de Contas exercem, entao, uma importante funcao no que diz respeito a
fiscaliza¢ao do cumprimento dos preceitos legais e formais que regem a boa gestao publica.
Talargumento ganha for¢a ao se verificar o disposto na Simula 347 do STF a qual destaca que
“O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade
das leis e dos atos do poder publico” (STF, 1963).

Cabe, porém, fazer uma ressalva quanto a limitacdo da atuacdo desses érgaos. Apesar
da independéncia funcional em relacao aos Poderes Legislativo e Executivo, os Tribunais
de Contas neles apdiam sua legitimidade e, portanto, ndo sdo constrangidos a buscar
sustentacdo nas relacdes com a sociedade. No aspecto diretivo, em conformidade com
o disposto no texto constitucional, os Conselheiros dos Tribunais de Contas estaduais e
municipais sdo indicados para mandatos vitalicios por escolha do Poder Legislativo e do
Chefe do Poder Executivo. Nesse sentido, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal editou
a Sumula n® 653, esclarecendo que:

No Tribunal de Contas Estadual, composto por sete conselheiros, quatro devem
ser escolhidos pela Assembléia Legislativa e trés pelo Chefe do Poder Executivo

Paper do NAEA 2017, Volume 26, N° 1 (Edi¢ao 370)
ISSN 15169111



Os Tribunais de Contas na efetivacdo do Planejamento Urbano: uma atuacao possivel? | 9

Estadual, cabendo a este indicar um dentre Auditores e outro dentre membros
do Ministério Publico, e um terceiro a sua livre escolha (STF, 2003)

Relativo a esse aspecto, Schneider (2014) é enfético ao criticar a forma de indicacdo dos
membros dos Tribunais de Contas como sendo um dos fatores que fazem, na maioria das
vezes, preponderar o aspecto politico sobre o técnico na acao desses érgaos. Na mesma
linha de entendimento, Medauar afirma que a escolha da maioria desses membros pelo
Poder Legislativo “oferece o risco de se escolher politicos poucos interessados na fungao
de controle” (MEDAUAR, 2014, p.156).

Refor¢ando esse entendimento, Ferreira Junior destaca que:

A partir do momento em que o carater politico passa a ser o determinante na
escolha dosjuizes de contas publicas, a legitimidade dajurisdicao e do controle das
contas publicas fica severamente comprometida, deixando vulnerdvel o exercicio
substantivo do controle externo sobre a administracdo publica (FERREIRA
JUNIOR, 2015, p. 125).

As caracteristicas estruturais antes mencionadas podem resultar em um ambiente de
compromissos politicos que poderia prejudicar sobremaneira a isen¢ao necessaria para o
livre desempenho das atribuicdes dos Tribunais de Contas. No entanto, para alguns autores,
a estrutura legal e técnica de que as Cortes de Contas se revestem podem e devem ser
considerados como uma alternativa viavel para se fortalecer e implementar politicas publicas
mais efetivas.

ONOVOPAPELDOSTRIBUNAISDECONTASNOFORTALECIMENTO
DAS POLITICAS PUBLICAS

O contexto atual, em que se tem uma alta fragmentagao do poder estatal, nos leva a refletir
sobre o papel essencial dos drgdos de controle externo no fortalecimento dos processos das
politicas publicas. Dessa forma, torna-se importante identificar se a atua¢do dos Tribunais
de Contas esta limitada ao processo avaliativo ou se, a partir das novas atribui¢bes legais
e demandas da sociedade, o drgao poderia passar a assumir um papel que vise contribuir
para a efetividade do ciclo das politicas publicas.

Miranda (2013) destaca que, ao avaliar programas e politicas, os Tribunais de Contas acabam
contribuindo também para a formulagao e implementacdo de programas e politicas, uma
vez que os resultados da avaliacdo podem incidir e orientar acdes futuras na formacao de
determinadas agendas. O autor ainda destaca que as Cortes de Contas poderiam atuar além
dos mecanismos coercitivos e seriam “capazes de fazer amplas e complexas avaliaces de
politicas publicas e, portanto, funcionando também como auxiliar mesmo da formulacao
de politicas” (MIRANDA, 2013, p.198).

