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Presidente do Tribunal
de Contas do Estado
do Rio de Janeiro

Nesta edi¢do do segundo volume
da Revista Sintese, ndo poderia
deixar de enaltecer a relevancia
de que se reveste esta publicacdo
para a administracédo publica em
geral e em particular para o
Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro, pois que espelha e
consolida o0 compromisso deste
Tribunal de Contas em contribuir
para a divulgacao do saber
técnico-cientifico e para a
estimulacédo da producéo
académica, sobre a influéncia dos
valores éticos na publica
administragéo.

Exemplo desse compromisso foi a
instituicdo do concurso de
monografias, cujo epiteto rende
homenagens ao honorifico
Ministro Gama Filho, notével e
saudoso educador que
acalentava, segundo suas proprias
palavras, um sonho: “Educar para
0 amanh&’’; e um desafio:
transformar o velho Ginasio
Piedade, com apenas cinco salas e
136 alunos, numa universidade:
*“Sonho com um mundo melhor
do que esse. Gostaria de viver
tempo bastante para poder



testemunhar uma época em que
0s caminhos sejam mais faceis e a
compreensdo entre 0s homens
mais perfeita”.

A primeira edi¢do do Prémio
Ministro Gama Filho veio dar
ensejo aos trés artigos que fazem
parte desta edi¢cdo da Revista
Sintese, cujos titulos, pela ordem
de classificacdo, sédo: “Da
intencdo a acdo: Desafios na
busca por uma justa distribuicdo
dos 6nus e beneficios do processo
de urbanizacgdo apos o Estatuto da
Cidade e o Plano Diretor’”; ““O
Estatuto da Cidade e o Plano
Diretor: o caso da cidade do Rio de
Janeiro”’; e “O Plano Diretor como
instrumento de controle social”.
Oportuno registrar que o amplo
sucesso da primeira edi¢cdo do
Prémio Ministro Gama Filho veio
consagrar a postura deste Tribunal
de Contas perante a comunidade
académica e serviu como estimulo
para o relevante e instigante tema
gue versara a segunda edicao:
“Auditoria da Etica: nova visdo da
auditoria governamental na sua
contribuicdo para o controle
social”.

Dentro desse contexto de
estimular a divulgacdo do
conhecimento, é de ser destacado,
também, o lancamento do Prémio
Melhores Préticas, que se
direciona a apresentacdo de
relatos de casos praticos que
tenham contribuido para uma
melhor gestdo do dinheiro publico
nos 6rgdos municipais
jurisdicionados, com o intuito de
gue seus beneficios possam
extrapolar o &mbito de um unico
orgdo e venham a contribuir para
a melhoria do setor publico, a
partir da disseminacdo de modelos
de gestao que retratem um reto
compromisso com a utilizagdo dos
recursos publicos.

Por tudo isso, tenho a certeza de
gue o Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro esta
contribuindo, embora
modestamente, para a realizacéo
de um sonho, daqueles que por
vezes poucos perseguem, mas
gque pelo entusiasmo desses
poucos sobrevive e se propaga
de geracdo em geracéo, fazendo
do sonhador um mestre, do
sonho, realidade.



José Augusto
de Assumpcao
Brito

Diretor-Geral da Escola
de Contas e Gestao —
ECG/TCE

Em continuidade & sua missdo de disseminar e
incentivar a producdo de estudos e pesquisas, técnicas
e cientificas, relacionadas a gestdo publica, a Sintese
— Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro, apresenta, nesta edicao, trés artigos referentes
aos trabalhos vencedores do Prémio Ministro Gama
Filho, premiacé@o ocorrida em dezembro dltimo.

