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RESUMO: Este trabalho tem como finalidade apresentar,
em sintese, as inovacdes no ambito do controle social da
politica urbana ocorridas apés a Constituicao de 1988,
especialmente com o advento da Lei Federal 10.257, de
10/07/2001, que instituiu o Estatuto das Cidades e 0
Plano Diretor como meio de garantir que a elaboracao, a
implementacédo e a avalia¢do das politicas urbanas
tenham ndo somente a participacdo do poder publico,
mas também da sociedade civil. Nesse sentido, o Plano
Diretor surge como um poderoso instrumento de controle
social, contendo a identificacdo de demandas e
orientacdes prévias — mediante consenso entre Estado e
sociedade — que deverdo estar inseridas naquele plano,
bem como no Plano Plurianual (PPA), e especificadas na
Lei Orcamentaria Anual (LOA), como forma de garantir a
obrigatoriedade de sua execu¢do — salvo nos casos
previstos em lei.

ABSTRACT: The purpose of this article is to present a summary
of urban policies implemented after the Constitution of 1988
— and their innovations under a ‘social control’ scope. Special
emphasis was given to Act n° 10,257 of July 10th, 2001 (Lei
Federal n® 10.257, de 10/07/2001), which established the
Town Statute (Estatuto das Cidades) and the Master Plan
(Plano Diretor) to ensure that the Government and civilians
would participate in urban policies — their creation,
enforcement and assessment. In that sense, the Master Plan
became a powerful ‘social control’ tool comprising demands
(their identification) and previous guidelines (via a consensus
between the State and society) to be included in such Plan and
in the Multi-Annual Plan (Plano Plurianual — PPA), and
supported by an Annual Budgetary Act (Lei Or¢camentéria
Anual — LOA) ensuring their fulfillment (except when
otherwise provided by law).
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INTRODUCAO

O século XX pode ser chamado de ““século da urbanizagdo do Brasil”. No inicio da década de 40,
a populacdo urbana representava apenas 30% da populagdo total do pais. Nos anos 70, a
populagdo urbana ja havia atingido um patamar superior a 50% do total de habitantes em solo
brasileiro. E no final dos anos 90 esse percentual era préximo de 80%.

Vale destacar que esse crescimento expressivo da populagdo urbana contribuiu para o
agravamento do processo histérico de exclusdo social, evidenciado pelo aumento da
marginalizacdo e da violéncia nos centros urbanos, bem como acentuou problemas: invasdes,
principalmente em locais que estavam adequadamente providos de servicos e equipamentos
urbanos essenciais; aumento da favelizagdo; retencéo especulativa de terrenos; adensamento e
verticalizagcdo sem precedentes; polui¢do da agua, solo e ar, entre outros.

Nesse sentido, o processo de urbanizagédo no Brasil foi injusto, fruto de décadas de descaso
e de uma atuacdo voltada apenas para alguns setores da sociedade, constituindo-se a
adequacdo do bindmio qualidade de vida/urbaniza¢cdo um dos maiores desafios na agenda
politica publica brasileira para o século XXI.

Contudo, uma diferenga comeca a se fazer latente no cenario nacional: a organizacdo da
sociedade civil em busca de mecanismos de participagdo e acompanhamento das politicas publicas
como forma de interferir nos processos sociais e garantir o bem comum.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, vem sendo adotada no Brasil uma
perspectiva de democracia ndo apenas representativa, como também participativa, que possibilita
uma maior integracdo da sociedade na gestdo das politicas publicas. Para tanto, diversos
mecanismos dessa nova pratica vém sendo implementados no Brasil: orgamento participativo,
plebiscito e iniciativa popular sé@o apenas alguns dos elementos que apontam para a efetiva
pratica desse espirito constitucional.

No que tange as politicas urbanas, a Constituicdo de 1988 teve carater inovador ao ser incluido
naquela carta magna um capitulo que estabelece as diretrizes sobre esse tipo de politica. Os
artigos 182 e 183, por exemplo, estabelecem, como de competéncia do poder municipal, propor
as normas de desenvolvimento das func¢des sociais das cidades visando a garantir o bem-estar
de seus habitantes — assim como as regras do usucapiao.

Para regulamentar os artigos citados, bem como estabelecer as diretrizes gerais de politica
urbana, houve o sancionamento da Lei Federal 10.257, de 10/07/2001, intitulada Estatuto das
Cidades; e dentre os mecanismos estabelecidos nesse texto legal, surge a figura do Plano
Diretor, que é o instrumento basico na determinagdo da politica urbana municipal e do
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana preconizadas no artigo
182 da Constituicao.

Sabe-se que a lei sozinha ndo é capaz de resolver os problemas urbanos, mas a partir dela
governo e sociedade, juntos, poderdo pensar sobre os caminhos e as diretrizes para o
estabelecimento de uma cidade melhor e urbanamente mais justa para todos os cidaddos, uma
vez que as identificaces de demanda e orientagdes prévias realizadas com a participagao popular
terdo contribuicdo crucial no alcance destas metas.

A fim de se evitar que essas demandas e orienta¢des sejam perdidas em func¢do de
descontinuidade administrativa de politicas, as mesmas deverao estar inseridas no Plano Plurianual
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(PPA) e, por conseguinte, na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e na Lei Orcamentéaria
Anual (LOA).

Assim, o Plano Diretor pode ser considerado
um importante instrumento de controle,
pois, além de se tornar uma peca que
consolida as politicas publicas a serem
adotadas, é um instrumento de
monitoramento e avaliacdo dessas politicas,
tanto pelo Estado — mediante os 6rgdos
competentes para execucdo da fiscalizacao
da administracdo publica — quanto pela
sociedade.

O presente trabalho estad estruturado em
quatro partes: a primeira apresenta aspectos
basicos de planejamento; a segunda trata
dos institutos da participacdo na
administragdo publica; a terceira descreve o
Plano Diretor; e a quarta relaciona o Plano
Diretor com a sociedade e com o0s entes
fiscalizadores.

O PLANEJAMENTO

CONCEITOS BASICOS

As organiza¢des ndo trabalham - ou, pelo
menos, ndo deveriam trabalhar — com
improvisacgoes, isto é, suas acOes devem ser
planejadas antecipadamente. Assim, pode-se
entender planejamento como uma funcéo
administrativa que determina, previamente,
guais sdo os objetivos que serdo atingidos e
como alcanca-los.

Matus (1993) define planejamento como calculo
situacional sistematico que relaciona o presente
com o futuro e o conhecimento com a acéo. Nesse
sentido, o planejamento envolve: o
estabelecimento dos objetivos a alcancar; a
tomada de deciséo a respeito das agdes futuras; a
elaborag&o de planos; e a a¢do propriamente dita.

O planejamento pode ser caracterizado em
trés niveis distintos:

1. Planejamento estratégico — é o planejamento
mais amplo e abrangente da organizacéo,
sendo projetado a longo prazo. Seus efeitos e
consequéncias séo estendidos a varios anos pela
frente, e envolvem a organizagdo como um
todo, abrangendo todos o0s seus recursos e
areas de atividade. Preocupa-se em atingir
objetivos de forma mais abrangente. E definido
pela cipula da organizacdo e corresponde ao
plano maior, ao qual todos os demais estdo
subordinados.

2. Planejamento tatico — é projetado a médio
prazo, geralmente para o exercicio anual. Envolve
segmentos da organizacao, abrangendo seus
recursos especificos, e é definido por cada
segmento da organizacao.

3. Planejamento operacional é o planejamento
feito para cada tarefa ou atividade. Geralmente
€ projetado para o curto prazo e envolve cada
tarefa ou atividade isoladamente, preocupando-
se com o alcance de metas especificas.

Um planejamento possui as seguintes
caracteristicas:

a) é um processo permanente e continuo;

b) é sempre voltado para o futuro;

C) visaa selecionar, entre varias alternativas, um curso
de acao;

d) é sistémico, devendo ser considerados tanto
0 sistema como os subsistemas que o compdem;
e) é interativo, pois envolve varios setores da
organizacgao;

f) € uma técnica de alocacdo de recursos
humanos e ndo-humanos;

g) é uma funcdo administrativa que interage
com as demais; e

h) é uma técnica de coordenagdo e de
integragao.