Sob essa concepcdo, locken (2014) salienta que os Tribunais de Contas possuem legitimidade
para atuar nas diversas etapas que integram o ciclo de politicas publicas, destacando as
etapas de formulacdo, implementacdo e avaliacao, e identifica os diferentes modos de
intervencao desses drgaos de controle externo em cada uma dessas etapas. A autora
destaca que as Cortes de Contas, apoiadas em suas competéncias técnicas e politicas,
passam a intervir no ciclo de politicas publicas através das fun¢des de provocacao, de
comprometimento e sancionadora.

Portanto, no momento da formulacao da politica publica, os Tribunais de Contas exerceriam
uma fun¢ao de provocagao, induzindo ainsercao de determinado problema na agenda politica
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através de alertas ou determinagdo de estudos técnicos. Na fase seguinte, naimplementagao
da politica publica, os Tribunais desempenhariam a funcdo de comprometimento, quando,
diante da constatacao de irregularidades, exigiriam do poder publico um compromisso de
correcdo. Por ultimo, na fase de avaliacao e controle, os Tribunais exerceriam sua fung¢ao
tipicamente sancionadora, momento em que o 6rgao aplica san¢des e/ou débitos aos
gestores publicos (IOCKEN, 2014).

A partir da visualizag@o mais ampla dessa atuagao sobre o ciclo de politicas publicas, Miranda
(2013) sintetiza as competéncias das Cortes de acordo com as etapas das politicas publicas,
conforme quadro a seguir:

Quadro 1- O Tribunal de Contas no processo de politicas publicas

Em julgarmentos fingie ou mesno em fases praliminares, com comunicaches a
notificacties, o Thbumal de Comtas pode alenay o jumsdicionades sobrs

Formagdcda agenda questdi=s nio percebidas & que se transfommam em problemas para os quas
aghes comegam a ser slaboradas
0 orgic hscabrador pods ndio mmpor, mas sugenr altermabvas, com bass =m

Elaboragao expenencias de outras stuagies. [sso ocome, mchimve, =morelagio 2 mantos
TTNCIPID s Com caTEcia de reciTsns matenats & de pesseal quahificade

Fomuilagho 0 Trbunal d: Contas nic mpde maneras, mas pode fomecer elementos paza

formulas legaie, através de respostas a consultas feltas pelos jumsdicionado:.

Em anditorias operacicmaiz, a Corte de Comtag pode identificar fasez do
Implementag io processd  gue  apresemtaram falha: & problemas, podende sugerr medidaz
COEElVAS S8l CaTiler puritsa,

Mio cabe ao Thbumal de Contas mierfenr nesza e em nenhuma cuira fase do
peoesssn de politeas piblicas, mas pede fomecsr elesmentos, documentos,
openfagdes para auxthar na comegio de mumos de um programa. Ex: Temmo de
Ajustamento de Gestao (TAG)

Execugio

A participacio e o aumilio do Trbumal de Comtaz de maneira formal e legal
ocomremn também comt o exame, por exemnplo, de Eelatdne Bepomide de
Aporpank K Execuplo Orparmentina (bimestall e de  Relatdio de  Gestlo  Fiseal
(quadnmestraly, dois mstrumentos eximdos pela LEF [L=t d= Responsabibdade
Fescall

A parbcipagio do Tnbunal de Contas podes s= dar nessa fas= ndo =0 do ponto
de wista da fiscabracdo mobnera, mas tambem consderando o que dupde o
arfign T4 da Constihmgae Federal, ssgmdo o qual Lagslativa, Executive =
Judicidro devem manter, de forma integrada, sistema de confrole imtemc com
a finalidade (..}, demtre ouiras coisas, de “avaliar o cumprimenta de metas
previsias no plano phmiamaal, a2 exscupdo des progammas de govemo & dos
orgamentas da Umide” = “apmar o controle extemeo no exercicie de sua

Avaliacio

rmussd o nstiiucional b

Fonte: Miranda (2013, p. 201).