O primeiro artigo trata do trabalho Da intenc¢do a a¢ao:
desafios na busca por uma justa distribuicdo dos énus
e beneficios do processo de urbanizagdo apos o
Estatuto da Cidade e o Plano Diretor. O estudo analisa
0 modo como o0 processo de concentracdo da
populacédo nas cidades colocou a reforma urbana na
agenda de discussdo da sociedade brasileira. Reflexo
dessa demanda, o Estatuto da Cidade estabeleceu
normas de ordem publica e de interesse social, com o
objetivo de regular o uso da propriedade urbana, em
prol do bem coletivo e do equilibrio ambiental. Desta
maneira, muitos municipios elaboraram ou revisaram
seus planos diretores buscando mais eficacia no
planejamento do territério municipal, materializando
diretrizes que até entdo, na maioria das vezes, ndo
haviam se concretizado.

O segundo artigo sintetiza o trabalho O Estatuto da
Cidade e o Plano Diretor: o caso da cidade do Rio de
Janeiro. Trata-se de um estudo que aborda as regras
pertinentes ao Plano Diretor estabelecidas na Lei
10.257/01 visando a ordenacgéao do uso do solo urbano
e a obrigatdria adocdo do referido instrumento por
parte dos municipios com mais de vinte mil habitantes.
Tal compromisso tem produzido repercussdes nas
cidades com relacdo aos aspectos sociais, econdémicos,
politicos e ambientais. Dentre estas, o documento
ressalta a grande novidade da lei: a prevaléncia da
funcéo social da propriedade, consubstanciada na
supremacia do direito da coletividade sobre o direito
individual e o0 modo como o Estatuto da Cidade e o
Plano Diretor contribuem para essa nova realidade ao
influenciarem o desenvolvimento e o planejamento
urbano futuros.

O terceiro artigo resume o trabalho O Plano Diretor
como instrumento de controle social. Este trabalho
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apresenta as inovagdes ocorridas no &mbito da formulacédo
e do controle social da politica urbana ap6s a Constituicdo
de 1988 e, especialmente, apoés a instituicdo do Estatuto da
Cidade, entre as quais se destaca a garantia da participacdo
da sociedade civil na elaboragdo, implementacéo e avaliacdo
dos objetivos dos planos diretores.

As integras dos trés trabalhos vencedores da primeira versao
do Prémio Ministro Gama Filho poderao ser obtidas no portal
da Escola de Contas e Gestdo do TCE-RJ, endereco
www.ecg.tce.rj.gov.br.

Apresentamos, ainda, um estudo intitulado O Controle das
Contratacbes Publicas sob a perspectiva da economicidade:
alguns conceitos e procedimentos. O trabalho aborda
aspectos da economicidade nas contratacdes publicas a
partir de mecanismos de controle relacionados a pratica da
orgcamentacéo.

A Sintese traz, por fim, um voto de cada conselheiro do
TCE-RJ. Esses votos foram selecionados pelas assessorias
técnicas dos conselheiros considerando a originalidade da
decisdo proposta e 0s argumentos empregados ha analise
dos processos que representam uma amostra dos diversos
temas analisados pela Corte de Contas.

Esperamos, assim, com esta edi¢do, dar mais um passo para
a afirmacéo da Sintese — Revista do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro como importante canal de discussdo
de idéias e questbes relacionadas a administracdo publica
e aos tribunais de contas, bem como para sua consolidacéo
como referencial técnico, doutrinario e critico.
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PALAVRAS-CHAVE: Plano
Diretor; outorga onerosa do
direito de construir; gestao
social da valorizagdo da terra;
operacgdo interligada;
conselhos municipais.

KEY WORDS:

master plan; award with
costs of the right to build;
social administration of land
valuation increment, linked
operation; city councils.

1 Artigo originado da

monografia vencedora do 1° lugar
no 1° Prémio Ministro Gama Filho
(2006). Apoio metodolégico e
revisdo final de

Mauricio Martins do Carmo.
Revisdo dos textos em lingua
inglesa Ronaldo Redo Lanzillotti

ESTUDOS

Luis Fernando Valverde Salandia

(diretor de Planejamento da Clin e assessor da
Secretaria de Urbanismo de Niter6i; professor do
curso de Arquitetura e Urbanismo do Unipli e
professor substituto da Escola de Arquitetura e
Urbanismo da UFF)