Desta forma, a priori pode-se conceber o Plano
Diretor como uma forma de planejamento
cujo objetivo é sistematizar as politicas pUblicas
de estruturagdo das cidades.
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PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL

Enquanto o objetivo primordial de uma
empresa é gerar lucro, o estatal € promover o
bem-estar social.

Lopes (1990) define o planejamento no setor
publico como sendo um método coerente e
compreensivo de formagao e implementacédo
de diretrizes, mediante um controle central de
vastas redes de drgaos e instituigdes
interdependentes, viabilizados  por
conhecimentos cientificos e metodoldgicos.
O autor menciona as palavras “diretrizes™ e
“controle central”, indicando ndo apenas a
necessidade de orgdos especificos de
planejamento coordenando a criacdo e a
implementacdo de politicas publicas, mas
também controlando as politicas adotadas.
Segundo Matus (1993), a acdo planejadora
do Estado, além de envolver a produgao
econdmica, alcanca também aquilo que ele

Quadro 1: estrutura do

define como “producéo social”, pois atinge
diversos aspectos da vida social da populagao.
O planejamento no ambito governamental
pode ainda ser classificado em:

1. nacional: define metas e diretrizes para o
pais;

2. regional: limitado a determinadas regiGes
do pais que possuam certas peculiaridades
econdmicas e sociais;

3. urbano: circunscrito ao ambiente da cidade
e preocupado com aspectos ligados ao
crescimento da mesma,; e

4. setorial: ligado a determinados setores, tais
como educacao, transportes, energia, etc.
No caso do planejamento governamental
brasileiro, a legislacdo federal estabelece a
estrutura de seu sistema, que vigora para as
trés esferas de governo. Observa-se, ainda,
que esta mesma legislacdo promove uma série
de dispositivos que definem o sistema do
processo de planejamento, como o0s
apresentados nos quadros adiante.

planejamento na legislacdo federal

Diploma Legal

Dispositivos

Assunto

conceituacdo e composicao dos documentos que

integram o sistema de planejamento e
Constituicdo Federal art. 165 orcamento: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei de
Orcamento Anual (LOA)
Lein.” 4.320/64 titulos e Il composicao da proposta e da lei de orcamento

Lei Complementar n.® 101/2000

arts. 4°e 7°

composicao da LDO e da LOA

Portarias da Secretaria do Tesouro| Portarias 163, 180
Nacional e219
Portaria do ministério do Planejamento,

Portaria 42

Orcamento e Gestao

classificagao de receitas e despesas publicas

classificacao funcional-programatica das despesas

publicas
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Quadro 2: processo de planejamento
na legislacdo federal

processo legislativo de apreciacao das propostas do

Constituigio Federal o 15 PPA, LDO e LOA

art. 167 a 169 | Processo de execucao do PPA, LDO e LOA
Lei 4.320/64 titulos V e VI Processo de execucao orgamentaria
Lei Complementar 101/2000 art. 8°a 28 Pracesso de execucio orcamentaria

Fonte: Silva (2005)

Vale dizer que o Estatuto das Cidades Lei de Orgamento Anual (LOA); o que
estabelece que as diretrizes do Plano Diretor ~demonstra uma inovagdo no ambito do
devem estar alocadas no Plano Plurianual (PPA),  planejamento governamental. Mas, por qué?
na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e na Ao estabelecer que as diretrizes do plano

Diretor devam constar das pecas
orgamentarias, intrinsecamente se
estabelecem as metas or¢camen-
tarias para o cumprimento das
propostas constantes daquele
plano. Portanto, cria-se o meio
legal para execucéo das diretrizes
do plano, uma vez que nenhuma
politica publica pode ser
executada se ndo for parte
integrante do orgamento.

Assim, é necessario entender um
pouco mais sobre estes
instrumentos que compdem a
estrutura do sistema de
planejamento orcamentério
governamental.

O PPA é um plano que expressa 0
planejamento de médio prazo e
especifica, qualifica e quantifica as
linhas de acédo do governo, isto é,
tem sua execugao prevista para o
periodo de quatro anos, iniciando-
se no segundo ano do mandato
de um governante, adentrando o
primeiro ano de governo de seu
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sucessor. Nele sdo estabelecidos diretrizes,
objetivos e metas do governo, em especial no
que se refere aos investimentos a serem
realizados nesse periodo de tempo.

A LDO traz a definicdo das metas estipuladas
para cada exercicio, ou seja, € na sua elaboracao
que se desempenha a funcdo de estabelecer
critérios para priorizagdo e quantificacdo
monetaria das acdes, bem como para a
estimativa da receita anual. A LOA, por suavez,
€ 0 instrumento através do qual se viabilizam
as acdes governamentais, com a estimativa das
receitas e fixagao das despesas.

0 Plano Diretor (...)

~ trouxe para a

sociedade a garantia

da continuidade das
politicas publicas
urbanas e para o
gestor publico, o
atrelamento das

politicas publicas ao

or¢camento municipal

Assim, sabendo-se que o Estatuto das
Cidades regulamenta as politicas urbanas —
conforme descrito na introducdo deste
trabalho — e que o Plano Diretor é o seu
principal instrumento de planejamento
urbano — devendo suas diretrizes ser alocadas
nos instrumentos orcamentarios do
municipio —, restaram evidenciados 0s
primeiros beneficios que este instrumento
trouxe: para a sociedade veio a garantia da
continuidade das politicas publicas urbanas
e para o gestor publico, o atrelamento das
politicas publicas ao orgamento municipal.
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A IMPORTANCIA DA
PARTICIPACAO
POPULAR EM UM
ESTADO
DEMOCRATICO

DA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA A DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA: BREVES
COMENTARIOS

Sabe-se que o conceito de governo do povo,
isto é, democracia, surgiu na Grécia. Os
debates em torno das idéias democraticas
remontam aos filésofos gregos da
Antigiidade; contudo o conceito de Estado
Democratico é fruto das revolucdes liberais, a
partir do final do século XVIII.

Nesse sentido, a Revolug&o Francesa foi o grande
marco da evolu¢do dos direitos sociais, pois as
idéias iluministas de liberdade, fraternidade e
igualdade conquistaram varios povos —
nascendo com esses ideais as constituicdes,
documentos que garantiam de forma expressa
a soberana vontade de um povo.

No século XIX, pensadores como Rousseau,
Madison, Betham, Mill, entre outros,
consagraram o modelo democratico da era
moderna, a democracia representativa; e desde
entdo o conceito de governo democratico vem
sendo associado a maxima de Lincoln de
‘““governo do povo, pelo povo e para 0 povo”.
Esse conceito apresentado por Lincoln embute
em si as perspectivas de protecao ao individuo
contra o abuso de poder estatal, pois pretende
preservar os direitos fundamentais do
individuo e as liberdades publicas e a evitar a
concentracdo de poderes, uma vez que O
governo é submetido a lei que emanou do
povo e é legitimado pelo povo que o elegeu.
Contraditoriamente, a primeira metade do

século XX €& marcada por governos
autocraticos representados pelo fascismo,
stalinismo e nazismo. No Brasil, ndo obstante
a proclamacao da Republica, o coronelismo, o
clientelismo e a ditadura de Getulio Vargas
nao foram capazes de dar a nagdo um governo
democrético.

O Estado Democratico nesse periodo era
marcado pelos seguintes aspectos:
oligarquizacdo dos partidos politicos; excessiva
profissionalizagéo da politica; incapacidade dos
parlamentares em identificar e resolver os
complexos problemas inerentes a atuagao
politica dos eleitores; dificuldade de contencao
do abuso do poder econémico nas elei¢des;
desprestigio da lei enquanto instrumento
normativo; concentracdo de poderes nas maos
burocraticas do Executivo; entre outros.

Com intuito de modificar o cenério
constituido pelos problemas acima
mencionados, as constitui¢des reformadas
a partir da década de 70 adotaram uma
perspectiva de democracia participativa
como principio de estruturacdo do Estado.
Contudo o que de fato ocorreu foi apenas
uma amenizagao dos referidos problemas.
A partir de entdo, foram introduzidos institutos
que tanto validaram a velha perspectiva
representativa, esquematizada pelo processo
eleitoral dos representantes do povo, quanto
propiciaram a abertura do Estado a uma
participacdo popular.