Destarte, com base nas considerac¢fes dos autores citados, verifica-se o surgimento de uma
convergéncia doutrindria em torno de um novo desenho institucional da forma de atuagao
das Cortes de Contas sobre as politicas publicas. Com essa nova perspectiva, os Tribunais
de Contas podem exercer um papel de maior significancia no que diz respeito a construcao
de politicas publicas mais eficientes.
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Cunda destaca que esse novo controle externo pode ser efetivado com a utilizagao de
mecanismos como o "termo de ajustamento de gestao, auditorias operacionais, audiéncias
publicas, intercomunicacdo entre as instituicdes" (Cunda 2011, p. 117, grifos do autor), dentre
outros a serem desenvolvidos de maneira a melhor tutelar os direitos fundamentais.

O Termo de Ajustamento de Gestao é um instrumento que ganha relevancia no cumprimento
da fun¢do orientativa e pedagdgica dos Tribunais. De acordo com Ferraz,
O Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG) afina-se com a moderna tendéncia
da Administragdo Publica e do Direito Administrativo, menos autoritério e

mais convencionais, imbuidos do espirito de ser a consensualidade alternativa
preferivel a imperatividade, sempre que possivel [...] sempre que ndo seja

necessdario aplicar o poder coercitivo (FERRAZ, 2010, p. 209).

Desse modo, esse instrumento passa a assumir um importante papel que objetiva contratar
com os administradores publicos, alternativas e metas para a melhoria do desempenho dos
drgaos, entidades e programas. Este ‘contrato’ assumird contornos de verdadeiro ‘contrato
de gestdo’ e o Tribunal de Contas desempenhara o papel de arbitro entre a sociedade e os
agentes encarregados de lidar com a res publica (FERRAZ, 2010, p. 209).

Na visao de Cunda,

[...] a efetivacdo do termo de ajustamento de gestdo viabilizard a célere
reparacao de danos causados ao erario, possibilitando uma rapida e eficiente
correcao deirregularidades praticadas na gestao publica, de maneira a valorizar
o principio constitucional da eficiéncia administrativa e os direitos fundamentais
a duracdo razodvel do processo e a boa administracdo publica (CUNDA, 2011,

p. 137, grifo nosso).

Outro instrumento que ganha for¢a como alternativa para se alcancar politicas publicas
mais contundentes € a auditoria operacional, que, de acordo com o Manual de Auditoria
Operacional do Tribunal de Contas da Unido, passa a ser entendido como sendo “O exame
independente e objetivo da economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade de organizacdes,
programas e atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento
da gestdo publica” (BRASIL, 2010, p. 11).

Seguindo essa mesma linha de pensamento, Cunda passa a conceituar auditoria
operacional como:
A avaliacdo, de forma sistemdtica, de programas, projetos, atividades ou a¢oes
administrativas por érgdos e entidades publicas, quanto as dimensdes da

economicidade, da eficiéncia, da eficacia, da efetividade e da equidade de maneira
atutelar o direito fundamental a boa administracdo publica (CUNDA, 2011, p.136).

Dessa forma, essa auditoria possibilita uma averigua¢ao ndo somente do cumprimento do
principio da legalidade, mas também uma melhor no¢do quanto aos resultados efetivos das
politicas publicas.