1 | PLANO DIRETOR

RESUMO: O processo de concentracdo da populacdo nas
cidades inseriu a reforma urbana na agenda de discussédo da
sociedade brasileira. Ao capitulo de Politica Urbana conquis-
tado na Constituicdo de 1988 sucedeu-se, com bastante
atraso, o Estatuto da Cidade, estabelecendo normas de
ordem publica e interesse social que podem regular o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e
do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental. Muitos municipios elaboraram ou revisaram
planos diretores buscando mais eficacia no planejamento do
territorio municipal, o que 0s "'novos' instrumentos permitiri-
am, materializando diretrizes que até entéo, na maior parte
dos casos, teriam ficado no papel. A escolha de Niteréi
justifica-se por ser um dos municipios que vém aplicando
desde 2002 instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade,
ja incorporados ao Plano Diretor. A troca de experiéncias
entre municipios que passaram da intengéo a agéo é funda-
mental para avaliar a eficacia do "'novo'" planejamento.
ABSTRACT. The process of concentration of the population in
the cities placed the Urban Reformation in the agenda of
discussions on the Brazilian society. To the chapter of Urban
Politics conquered in the Constitution of 1988 followed with
great delay, the City By-laws, establishing norms of public
order and social interest that can rule the use of urban
property in favor of collective welfare as well as the citizens’
security, well-being and environmental balance. Many cities
elaborated or revised master plans aiming at more
effectiveness in the planning of the municipal territory, which
the “new” instruments would allow, materializing lines of
direction that until then, in most cases, would have been
restricted to the paper. Our choice for Niterdi lies in the fact
that it is one of the municipalities that have been making
good use of the instruments established by the City By-laws
and is already included in its Master Plan. The exchange of
experience in those cities that ranged from intention to action
is fundamental to evaluate the effectiveness of this new
municipal planning.
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INTRODUCAO

O processo de concentragdo da populagéo nas cidades no século XX colocou a reforma urbana na
agenda de discussdo da sociedade brasileira. Como resultado, conquistou-se na Constitui¢do
Federal de 1988 um capitulo especifico tratando da Politica Urbana, que consagra a figura do
Plano Diretor como "‘instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana™
ao qual se vincula a fun¢do social da propriedade urbana.

Em vigor desde outubro de 2001, o Estatuto da Cidade — Lei Federal 10.257 — regulamentou a
execucdo da politica urbana de que tratam os art. 182 e 183 da Constituicao Federal, estabele-
cendo normas de ordem publica e interesse social. Desde entdo muitos municipios elaboraram
ou revisaram planos diretores buscando a eficacia no planejamento do territério municipal, o que
0s seus ‘‘novos™ instrumentos urbanisticos, juridicos e tributarios permitiriam, materializando
diretrizes de planos diretores que até entdo, na maior parte dos casos, teriam ficado no papel.
Construido o marco legal, é preciso um grande esfor¢co do poder publico e da sociedade para que
essas possibilidades ndo se limitem ao discurso, e sejam assimilados conceitos tais como funcéo
social da propriedade, gestdo social da valorizacdo da terra e gestdo democratica da cidade.

Na nossa monografia por ocasido do Prémio Ministro Gama Filho! abordamos a experiéncia do
municipio de Niteroi, que apés aprovar seu Plano Diretor em 1992, instituiu um processo de
planejamento e tentou introduzir instrumentos que visavam a recuperagdo da valorizagcdo da
terra. Pela estrutura legal concebida o desdobramento do Plano Diretor passou a dar-se através
de planos urbanisticos regionais, aos quais cabe detalhar o modelo de uso e ocupagédo do solo e
a forma de aplica¢cdo dos novos instrumentos em cada uma das cinco regides de planejamento do
municipio. Projeta-se dai uma interessante discussdo a respeito dos mecanismos com que 0S
municipios implementam seus processos de planejamento.