No ambito das politicas urbanas brasileiras,
com a regulamentacéo dos artigos 182 e 183
da Constituicdo de 1988, surgiu o Estatuto
das Cidades, que estabelece o Plano Diretor —
instrumento este que, inicialmente, prevé a
participacdo da sociedade na formulagdo das
propostas das politicas urbanas.

Vale destacar que a participagao da sociedade
na formulacdo das politicas publicas urbanas
sera abordada mais detidamente em tépico
préprio deste trabalho.
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O EXERCICIO DO CONTROLE
SOCIAL COMO UM INSTITUTO DE
PARTICIPAGAO POPULAR NO
AMBIENTE DEMOCRATICO

Existem aspectos distintos entre o0s
procedimentos de controle da gestdo publica
e afiscalizacdo da gestdo privada. Enquanto o
controle nas instituicdes privadas ocorre em
func¢do do interesse do proprietario capitalista
em manter, de forma fidedigna, procedimentos
operacionais que preservem e venham a
aumentar seu patrimdnio, o mesmo ndo se
pode afirmar em relacdo a gestéo publica. Tal
fato acaba nutrindo o legislador da
necessidade de formulagdo de lei especifica
com vistas ao controle e a prestacdo de contas
dos atos praticados no ambito publico.

Na administracdo publica as diversas formas
de controle existentes tém como proposito dar
maior transparéncia a gestao da “coisa publica”
garantindo a boa versa¢do dos recursos. Sao
elas: controle administrativo, controle judicial
e controle social propriamente dito.

O controle administrativo prevé o exercicio da
fiscalizag&@o contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial dos poderes e
6rgdos das trés esferas do governo. Tem como
atribuicdo verificar a legalidade, legitimidade,
economicidade, eficiéncia, efetividade e
eficacia dos atos de gestdo; o que significa
dizer que qualquer pessoa fisica ou juridica
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos
estd sujeita a prestacdo de contas e a
fiscalizacdo dos 6rgdos de controle, este
podendo ser interno e/ou externo.

Controle interno e externo sdo expressoes que
surgiram com a Lei 4.320 de 17/03/1964, a
qual estatuiu normas gerais de Direito
Financeiro a serem aplicadas a Unido, estados,
municipios e Distrito Federal, e que apresentam
em resumo as seguintes caracteristicas:

a) controle interno: é controle administrativo
exercido por orgdo formalmente instituido
na estrutura administrativa e pode ser
realizado de forma prévia, concomitante ou
a posteriori;

b) controle externo: é o controle exercido
pelo Poder Legislativo com auxilio dos
tribunais de contas. E exercicio da funcéo
fiscalizadora dos representantes do povo
sobre a administracédo publica.

Observa-se no contexto contemporaneo que
uma nova forma de controle vem se solidificando.
Esse novo tipo de controle ndo tem como
propésito substituir os tipos realizados pelo
poder publico, mas sim se aliar aqueles
instrumentos com o objetivo de garantir que a
vontade popular seja efetivamente soberana.
Portanto, quando a sociedade controla as
atividades publicas avaliando objetivos,
processos e resultados, o faz em fun¢do da
existéncia de dois pressupostos basicos: o
desenvolvimento da cidadania e a construgdo
de um ambiente democratico. O controle
social, como uma conquista da sociedade civil,
deve ser entendido como um instrumento e
uma expressao da democracia.

Os meios de exercicio do controle social tém
como pilar a fiscalizagdo das a¢des publicas, mas
0 seu papel é muito mais amplo. Visam,
sobretudo, a indicar caminhos, propor idéias e
promover a participacéo efetiva da comunidade
nas decisdes de cunho publico.

Nesse contexto, diz-se que o controle social pode
apresentar aspectos de monitoramento legal,
instrumentos que, de acordo com a lei, ttm a
funcdo de controlar as fungdes publicas — seja
movendo ac¢bes para a averiguacao, seja
recorrendo aos 6rgdos competentes; e aspectos
de monitoramento autdnomo, que surgem da
propria necessidade social e acabam por intervir
diretamente como instrumento de controle,
como os sindicatos, associa¢des, ouvidorias
independentes, partidos politicos etc.
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Quando a sociedade controla as
atividades publicas, (...) o faz em funcéo
da existéncia de dois pressupostos
béasicos: o desenvolvimento da cidadania
e a construcdo de um ambiente
democratico

Note-se que, neste trabalho, sdo chamados
instrumentos de monitoramento legal o
Ministério Publico, os tribunais de contas, as
ouvidorias publicas e os conselhos de politicas
publicas. Destacam-se a criagdo de conselhos de
politicas publicas e a atuagdo destes na politica
urbana como mais um instrumento para garantir
a imprescindivel participacdo da sociedade no
processo de discussdo e de consenso que precede
a formalizacdo do Plano Diretor como
instrumento de planejamento urbano.

Os conselhos de politicas publicas tém sua
origem nas experiéncias de carater informal
sustentadas pelos movimentos sociais, como
“conselho popular”, ou como estratégias de
luta operéaria na fabrica, as “comissdes de
fabrica”. Essas questdes foram absorvidas pelo
debate da Constituinte e levaram a
incorporacdo do principio da participagdo

Revista TCE-RJ,v. 2, n. 1, p. 58 - 85, Rio de Janeiro jan./jun. 2007 SINTESERR:Y

comunitaria pela Constituicdo, gerando
posteriormente varias leis que institucionalizam
os conselhos de politicas publicas, que
possuem trés vertentes:

- conselhos gestores de programas
governamentais — como merenda ou
alimentagdo escolar, ensino fundamental e
crédito;

- conselhos de politicas setoriais — por meio
da elaboracdo, implantagdo e controle das
politicas publicas, definidos por leis federais
para concretizarem direitos de caréter
universal, como saude, educacédo e cultura;

- conselhos tematicos — que objetivam
acompanhar as a¢des governamentais junto a
temas transversais que permeiam os direitos e
comportamentos dos individuos e da sociedade,
como direitos humanos, violéncia, discriminagéo
contra a mulher, contra o negro, dentre outros.
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Os conselhos de politicas publicas, apesar
de ndo serem veiculos isolados de controle
social, podem se tornar um forte espacgo
tanto de discussdo quanto de controle, pois
representam a personificacdo da
participacdo popular em
sua forma mais direta,

gerais sobre a execugdo da politica urbana
e dando outras providéncias.

A lei supracitada, no paragrafo Unico de seu
artigo 1°, estabelece normas de ordem publica
e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em
prol do bem coletivo, da

uma vez que qualquer
cidadao pode, por si ou
mediante os membros do
conselho, acompanhar,
fiscalizar e avaliar os
servicos publicos ou
privados com intuito de
garantir que seus direitos
sejam preservados.

O controle social surge, no
ambito da administracéo,
da necessidade de correcéo
das acdes do gestor
publico frente aos anseios

O controle social
surge, no ambito da
administracdo, da
necessidade de
correcado das acgOes
do gestor publico
frente aos anseios
da sociedade

seguranca e do bem-estar
dos cidaddos, bem como
do equilibrio ambiental.
Segundo ela, a politica
urbana tem por objetivo
ordenar o] pleno
desenvolvimento das
funcgdes sociais da cidade e
da propriedade urbana,
mediante as diretrizes gerais
explicitadas nos incisos | a
XVI do artigo 2°, das quais
podemos destacar:

- garantia do direito a

da sociedade, evitando o
desperdicio e a inadequacdo no uso dos
recursos publicos.