Eimprescindivel também a insercdo cada vez maior dos Tribunais de Contas em audiéncias
publicas e debates realizados no processo de formulacao das politicas publicas, uma
vez que detém informagbes técnicas que auxiliariam a constru¢dao da agenda. Quanto
a intercomunicagdo entre as institui¢oes, verifica-se que esse é um processo crescente,
no qual se torna essencial que as instituicdes melhor estruturadas e dotadas de corpo
técnico multidisciplinar possam auxiliar os gestores municipais no desenvolvimento das
politicas setoriais.
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No que diz respeito a superacdo do tradicional controle formal e legal exercido pelas Cortes
de Contas, Castro esclarece que:

Apesar das Cortes de Contas terem surgido originalmente com a preocupagao
do controle da legalidade da gestao contabil e financeira do setor publico, as
transformacdes no papel do Estado levaram-nas a buscar novas formas de
monitoramento, avaliacdo e controle que fossem além da mera verificacdo dos
aspectos formais dos atos administrativos, incorporando técnicas de controle
gerencial que contemplassem questdes de economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade das a¢6es governamentais (CASTRO, 2012, p. 12).

llustra-se o papel das Cortes de Contas no processo das politicas publicas com a figura a seguir.

Figura 1- Ciclo de Politicas Publicas e mecanismos de atua¢ao dos Tribunais de Contas

Mol A R Al A

ot e

i ; .

Fonte: Elaboracdo proépria

UMA POSSIVEL ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NA
EFETIVACAO DOS PLANOS DIRETORES MUNICIPAIS

Consubstanciado no contexto legal que norteia e ampara a atuagdo dos Tribunais de Contas
e considerando o papel que estes podem desempenhar nas politicas publicas, ndo ha de se
questionar que a politica urbana estd suscetivel a atuacdo dessas Cortes de Contas. Apesar
da existéncia de todo um arcabougo normativo que permite essa forma de execug¢ao do
controle externo, tem-se visto uma atuagdo desses 6érgaos com pouco destaque, na maioria
das vezes se limitando a verificar se os instrumentos previstos existem e se revestem na forma
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de lei. O que se propde pensar é sobre a possibilidade de as Cortes implementarem a¢des
de fiscalizagao que excedam o aspecto legal relativo a dimens3ao orcamentdrio-financeira
e procedam a avaliacdes que remetam a aspectos relacionados ao alcance dos principios,
diretrizes, objetivos e metas dos PDMs, tendo como referéncia o ideal do direito a cidade
expresso na Constituicao Federal e no Estatuto da Cidade.

A competéncia das Cortes de Contas na fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial dos gastos publicos, ndo se restringindo ao formalismo legal, mas
sendo vinculada também a legitimidade dos atos do poder publico, conforme disposi¢des
constitucionais antes mencionadas, permite pensar na possibilidade de atuacao dessas
instituicbes em questdes como segue:

a) O PDM contém detalhamento necessdrio para efetivamente orientar a

definicao do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢camentadrias e da Lei de
Orcamento Anual?

b) O Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias e a Lei Orcamentdria
Anual sdo compativeis com o disposto no PDM?

c) Asdespesas efetuadas pelo poder publico estdo obedecendo ao cronograma
de prioridades definido no PDM?

d) Asleis orcamentdrias municipais foram elaboradas democraticamente e com
efetiva participacdo de drgdos colegiados de politica urbana?

A avaliacao orcamentario-financeira incorporando essa perspectiva produziria
informacdes que respaldariam a ado¢do dos mecanismos sugeridos por Cunda (2011),
quais sejam o termo de ajustamento de gest3do, a auditoria operacional, a audiéncia
publica e aintercomunicagdo entre as institui¢des, além de outras formas de atuagao, que
contribuiriam para a retroalimentacao do ciclo de politicas urbanas. Além das fun¢des de
provocacdo e de comprometimento, se admite-se a concepcdo de locken (2014) antes
exposta, as Cortes de Contas poderiam intervir no ciclo de politicas publicas também
através da fungao sancionadora.

Evidentemente, as questdes antes referidas ndo esgotam o rol dos entraves observados na
implementacao dos PDMs. Entendemos, no entanto, que se referem a aspectos essenciais
darelacao entre planejamento urbano, politica urbana e sua democratizacao, perpassando
problemas como a institui¢ao e funcionamento dos drgaos colegiados e sua capacidade
de influenciar a politica urbana, a democratiza¢ao do orcamento publico, a integracao das
politicas setoriais e a priorizacao das intervencdes do poder publico.
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