Niteréi € também um dos municipios que vém aplicando desde 2002 instrumentos tributarios,
financeiros, juridicos e politicos previstos pelo Estatuto da Cidade, incorporados ao planejamen-
to municipal em 2002 através dos planos urbanisticos regionais, e em 2004 na revisdo do Plano
Diretor. Destacamos a utilizacdo de instrumentos que atuam como reguladores urbanisticos e
promovem a gestdo social da valoriza¢cdo da terra, como a outorga onerosa do direito de cons-
truir, e de instrumentos de gestdo democratica, como o Conselho Municipal de Politica Urbana e
as conferéncias das cidades.

Na andlise do municipio de Niteréi foram utilizadas abordagens do processo de estruturagéo
urbana e do planejamento recente da cidade e da regido, com destaque para as discussdes das
conferéncias da cidade realizadas em 2003 e 2005 e para os relatérios produzidos pela prefeitura
do municipio de Niterdi durante o processo de planejamento. Alguns destes trabalhos serdo
analisados, contribuindo para inserir a area escolhida no contexto municipal e regional.
Devemos destacar a énfase que os mais diversos segmentos da sociedade tém dado a articulagéo

I 1 A monografia pode ser consultada na pagina www.urbanismo.niteroi.rj.gov.br/biblioteca.
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regional e que aparentemente tem encontra-
do respaldo das autoridades municipais de di-
versos municipios da regido.

Utilizamos também trabalhos de diversos pes-
quisadores que abordam o processo de pro-
ducdo do espaco urbano e a experiéncia do
planejamento urbano no Brasil e no exterior.
Em todos eles procuramos compreender as con-
junturas e estratégias com as quais diferentes
""agentes’ intervém, seja objetivando transfor-
magc0es, seja objetivando evita-las, procuran-
do verificar a existéncia de uma légica de pro-
ducédo do espago urbano.

No marco tedrico, ao identificar os paradigmas
presentes num processo de estruturagdo urba-
na, recorremos a autores nacionais e estran-
geiros que analisam a producao do espago ur-
bano e que coincidem na avaliacdo de que este
€ produzido socialmente. Dos estrangeiros des-
tacamos Mark Gottdiener (1993), que faz na
construgdo da sua teoria uma andlise completa
dos autores que trabalham os conceitos da ter-
ra e da producdo do espaco nas sociedades
capitalistas. Os autores nacionais que nos ser-
vem como referéncia sdo Carlos Nélson Ferreira
dos Santos (1981, 1988a, 1988b, 1988c,
1988d), Flavio Villaga (1999), Erminia Maricato
(2000) e Raquel Rolnik (1997), cujas citagdes
se entrelagam constantemente por trabalharem
numa mesma linha, contribuindo para formu-
lar uma teoria da estruturacéo urbana. Nos as-
pectos tedricos referentes a gestdo social da
valorizagdo da terra demos énfase as contribui-
¢des do Instituto Lincoln de Politica Fundiaria?.

Em todos eles procuramos compreender as con-
junturas e estratégias com as quais diferentes
""agentes’ intervém — seja objetivando trans-
formagdes, seja objetivando evita-las —, procu-
rando verificar a existéncia de uma logica de
produgao do espago urbano.

N&do podemos analisar Niterdi isoladamente
do seu contexto regional, pois através da rela-
¢cdo com 0s municipios vizinhos da regiao
metropolitana, em especial da porcao leste,
construida historicamente, é possivel enten-
der a dinamica demogréfica, socioecondmica
e imobiliaria. A cidade partilha da problemati-
ca comum aos grandes centros urbanos lati-
no-americanos, num processo de segregagdo
socioespacial com trés vertentes principais:
elitizacdo e adensamento de nucleos com infra-
estrutura, "'favelizacao' de areas proximas aos
nucleos e suburbanizagdo® rumo a municipios
vizinhos. Embora ostente o terceiro maior in-
dice de Desenvolvimento Humano entre os
municipios brasileiros, Niter6i enfrenta o de-
safio de implementar mecanismos de inclu-
sdo social nos bolsdes de pobreza gerados pelo
préprio modelo de desenvolvimento. Os pro-
cessos de materializacéo da exclusdo social nédo
podem ser vistos pelos municipios como uma
realidade na qual ndo tém meios de interferir,
principalmente depois que o Estatuto da Ci-
dade possibilitou o uso de novos instrumen-
tos de gestdo urbana. No caso de Niteroi, des-
de 2002 a normativa municipal comecou a in-
corporar esses instrumentos, objeto também
de outras politicas setoriais.