O PLANO DIRETOR
ORIGEM

Quando da promulgacédo da Constitui¢ao
Federal de 1988, ficou evidenciada a atencéo
que seria dada, a partir de entdo, a politica
urbana na consecucd@o dos textos descritos
nos seus artigos 182 e 183. Por sua vez, a Lei
Federal 10.257, editada em 10/07/2001,
ap6s um amplo processo de discussdo entre
as entidades civis e 0s movimentos sociais
em defesa do direito a cidade, a habitacéo,
ao acesso a melhores servigos publicos e ao
Estado, ficou conhecida como Estatuto das
Cidades e teve como propésito regulamentar
aqueles artigos, estabelecendo diretrizes

cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracdes;
- gestdo democratica por meio da participacéo
da populacéo e de associa¢des representativas
dos varios segmentos da comunidade na
formulacéo, execugdo e acompanhamento de
planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;
- cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa
privada e os demais setores da sociedade no
processo de urbanizagédo, em atendimento ao
interesse social;
- planejamento do desenvolvimento das cidades,
da distribuicdo espacial da populacdo e das
atividades econémicas do municipio e do territorio
sob sua éarea de influéncia, de modo a evitar e
corrigir as distorgdes do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;
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- oferta de equipamentos urbanos e
comunitarios, transporte e servicos publicos
adequados aos interesses e necessidades da
populagdo e as caracteristicas locais;

- protecao, preservacao e recuperacdo do meio
ambiente natural e construido, do patriménio
cultural, historico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico.

Para atingir sua finalidade, o Estatuto das
Cidades se utilizara de varios instrumentos de
politicas publicas. Dentre esses instrumentos,
destacam-se 0s seguintes:

- planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacdo do territdrio e de desenvolvimento
econdmico e social;

- planejamento das regides metropolitanas,
aglomeracBes urbanas e microrregides;

- planejamento municipal, destacando-se:
zoneamento ambiental; gestdo or¢camentaria
participativa; Plano Plurianual; Diretrizes
Orgcamentarias e Orgamento Anual; e Plano
Diretor.

Com a aprovagao do Estatuto das Cidades, o
poder publico municipal assumiu o papel de
protagonista ao ser o principal responsavel
pela proposi¢édo e implementacgéo de politicas
publicas, visando a garantir a todos o direito
a uma cidade e a justa distribuicdo dos dnus e
bénus decorrentes do processo de
urbanizacdo. E também o responsével por
garantir que a formulagdo e a implementacgédo
dessas politicas surjam do consenso entre 0s
agentes responsaveis pelo desenvolvimento
urbano — sociedade e Estado —, oferecendo
um espaco neutro e um ambiente que favoreca
0 carater participativo que o estatuto prevé.
E nesse contexto que o Estatuto das Cidades
permite uma gestdo democratica, pois garante
a participacdo popular em todas as decisdes
de interesse publico relativas a politica urbana,
exigindo ainda ac¢des orientadoras que
envolvam todos os agentes responsaveis pelo
desenvolvimento local.

A participacdo popular deve estar presente em
todas as etapas de constru¢cdo do Plano
Diretor, quais sejam, elaboragdo,
implementacdo e avaliacdo; bem como na
formulacéo, execucéo e acompanhamento dos
demais planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano municipal.

Por derradeiro, cumpre destacar que a Lei
Federal 10.257/01 também trouxe como
inovacdo na consecucdo do Plano Diretor a
vis@o de que a cidade deve ser tratada como
um todo. Quando o plano foi criado, em 1968,
concebia a idéia de planejamento setorial da
cidade, contudo, a partir do Estatuto das
Cidades, o planejamento urbano passou a
abranger todo o municipio. Dessa forma, o
poder local deve estabelecer meios de garantir
que a participacdo popular englobe todos 0s
setores e/ou grupos sociais, adequando, assim,
as demandas locais as ac¢Oes publicas
correspondentes.

FUNCAO

O Plano Diretor é o instrumento basico de
politica de desenvolvimento municipal e tem
como principal objetivo orientar a atuagao do
poder publico local e da iniciativa privada na
construcdo de espacos urbanos e na oferta de
servigos publicos essenciais, com intuito de
assegurar melhores condi¢gBes de vida a
populagéo.

Ele ndo é apenas um documento
administrativo com pretensdo de resolver os
problemas urbanos locais desconsiderando as
praticas sociais cotidianas, mas um
instrumento capaz de interferir no processo
de desenvolvimento local, por meio da
compreensdo integrada dos fatores politicos,
econdmicos, financeiros, culturais, ambientais,
sociais e territoriais que condicionam a
situacdo encontrada no municipio. Deixa de
ser um plano de alguns para ser um
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O poder local deve
estabelecer meios de:
garantir e incentivar a

participacao popular

(...); investir em
saneamento basico,
transporte coletivo,
saude, educagdo (...)

documento que representa 0 consenso das
vontades dos diferentes setores sociais.

Pela lei, o Plano Diretor deve ser implementado,
obrigatoriamente, em municipios com mais
de 20 mil habitantes ou integrantes de regifes
metropolitanas e aglomeracdes urbanas,
onde o poder publico municipal pretenda
utilizar os instrumentos previstos no § 4° do
artigo 182 da Constituicdo Federal, ou
integrantes de areas de especial interesse
turistico ou ainda aqueles inseridos na area
de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental
de ambito regional ou nacional. O plano deve
ser fruto de um processo de discussdo entre
governo local e sociedade, em busca de um
consenso entre os anseios da comunidade e
as propostas efetuadas pelo representante da
prefeitura.

Esses anseios e expectativas refletem-se nos
municipes através dos seguintes pontos:

- apresentacdo de diretrizes e instrumentos
norteadores para o0s investimentos em

saneamento, transporte coletivo, saide, educagéo,
equipamentos urbanos e habitacdo popular;

- rumos, seguros, para um desenvolvimento
local economicamente viavel, socialmente
justo e ecologicamente equilibrado;

- proposi¢édo de solugdes para melhoria.
Sendo assim, é imperativo que o Plano Diretor
expresse as exigéncias fundamentais de ordenacéo
da cidade, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidadaos, orientando a atuagédo
do poder publico e da iniciativa privada na
construcdo dos espagos urbano e rural no que
concerne & oferta dos servigos publicos essenciais,
visando a assegurar melhoras quanto a qualidade
de vida, a justica social e ao desenvolvimento das
atividades econémicas, e respeitando as diretrizes
estabelecidas no artigo 2° do Estatuto das Cidades.
O Plano Diretor deve ser aprovado por lei
municipal, ou seja, pela Camara de Vereadores
do municipio, e posteriormente sancionado
pelo prefeito; e, ainda, revisto a cada 10 anos,
no maximo. Tanto no seu processo de
elaboracdo quanto no de fiscalizacdo de

70 |1\972519 Revista TCE-R], v. 2, n. 1, p. 58 - 85, Rio de Janeiro jan./jun. 2007



implantacdo, os poderes Executivo e Legislativo
deverdo assegurar a participagao da populacéo e de
associagOes representantes dos varios segmentos
da sociedade por meio de debates e da promogao
de audiéncias publicas, e dando ampla publicidade
e acesso aos documentos e informagdes produzidas.
E importante ressaltar que o Plano Diretor tem que
conter alguns elementos basicos, conforme
preconiza o Estatuto das Cidades em varios
de seus artigos (do 25 ao 35). Um que merece
destaque na questdo aqui abordada é o
sistema de acompanhamento e controle, ja
que a necessidade da participacdo popular
na elaboragdo do Plano Diretor é imperiosa.
No intuito de assegurar essa participagao,
verifica-se, ainda, que o poder local deve

estabelecer meios de: garantir e incentivar a
participacdo popular na gestdo municipal;
apontar rumos para um desenvolvimento
local sustentavel; apresentar solu¢des para
melhoria da qualidade da gestdo publica,
especialmente no que concerne a utilizagao
efetiva, eficaz e eficiente dos recursos
publicos, com a prestacdo de servigos
publicos adequados as necessidades da
populagdo; investir em saneamento basico,
transporte coletivo, saude, educacéo,
equipamentos urbanos, habitacéo, de forma
que estes sejam distribuidos
adequadamente e beneficiem a populagéo;
e proteger o meio ambiente, os mananciais,
as areas verdes e o patrimonio histérico local.

Classes de tamanho da populacao
dos municipios (habitantes)

Brasil
De 5001 até 10 000

Nimero de
municipios

5.561

Total

o9 aOuLY
9.346.280

Populacao residente

Urbana

137953 959
5.080.633

Rural

31.845.211
4.265.647
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De 10 001 até 20 000
Total de mun. até 20.000

19.654.828
29.001.108

11.103.602
16.184.235

8.551.226
12.816.873

De 20001 até 50 000 963 28.831.791 19.132.661 9.699.130
De 50 001 até 100 000 299 20.786.695 16.898.508 3.888.187
De 100 001 até 500 000 194 39.754.874 37.572.942 2.181.932
Mais de 500 000 31 46.806.953 45.857.485 949.468

Total de mun. acima de 20.000

136.180.313

119.461.596

16.718.717

ESTATISTICA DOS MUNICIPIOS

Conforme estabelece o Estatuto das Cidades, no que diz respeito ao nimero de habitantes, o
Plano Diretor deve ser elaborado em apenas 1.487 dos 5.561 municipios brasileiros, como
demonstra o quadro.

De acordo com pesquisa elaborada pelo IBGE (2000), o servico de drenagem € executado pelas
prefeituras municipais em 99,8% dos casos, entretanto, em 73,4% destes municipios ndo ha
instrumentos reguladores, isto é, legislacdo municipal especifica, como por exemplo: lei de uso e
ocupacdo do solo, plano urbanistico global, codigo de obras e codigo ambiental.

O Sul é a regido onde ha maior nimero de municipios com instrumentos reguladores (43,2%),
enquanto o Nordeste ficacom o menor nimero (13,4%o). Dos municipios com instrumentos reguladores,
22,5% possuem Plano Diretor, como um estudo de aspectos fisicos da regido, considerado um passo
importante para o desenvolvimento das cidades. Esse percentual relativamente baixo evidencia que
apesar dos esforcos de democratizacdo das politicas urbanas, ainda ha muito que fazer e implementar.
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Observe-se que muitos municipios ja
elaboraram o Plano Diretor para todo o
territério municipal; outros se limitaram as
cidades-sede; e ha ainda os municipios que
desenvolveram seu plano considerando
também as cidades de seus respectivos
distritos. Contudo, acredita-se que diversos
municipios, apesar da obrigatoriedade
constitucional, ainda ndo o elaboraram.

O PLANO DIRETOR COMO
INSTRUMENTO PARTICIPATIVO

O Plano Diretor, como um instrumento
participativo, tem como finalidade
sistematizar a cidade que se pretende obter,
contemplando os eixos, objetivos,
estratégias e instrumentos discutidos e
pactuados com a sociedade.

O processo deve contar com a participacdo dos
gestores da administracdo municipal, estadual
e federal, vereadores, representantes do Poder
Judiciario, organiza¢des comunitérias,
entidades de classe, instituicdes de ensino
superior, organiza¢bes ndo governamentais,
institui¢des religiosas, empresariado e todo
cidaddo que queira contribuir no processo de
discusséo.

Para a realizacdo do Plano Diretor é preciso
estruturar uma coordenacdo na prefeitura,
realizar articulagdes com os setores da
sociedade, mobilizar todos os cidaddos para
que participem dos féruns de discussdo na
sua regido e, principalmente, conhecer a
realidade local.

Nesse sentido, a estruturacdo da prefeitura e
a mobilizacéo social sdo o primeiro passo para
a elaboracéo do Plano Diretor, pois Estado e
sociedade devem caminhar juntos no
enfrentamento dos problemas urbanos
municipais.

Para tanto, faz-se necessaria a criacdo de
uma Coordenadoria de Politica Urbana

composta por técnicos da prefeitura e de
um conselho gestor composto pelo Estado
e pela sociedade civil.

A coordenadoria teria como proposito detalhar
as etapas do plano, informar e disponibilizar
os recursos fisicos, como equipamentos e locais
de reunido; recursos técnicos, que sao fontes e
dados, como mapas, estudos e cadastros; e
recursos de pessoal, que se remetem a formagao
de equipes multidisciplinares. Cabe também a
ela fomentar o processo de mobilizacdo social
estabelecendo fdruns consultivos e
deliberativos, bem como propiciar momentos
de discussdo, reunifes tematicas e regionais;
além de sistematizar as informagdes, as anélises
e 0 consenso entre Estado e sociedade.

O Conselho Gestor deve ser formado por
participantes da administracdo publica e da
sociedade civil, e é ele que vai coadunar
politica e estrategicamente as acdes,
captando os interesses sociais.

Para a realizacdo
do Plano Diretor é
preciso mobilizar
todos os cidadaos
para que
participem dos
foruns de discussédo
na sua regiao e,
principalmente,
conhecer a
realidade local
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O passo seguinte é a elaboragédo do documento
chamado leitura da cidade. Esse documento é
a identificacdo e o entendimento da situagdo
de todo o territério municipal, com seus
problemas, conflitos e potencialidades; e é
resultante do cruzamento das leituras técnicas
e das leituras comunitarias.

A leitura técnica sistematiza e explica as aces das
politicas publicas, por meio de um estudo
comparativo de dados e informacdes
socioecondmicas, culturais, ambientais e de infra-
estrutura, combinado com os recursos disponiveis.
A leitura comunitaria expressa 0s anseios da
sociedade refletidos no seu entendimento da
cidade, e dessa forma deveria conter a vontade
da populagdo, desprovida, num primeiro
momento, de interferéncias estatais.

O que se quer dizer com isso é que a leitura
comunitaria ndo deve ser influenciada pela leitura
técnica na sua forma pura, isto é, no momento
da evocacdo das necessidades sociais, o Estado,

representado pelos membros do Conselho
Gestor, deve apenas registrar 0s anseios sociais
para que, posteriormente, apresente a sua
proposicdo e se dé inicio ao debate.

O resultado das leituras técnicas e comunitarias
sera sistematizado pela coordenadoria; contudo
as leituras deverdo ser confrontadas e analisadas
pelos diferentes grupos sociais e pelos 6rgéos
do poder publico, até que o documento gerado
seja um documento exeqliivel e ndo uma peca
fantasiosa, pois é esse elemento que subsidiara
as propostas que serdo elaboradas.

Feita a leitura da cidade, passa-se para a terceira
etapa, que é a defini¢do dos eixos estratégicos
e temas prioritarios. Essa etapa é marcada pela
eleicdo das questdes fundamentais para o
desenvolvimento do municipio que necessitam
de intervencdes. E nessa etapa também que
sdo estabelecidas as tendéncias de
desenvolvimento, que devem ser estimuladas
ou restringidas de acordo com 0s principios
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gerais estabelecidos no Estatuto das Cidades,
combinado com os fatores condicionantes locais.
O quarto passo é o estabelecimento da politica
urbana a ser adotada, fazendo-se necesséria,
portanto, a identificacdo dos instrumentos
que serdo aplicados para garantir a promogao
da funcéo social da cidade e da propriedade
aliadas a realidade do municipio.

Estabelecida a politica urbana, comeca a
pactuacdo da proposta, que devera responder
a pergunta: “Que municipio governo e
sociedade querem construir a partir dos
recursos disponiveis e
das condigBes
existentes naquele
momento?” Aqui se da
0 momento crucial para
estabelecimento do
consenso entre Estado
e sociedade, quando

sao construidos
acordos e pactos
sociais.

Concluidas essas etapas
o documento final
gerado é o projeto de lei,
que devera ser enviado
a Camara para votacgao.
Nesse momento, novo
debate se da entre o
Legislativo e a sociedade
para garantir que o
consenso entre o poder
publico e a coletividade
esta realmente sendo respeitado.

Aprovado pelo Legislativo, o Plano Diretor esta
em condicBes de ser implementado pelo gestor
publico. Contudo, o processo de
implementacdo pela administracdo e o

O processo de
implementacéo pela
administracéo e o
acompanhamento
da execucéo do
plano ndo sdo
responsabilidades
estritas do Estado
(...) a sociedade
deve monitora-los e
avalia-los

acompanhamento da execug¢do do plano ndo
sdo responsabilidades estritas do Estado. A ~ .~
sociedade deve monitora-los e avalia-los como
forma de garantir a continuidade
administrativa, assim como conferir se 0os seus
anseios estdo sendo respeitados pelo poder
publico, além de contribuir na redugdo de
distor¢cdes que possam surgir ao longo do
processo de execugdo do plano.