2 Destacamos aqui as pesquisas publicadas por Smolka e Furtado (2001), que abordam a
recuperacdo de mais-valias urbanas na América Latina, e por Maldonado, Pinilla, Rodriguez e
Valencia (2006), que abordam a experiéncia colombiana na gestdo social da valorizagcdo da

terra.

3 O fendmeno da suburbanizagédo no Brasil se realiza principalmente com base na oferta de terra
barata e auséncia de servicos de infra-estrutura, em municipios das regides metropolitanas
distantes dos nucleos de trabalho. A Unica excecdo sdo os loteamentos da orla, por seus
atributos naturais, destinados a classes de maior poder aquisitivo.

Revista TCE-RJ, v. 2, n. 1, p. 10 - 31, Rio de Janeiro jan./jun. 2007
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EVOLUCAO DO
PROCESSO DE
PLANEJAMENTO NO
MUNICIPIO DE NITEROI

Desde a sua criagdo o municipio de Niterdi so-
freu forte interferéncia do Estado na produgédo

e ordenamento do espaco urbano através de
leis, planos e projetos. Neste sentido, é impor-
tante a avaliacdo de Gottdiener (1993, p. 203)
de que ""a andlise do ambiente construido exi-

e que se entenda como as varias manifesta-
cdes de interven¢do do Estado na economia se
amalgamam com o0s incentivos privados para
produzir os projetos, acdes e formas de espa-
¢o". Nesta linha de analise, Gottdiener (1993,
p. 203) cita Lefébvre:

a concepgdo que apreende melhor esse fenémeno esta centrada nas acoes
combinadas do Estado e da economia em pulverizar o espago social através
de desenvolvimento e planejamento econémico urbano, transformando-o

numa mercadoria e, depois, nos blocos de constru¢do uniforme do espago

abstrato.

O papel do Estado como gestor do planeja-
mento urbano é abordado por autores brasi-
leiros, entre os quais citaremos aqui Villaga,
Maricato e Santos. Villaga (1999, p. 173) des-
taca a dificuldade de se analisar a historia do
planejamento urbano no Brasil por seu discur-
so estar mesclado a sua pratica (o que ndo quer
dizer que se tenha realizado). Isto pode ser ve-
rificado no nosso estudo de caso ao concluir
que propostas e leis ndo pautaram a a¢do do

municipio — houve um discurso de planejamento,
gue resultou em marcos legais, que nem sempre
serviram para embalar as agoes: varias administra-
cdo elaboraram projetos de intervengéo
desvinculados de iniciativas de planejamento prati-
camente simultaneas. Maricato (Arantes et. al.,
2000, p. 124) fez uma reflex&o do alcance limitado
gue planos de desenvolvimento urbano tém tido
no Brasil, referindo-se ao papel ideoldgico do que
Villaca chama de **plano-discurso™:

Né&o é por falta de planos urbanisticos que as cidades brasileiras apresentam
problemas graves. Ndo é também, necessariamente, devido a ma qualidade
desses planos, mas porque seu crescimento se faz ao largo dos planos
aprovados nas cdmaras municipais, que seguem interesses tradicionais da
politica local e grupos especificos ligados ao governo de plantdo. O plano-
discurso cumpre um papel ideoldgico e ajuda a encobrir o motor que
comanda os investimentos urbanos. No caso das metrépoles, além dos
grupos locais, o capital imobilidrio e as empreiteiras contam sempre na
defini¢do dos investimentos que ndo obedecem a nenhum plano explicito.