Vale realgar, mais uma vez, que o Plano Diretor
tem suas a¢Oes explicitadas nos documentos
orgamentarios do municipio. F Y

O PLANO DIRETOR
DO MUNICIPIO X:
UM EXEMPLO =y
PRATICO

Nesta secdo, a forma
como um determinado
municipio? procedeu
para formalizar o projeto
de lei do seu Plano
Diretor € descrita com o
intuito de evidenciar que
a criacdo de um plano
desta natureza é algo
exequivel e,
principalmente, que é
possivel mobilizar a
sociedade, a fim de que,
agindo em conjunto
com o Estado, encontre
alternativas para uma
cidade melhor, mais
justa e mais equitativa.

O municipio X realizou, num periodo de
guatro meses, as seguintes a¢des, que tinham
como objetivo final a elaboragdo do projeto
de lei do Plano Diretor daquela cidade:

2 Em funcéo das regras do concurso (1° Prémio Ministro Gama Filho), e por uma questéo ética,
ndo serd mencionado o nome do municipio.
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- foi realizado o langamento da nova proposta
do Plano Diretor da cidade;

- houve a criacdo do Conselho Gestor do
Plano Diretor, do Comité Técnico, do Comité
de Mobilizagéo e da Secretaria Executiva;

- numa etapa inicial, foi dado inicio ao
processo de mobilizagdo, com a realizagéo de
nove plenarias para a elaboracao da leitura e
levantamento do diagndstico da cidade e um
férum de elaboragdo do diagnoéstico de
consenso;

- numa outra etapa, houve a realiza¢do de
nove plenérias para levantamento de
“propostas Estratégicas” e o forum para
“pactuacdo das propostas”;

- a ultima etapa foi composta por um férum
para “conferéncia da cidade” e
“homologacdo do anteprojeto de lei” do
novo plano diretor participativo.

Nessa primeira experiéncia, o municipio X
contou com a participacdo de mais de 500
cidaddos nos eventos proporcionados pela
prefeitura e conseguiu o envolvimento do
Legislativo, do empresariado da regido, dos
movimentos sociais e populares, das ONGs,
dos sindicatos dos trabalhadores e das
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entidades de ensino e pesquisa do entorno
municipal.

Como estratégia de divulgacdo, foram
utilizados os recursos audiovisuais, como
outdoor, faixas, banner, cartazes, jornais,
radios, informativos etc.

Tanto prefeitura quanto sociedade
consideraram a agdo, inédita no municipio,
uma experiéncia importante para adogdo das
politicas de desenvolvimento da regido.

O PLANO DIRETOR E
OS INSTRUMENTOS DE
PLANEJAMENTO E
CONTROLE

O PLANO DIRETOR E O
PLANEJAMENTO MUNICIPAL

O Plano Diretor, por definicdo, é parte
integrante do processo de planejamento
municipal. A adequacdo desse planejamento
aos aspectos de governanga local deve ocorrer
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Diagrama 1: Inter-relagdo entre o Plano Diretor e o Plano Plurianual
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orgament agio das
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documentos

Monitoramento
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resultados
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mediante legislacdo e estar contido tanto no processo de planejamento do governo como no
orcamento do municipio, ou seja, incorporados no Plano Purianual, na Lei das Diretrizes
Orcamentarias e na Lei Orgcamentaria Anual, instrumentos auxiliares na concretizagao e efetiva
validagéo do Plano Diretor.

Assim, visualizadas as questdes referentes a estrutura e ao processo de planejamento, e
abordando os mesmos de uma forma integrada e objetiva, vé-se que, depois da incorporagdo
das orientacBes prévias e a identificacdo das demandas estabelecidas no Plano Diretor, sdo
estabelecidas as diretrizes, objetivos e metas que integrardo o PPA.

Passado esse momento, fazem-se a eleicdo das prioridades e a orientagdo para elaboragdo do
orcamento, a¢des estas realizadas por meio da LDO; por fim, resta a realiza¢do do detalhamento
e or¢amentacdo das acOes, feito através da LOA.

Da-se entdo inicio a etapa de execucdo dos projetos e/ou atividades, constituintes dos programas
de trabalho. Afinal, destes poderdo ser geradas demonstrag6es contabil-financeiras, relatérios
e documentos que dardo subsidios aos registros de controle, monitoramento e avaliacdo dos
resultados. E estes, por sua vez, orientardo o processo revisional dos programas do PPA e as
adequagdes necessarias para o aperfeicoamento dos mesmos; ficando, portanto, clara a intrinseca
relagdo entre o Plano Diretor e os instrumentos de planejamento, bem como o fato de que
quaisquer orientacdes estabelecidas em planos de governo s6 poderdo ser concretizadas se
incorporadas no orcamento anual — por conseguinte, o Plano Diretor ndo se viabiliza.

As questdes acima expostas podem ser representadas no diagrama a seguir:

O PLANO DIRETOR E OS ENTES DE CONTROLE

A administracdo publica existe para atender aos interesses do seu cliente, a sociedade, e deve, no exercicio da
gestao publica, se subordinar aos critérios estabelecidos nos principios e regras constitucionais (Canotilho,
1991 apud Silva, 2006), os quais trazem, na esséncia de seus contelidos, normas explicitas e implicitas a
serem seguidas pelos agentes estatais, que devem ter, como Unico objetivo, a realizacéio do interesse publico.
Como ja mencionado, a Constituicdo Federal de 1988 permitiu a participacdo da sociedade na
gestao publica, sendo-lhe garantido o direito de exercer o controle social das func¢des do Estado,
gue é consequiéncia necessaria, imediata e inseparavel do principio republicano — o qual alicerga
nosso sistema constitucional.

Essa mesma Constitui¢io trouxe a adog¢do de uma perspectiva de democracia participativa, o que
possibilita a participacdo da comunidade na gestdo das politicas publicas. No que se refere as
politicas urbanas, a mesma teve carater inovador, estabelecendo como de competéncia do poder
municipal propor as normas de desenvolvimento das fungdes sociais das cidades visando a
garantir o bem-estar de seus habitantes — bem como as regras do usucapido — ao dedicar um
capitulo® ao estabelecimento das diretrizes sobre este tipo de politica.

Com o sancionamento do Estatuto das Cidades, regulamentando o desenvolvimento das functes
sociais da cidade e da propriedade urbana preconizadas no artigo 182 da Constituicdo, surge a

| 3 Vide o capitulo “Introducédo” deste artigo.
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figura do Plano Diretor. Esse documento, que deve
ser aprovado por lei municipal, como ja dito
anteriormente, € um documento que representa
de forma consensual os anseios, as expectativas e a
propria vontade dos diferentes setores da sociedade.
As diretrizes oriundas dessa lei, definindo a
politica urbana municipal, estardo contidas
nos instrumentos de planejamento
or¢camentario municipal (PPA, LDO e LOA),
tendo conseqlentemente a definicdo e
destinacdo de um aporte financeiro para o
desenvolvimento dessa politica.

Com a destinagdo de verba para garantir a
concretizagdo das metas definidas no Plano
Diretor, naturalmente surge a necessidade do
controle e/ou fiscalizagao dos atos praticados pela

administragdo publica em prol do atendimento
dos anseios e vontades da sociedade. Esse
controle deve ser exercido pelos entes fiscalizados
e também pela sociedade.