Santos (1981, p. 201) fez uma analise na qual

usou como referéncia as teorias defendidas por

Castells na década de 1970, a respeito do pa-
pel que os planos tém para o Estado:
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A maneira que o Estado encontraria para exercer a sua dominagdo ao nivel

do urbano seria através dos planos que manipula. Com a falacia de submeter

todos os cidaddos a uma ordem comum, harmonizadora e neutra, o Estado
estaria abusando de seus privilégios e impondo seus valores de classe

dominante: (...) o Estado expressa, em ultima instancia, e através de todas as
mediagbes necessarias, o0s interesses de conjunto da classe dominante (...), 0

planejamento urbano ndo pode ser um instrumento de mudanga social, mas

sim de dominagdo, de integragdo e de regulamentacdo das contradicbes;

seus efeitos devem ser analisados do ponto de vista social e ndo em relagdo a
uma quimérica ordem espacial.

Ao analisar a evolucdo urbana de Niterdi cons-
tata-se também a preocupacao do Estado em
legislar sobre a producdo da cidade e o que
nela acontece. As transformacdes das primei-
ras décadas do século XX se sucedem diversos
planos e governos; alguns mais do que outros
tentaram deixar a sua marca transformadora
nas cidades.

Entre 1940 e 1970, enquanto a iniciativa pri-
vada se voltou para a reedificacdo da zona sul
€ para a expansao rumo as praias oceanicas do
segundo distrito (Itaipu), o poder publico rea-
lizou grandes planos e investimentos na zona
central, onde se repetem constantemente os
mesmos projetos visando a implantagdo de um
novo centro urbano.

Na década de 1970 foi elaborado um Plano
Diretor que, como conseqlUéncia de uma
alternancia administrativa no governo munici-
pal, ndo chegou a ser encaminhado para a Cé-
mara Municipal. O cenario dos municipios bra-
sileiros mostra que os planos elaborados na
década de 1970, nos moldes dos planos de
desenvolvimento local integrado, ndo foram
implementados, e poucos resultados praticos
decorreram dos seus bem formulados diag-
noésticos.

Ja sob a égide da Constituicdo de 1988, a Lei
Organica Municipal (1989) instituiu o Plano
Diretor como instrumento basico da politica
de desenvolvimento urbano, conceituando a

funcédo social da cidade. No mesmo ano se cons-
tituiu um férum popular para discussdo do
plano. A nossa andlise da realidade do munici-
pio aponta que, apesar do incipiente desen-
volvimento institucional, principalmente refe-
rente aos recursos humanos, o processo inici-

ado em 1990 se consolidou ao longo de diver-
sas administracdes, resultando na estruturacao
de um sistema de planejamento relativamente
continuo.

O Plano Diretor de Niter6i aprovado em 1992
reiterou a necessidade de realizagdo da funcéo
social da cidade, definida como "o direito de
todo o cidadao ter acesso a moradia, transpor-
te publico, saneamento basico, energia elétri-
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ca, iluminagdo publica, satde, educacéo, se-
guranca, cultura, lazer, recreagdo e a preser-
vacgdo, protecdo e recuperacdo dos patrimo-
nios ambiental, arquiteténico e cultural da
cidade".

Ao Plano Diretor se sucedeu a implementacéo
imediata ou posterior de uma série de diretri-
zes que interferiram na configuracéo do espa-
¢o urbano e que se tornaram disposicdes le-
gais que vém pautando a producéo da cidade
formal. Podemos constatar ao analisar o Pla-
no Diretor e os planos urbanisticos regionais
que estes tentam ser abrangentes de todos os
aspectos da vida urbana, e até mesmo os seg-
mentos da populagéo que participaram da sua
discussdo os encararam desta maneira, refor-

cando a tese do "'plano-mito’* conceituada por
Villaga (1999, p. 227).

Entre 1992 e 1996, a Secretaria de Urbanismo e
Meio Ambiente — érgdo municipal responsavel
pela implementacao das medidas propostas no
Plano Diretor — funcionou como gestor da poli-
tica urbana municipal; de acordo com Valverde
Salandia (1996, p. 1), buscando ""'uma aborda-
gem integrada de gestdo do ambiente urbano
regida pela interdisciplinaridade e ancorada em
mecanismos transparentes de participacdo™ e
ainda pretendendo “instituir um processo con-
tinuo de pensar e planejar a cidade com todo
seu dinamismo, tendo como principal instru-
mento de intervenc¢do a legislacdo que ordena-
ria e controlaria o uso e ocupagédo do solo™.