Nesse sentido, o controle social envolve tanto a
participagdo da sociedade nas politicas publicas
do governo, como o seu acompanhamento.
Baseiam-se no entendimento de que o controle
social da fungéo administrativa do Estado advém
da propria idéia de soberania popular, que
determina que o administrador deva responder
por seus atos e omissdes perante o Legislativo, o
Judiciario e o Executivo, mas, sobretudo, perante
0 proprio povo — verdadeiro titular da res publica.
Para outros estudiosos, o controle social e a
participacdo sdo coisas que ndo se misturam:

O vocabulo controle se diferencia do termo participagdo. A participagdo da
sociedade, coletiva ou individualmente, é exercicio de poder politico
(soberania popular, plebiscito, referendo, voto, iniciativa popular de lei,
participagdo em 06rgdos colegiados que tenham por fim elaborar politicas
referentes a interesses profissionais e previdenciérios). E partilha de poder
entre os governantes e a sociedade para a deliberacdo de interesse publico.
Por outro lado, o controle é fiscalizagcdo, é sindicalizagdo, investigacdo, o
acompanhamento da execugdo daquilo que foi decidido e constituido por
quem tem o poder politico ou a competéncia juridica de tomar decisbes de
interesse publico. O controle social é direito publico subjetivo dos integrantes
da sociedade fiscalizarem as atividades do Estado. (Sliraque, 2004 apud Silva,

2006, p.03)

Considerando as duas correntes, vemos que 0s
meios de controle social tém como pilar a
fiscalizacdo das ac8es publicas, tanto por meio do
monitoramento legal como do monitoramento
autébnomo. No entanto, em se tratando de
monitoramento auténomo da funcéo
administrativa do Estado, entendemos que ha
uma maior eficacia quando este é realizado
por meio da sociedade motivando e/ou
acionando um 6rgdo ou instrumento legal de
monitoramento.

Para que ndo seja descaracterizado o direito
publico subjetivo dos integrantes da sociedade
de fiscalizarem as atividades do Estado — ou

seja, a realizacdo do controle social —, deve a
sociedade ter o retorno de forma transparente
e objetiva dos resultados obtidos pelos 6rgédos
competentes durante a realizagcdo deste
monitoramento.

Adotando-se essa linha de pensamento, 0s
conselhos gestores de politicas publicas, as
ONGs e sindicatos, as associa¢cfes de
moradores e outras instituicdes da sociedade
civil organizada podem valer-se dos seguintes
instrumentos e 6rgdos para exercicio da
fiscalizacdo: Ministério Publico; agéo civil
publica; mandato de seguranca coletivo; acao
popular; e tribunais de contas.
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Dos instrumentos e érgdos supracitados, no
que diz respeito a fiscalizagao da aplicacédo do
dinheiro publico, os tribunais de contas — por
serem 6rgaos auxiliares do Poder Legislativo
(Congresso Nacional, Camara Legislativa,
Assembléia Legislativa e Camara de
Vereadores) — se destacam em razéo de terem
como competéncia a fiscalizacdo contabil,
financeira, orgamentéaria, operacional e
patrimonial da Unido, estados e municipios,
e das entidades da administragdo direta e
indireta, também nos trés niveis de governo.
A idéia da possibilidade de se exercitar a
fiscalizacdo da “coisa publica” por qualquer
cidaddo, mesmo que de forma indireta,
encontra-se institucionalizada através da
Constituicdo Federal. Esta
estabelece que qualquer
cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato
podem apresentar denlncia
ao Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e aos demais
tribunais, sobre
irregularidades no uso de
recursos publicos, conforme
disposto no artigo 74, § 2°, e
no artigo 75; demonstrando
assim que a dendncia
também representa um
importante instrumento de
controle.

Ainda com relacdo aos
tribunais de contas, nos dias
de hoje estes oOrgdos se
preocupam em serem vistos
pela sociedade ndo somente
como orgaos para onde
podem ser encaminhadas as
denuncias elou
representa¢cbes, mas como
orgdos que colaboram com a
sociedade no sentido de fazer

com que os recursos arrecadados sejam
utilizados pela administracédo publica de forma
econdmica, eficiente, eficaz e efetiva.

Na préatica do exercicio das fiscalizagdes
realizadas, os tribunais de contas se utilizam
da auditoria como instrumento principal para
o desenvolvimento de seus trabalhos. A
auditoria, em sentido amplo, pode ser
entendida como um processo de investigagao
sistematico em que sdo obtidas e analisadas
evidéncias suficientes que permitam ao auditor
pronunciar-se sobre a conformidade de uma
situacdo vigente com os critérios de
comparacdo selecionados e comunicar 0s
resultados aos usuarios interessados.

A Constituicao Federal
estabelece que qualquer
cidadao, partido politico,
associacao ou sindicato

podem apresentar
dendncia ao Tribunal de
Contas da Uniéo (foto) e
aos demais tribunais,
sobre irregularidades no
uso de recursos publicos
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Do ponto de vista do controle
social, a auditoria de natureza
operacional é tida como
fundamental (...) uma vez que esta
possibilita a verificacdo da atuacao
dos gestores (...) de forma que os

recursos publicos sejam utilizados
gconomicamente

Em tempos ndo muito remotos, esses 6rgdos
exerciam controle sobre a administracédo
publica focando basicamente a verificacdo da
conformidade dos processos em relagdo a
legislacdo vigente aplicavel, deixando a
margem 0s aspectos relativos a
economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade.

Houve, entdo, a necessidade de abranger os
outros aspectos. Inicialmente incorporaram-
se 0s aspectos relativos a economicidade e
eficiéncia, passando estes a fazer parte do
enfoque do sistema de controle exercido pelas
cortes de contas sobre a administragdo
publica, passando as auditorias operacionais
a serem vistas como auditorias de eficiéncia e
economicidade. No entanto, na pratica,
somente houve a implementacao do aspecto
referente a economicidade.

Mais recentemente, os estudiosos do assunto
referente a fiscalizagdo da administracdo
publica e seus 6rgdos fiscalizadores, incluindo
os tribunais de contas, comegaram a observar

gue uma gestdo irrepreensivel — exemplar no
que se refere ao cumprimento de todas as
exigéncias formais e legais — quase nada ou
nada adianta se o resultado de sua agao
concreta é de pouco valor, desprezivel ou até
mesmo nulo, no que concerne ao atendimento
a sociedade e na resposta as suas demandas e
necessidades; passando entdo a fazer parte
do enfoque do sistema de controle os aspectos
referentes a eficacia e efetividade.

Quanto a efetividade, esta teve a evolugédo de
seu conceito relacionada aos gastos publicos
determinados em razdo do novo ambiente
organizacional da administracdo publica,
ambiente este desencadeado pelo modelo
gerencial e em face do clamor da sociedade
pela accountability - referente a
“responsabilidade pela prestacdo de contas”
ou “responsabilidade pela eficiente geréncia
de recursos publicos™ pelos gestores publicos
- demandando dos érgdos de controle
governamental informacgdes mais objetivas
sobre aspectos como economicidade,
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eficiéncia e eficacia das operacdes financiadas
com recursos publicos.

Do ponto de vista do controle social, a
auditoria de natureza operacional é tida como
fundamental no exercicio do mesmo, uma vez
que esta possibilita a verificacdo da atuagdo
dos gestores na execugdo dos programas
governamentais, de forma que 0s recursos
publicos sejam utilizados de forma econ6émica,
eficiente e eficaz. Além disso, com esse tipo
de auditoria, pode-se verificar também a
efetividade dos programas de governo, ou seja,
se a sociedade esta sendo realmente
beneficiada.

Alguns autores, como Toscano Jr. (2006),
entendem que o termo efetividade procura
mensurar o impacto das a¢des dos programas
governamentais sobre a populagdo-alvo. O
fato de que a administracéo publica ndo pode
ser medida a partir das saidas dos produtos
leva a necessidade de criacdo de indicadores
que avaliem o impacto dos resultados da
gestdo sobre a populagdo consumidora dos
produtos e servi¢os publicos.

Portanto, para eles, efetividade é sempre um
indicador da satisfacdo externa, melhor
dizendo, um indicador que procura retratar
os efeitos da gestdo dos recursos nos
consumidores (cidaddos), enquanto que
economia, eficiéncia e eficacia representam
indicadores internos a organizacao.
Entendem, ainda, que, em virtude do grau
intangivel de mensuracdo, ou seja, em razao
de essa mensuracdo ndo ser suficientemente
clara, ainda persiste certa dificuldade quanto
a disponibilidade de indicadores eficazes para
a avaliacdo da efetividade.

Assim, resta cristalino o qudo necessério € o
desenvolvimento e disponibilizacdo de
indicadores eficazes para a avaliagdo dessa
efetividade. Devemos ter claro que a

efetividade procura mais do que mensurar o
efeito ou impacto transformador de uma agéo
modificadora através da implementacdo dos
programas ou projetos governamentais em
médio ou longo prazo. Dessa forma, quando
focada nos aspectos referentes ao controle
social, a efetividade visa a verificar se os anseios
e as demandas assinaladas pela sociedade
foram satisfeitas.

O PLANO DIRETOR
COMO INSTRUMENTO
DE CONTROLE

ApOGs o exposto no decorrer deste trabalho
ficou demonstrado que o Plano Diretor pode
ser visto como um poderoso instrumento de
planejamento e, por conseguinte, um forte
instrumento de controle. Mas muitos
poderiam perguntar: como um instrumento
como este, que por definicdo é a base da
politica municipal, poderia ser utilizado como
instrumento de controle?

Lembrando que o Plano Diretor possui como
caracteristica a gestdo democratica, por envolver
a participagdo popular em todas as suas etapas
de construcdo, conclui-se que ele é mais do que
um instrumento de planejamento; é um
instrumento de controle. O acompanhamento
da execucdo do plano pela sociedade e pelo
proprio Estado tem como paré@metro as agoes
estabelecidas no documento, portanto, dando
ao mesmo caracteristicas inerentes a um
instrumento de controle.

Como ja abordado exaustivamente no
presente trabalho®, o processo de elaboragdo
do Plano Diretor conta com a participac@o dos
gestores da administracdo municipal, estadual
e federal, vereadores, representantes do Poder
Judiciario, organizagdes comunitérias,
entidades de classe, instituicdes de ensino

| 4 Em especial na se¢do “O Plano Diretor Participativo™
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superior, organiza¢Ges ndo-governamentais,
instituigbes religiosas, empresariado e todo
cidadao que queira contribuir no processo de
discusséo.

Devem, entéo, Estado e sociedade caminhar
juntos no enfrentamento dos problemas
urbanos municipais, fazendo-se necesséria a
criacdo de uma Coordenadoria de Politica
Urbana composta por técnicos da prefeitura,
e de um Conselho Gestor composto pelo
Estado e pela sociedade civil, com o propésito
de detalhar as etapas do plano.

Os técnicos
representantes
da prefeitura sao
0S responsaveis
pela elaboracéo
do documento
denominado
leitura técnica,
enquanto a
sociedade civil é
responsavel pela
elaborag¢do do
documento
denominado
leitura
comunitaria. O
cruzamento
desses dois
documentos
resultara no
documento denominado leitura da cidade.
Deve-se deixar claro que a leitura comunitaria
nao deve ser influenciada pela Leitura Técnica
na sua forma pura, isto €, no momento da
evocacdo das necessidades sociais, o Estado
representado pelos membros do Conselho
Gestor, deve apenas registrar 0s anseios sociais
para que, posteriormente, apresente a sua
proposicdo e se dé inicio ao debate culminando
no consenso.

O Estado representado
pelos membros do
Conselho Gestor, deve
apenas registrar os
anseios sociais para que,
posteriormente,
apresente a sua
proposicao e se dé inicio °

ao debate

O resultado das leituras técnicas e
comunitarias sera sistematizado pela
coordenadoria; contudo as leituras deverao
ser confrontadas e analisadas pelos
diferentes grupos sociais e pelos 6rgaos do
poder publico, até que o documento gerado
seja um documento exeqiivel e ndo uma peca
fantasiosa, pois é este elemento que
subsidiara as propostas que serdo
elaboradas, e consubstanciardo o Plano
Diretor. Fica, portanto, caracterizada a
importancia da participacdo popular nesta
etapa.

Para que o Plano
Diretor se viabilize, as
orientacbes nele
estabelecidas soO
poderao ser
concretizadas se
incorporadas no
PPA e por
conseguinte, no
orcamento anual
por meio da LDO e
da LOA.

Durante a execugao
dos programas e/
atividades
estabelecidas no
PPA, estas devem
ser acompanhadas
pelos conselhos
municipais, das respectivas areas, ou seja,
questdes relativas a saude pelo Conselho de
Saude, educagéo pelo Conselho de Educagao
e assim por diante; caso ndo exista o respectivo
conselho, o programa deve ser acompanhado
pelo Conselho de Politicas Publicas ou por
aquele conselho que tenha maior afinidade
ao assunto.

Em suas reunides, devem os programas ser
parcialmente avaliados quanto ao
atendimento e satisfacdo da populacao
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Cabe aos tribunais de contas o
acompanhamento e a avaliacdo da
politica publica implantada afim de

subsidiar a sociedade de forma
objetiva, visivel e inteligivel sobre os

resultados obtidos durante a
realizacdo das fiscalizacbes

beneficiada, comentados e discutidos,
resultando estas a¢des na confeccdo de um
documento e/ou relatério.

A escolha dos conselhos para realizagdo deste
acompanhamento da-se em razdo dos
mesmos serem compostos tanto por
representantes dos governos locais, quanto
por membros da comunidade, afastando
assim, teoricamente, qualquer conotagdo de
cunho politico nesses documentos.

Os documentos e/ou relatdrios gerados pelo
Conselho Gestor em func¢éo do acompanhamento
do plano seriam enviados aos respectivos tribunais
de contas, para que subsidiassem as auditorias de
programa, bem como servissem de base na
elaboracao de indicadores eficazes para a avaliagdo
da efetividade dos programas.
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Para isto, faz-se de suma importancia o apoio
dos tribunais de contas no sentido de
capacitar os integrantes dos conselhos
gestores, de forma que os documentos e/ou
relatérios por eles confeccionados sejam
formatados de forma util as auditorias e ao
desenvolvimento dos indicadores.

Por fim caberia aos tribunais de contas o
acompanhamento e a avaliagdo da
politica publica implantada visando a
subsidiar a sociedade de forma objetiva,
visivel e inteligivel sobre os resultados
obtidos durante a realizagcdo das
fiscalizagBes desta natureza, para que o
cidaddo tenha condi¢cBes exercer a sua
cidadania controlando socialmente a
gestdo publica.
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CONCLUSOES

O Plano Diretor € uma lei municipal que estabelece diretrizes para a ocupacio
da cidade, devendo identificar e analisar as caracteristicas fisicas, as
atividades predominantes e as vocac¢des de cada cidade, seus problemas e
potencialidades. E fruto de um processo de discussdo publica que analisa
e avalia a cidade que se tem para depois se poder formular a cidade que se
quer. Dessa forma, a prefeitura em conjunto com a sociedade busca
direcionar a forma de crescimento, conforme uma visdo de cidade
coletivamente construida e tendo como principios uma melhor qualidade
de vida e a preservagdo dos recursos naturais. Porém, vimos aqui que o
Plano Diretor pode assumir um papel muito maior que o anteriormente
descrito, quando utilizado como instrumento de controle.

Ao considerarmos que a auditoria é o principal instrumento utilizado pelos
tribunais de contas para realizacdo das fiscaliza¢gdes; ao considerarmos
que a auditoria de natureza operacional é tida como fundamental no
exercicio do controle social, pois possibilita a verificagdo da atuagédo dos
gestores na execugdo dos programas governamentais, sob o aspecto da
economicidade, eficiéncia e eficacia; ao considerarmos que através do grau
de satisfacdo da populacdo que ajudou a elaborar o Plano Diretor é possivel
conseguir os indicadores eficazes e de mensuragédo tangivel, para a avaliacdo
da eficacia dos programas e projetos governamentais implementados pela
administracdo; e ao considerarmos a importancia da efetiva inclusdo dos
aspectos referentes a efetividade na realizagdo das auditorias de natureza
operacional, permitindo a verificacdo da efetividade dos programas de
governo, concluimos que os tribunais de contas devem, entédo, ndo somente
fomentar a implementacdo e o fortalecimento dos planos diretores
municipais, como também devem se utilizar destes como ferramentas para
o exercicio do controle das politicas publicas urbanas estabelecidas,
verificando, inclusive, se os planos vém realmente sendo realizados em
parceria com a sociedade civil, e, principalmente, se as diretrizes
estabelecidas nesses documentos vém sendo cumpridas pelo poder local.
Contudo, torna-se importante lembrar que, para que o controle social,
realizado através dos tribunais de contas, seja realmente efetivo, é necessario
que o resultado das auditorias de natureza operacional realizadas seja
encaminhado ao Poder Legislativo e também divulgado a sociedade civil
organizada.
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