Figura 1: Plano Diretor de Niteroi

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano/PMN



ANALISE DA NORMATIVA URBANISTICA

Nossa abordagem esta vinculada aquela que
varios autores fazem da normativa urbanistica
no Brasil. Mukai (1988) considera que a
normativa urbanistica brasileira no século 20
visou principalmente a facilitar a atuacdo do
poder publico em projetos de intervencgdo ur-
bana. O autor afirma que as primeiras determi-
nac¢des que delinearam o direito do urbanismo
comecam a aparecer na Constituicdo de 1934,
guando se definiu que o direito de proprieda-
de ndo podia ser exercido contra o interesse

social ou coletivo. Mukai identifica na Carta de
Atenas uma das principais influéncias sobre
0s urbanistas brasileiros, que fez com que es-
tes propugnassem pela definicdo de normas,
influenciando o surgimento dos primeiros co-
digos de obras, assentando as bases de um
urbanismo regulador ou normativo.

Esta analise ¢ feita também por Santos (1988d, p.
142)*, que se preocupou com o papel da legisla-
¢ao na produgdo do espaco urbano e, numa abor-
dagem especifica sobre a habitagdo dos mais po-
bres na América Latina, destacou a importancia da
participacdo popular ao afirmar:

Caso ndo haja forte participagdo popular, estatutos juridicos por si mesmos
nada mudardo na América Latina. Sera mantida a tendéncia de escrever
documentos formais, as vezes com aparéncia de muito avangados, mas sem
refletir as experiéncias e as expectativas da massa. Na auséncia de um grande
envolvimento coletivo, as cidades continuardo regidas por normas ambicio-
sas que saem do nada e acabam desagradando até as elites, acusadas, com
freqliéncia, de as manipularem, visando seus prdprios fins. Pior que uma lei
injusta s6 uma lei burocratica que néo se sabe a que visa.

A normativa urbanistica é em geral associada ao
zoneamento, que, de acordo com Villaga (1999,
p. 178), surge obedecendo a "'interesses e solu-
cOes especificas das elites brasileiras™ e que, pe-
los seus objetivos, tem tido mais eficacia do que
os planos diretores, pois "'quase que exclusiva-
mente serviu para atender a interesses claros e
especificos, particularmente os dos bairros da
populacao de mais alta renda"". Constata-se tam-
bém que outro objetivo do zoneamento foi a
adequacdo de determinadas areas aos interes-
ses do capital imobiliario, mantendo um discur-
so que defendia a necessidade de facilitar a cons-
trugdo de moradias para a classe média.

Segundo Villaga (1999, p. 183), a partir da dé-

cada de 1930 passou-se a difundir a idéia de
que os problemas da cidade eram *'causados
pelo seu crescimento cadtico — sem planeja-
mento —, e que um planejamento integrado
ou de conjunto, segundo técnicas e métodos
bem definidos, seria indispensavel para
soluciona-los™. Esta seria para ele ""a esséncia
da ideologia do planejamento que ainda per-
dura', um pensamento conveniente para mas-
carar as causas dos problemas urbanos, e na
solugdo dos quais tanto as classes dominantes
guanto o Estado teriam fracassado.

Na mesma direcdo de Villaga, Maricato (2000,
p. 122) faz uma avaliacdo dos objetivos da
regulacdo urbanistica no Brasil:

| 4 Santos cita como referéncia para esta analise documentos originais do prof. Fernando Walcacer.
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O urbanismo brasileiro (entendido aqui como planejamento e regulagdo
urbanistica) ndo tem comprometimento com a realidade concreta, mas com
uma ordem que diz respeito a uma parte da cidade, apenas. Podemos dizer
que se trata de idéias fora do lugar porque, pretensamente, a ordem se
refere a todos os individuos, de acordo com os principios do modernismo ou
da racionalidade burguesa. Mas também podemos dizer que as idéias estdo
no lugar por isso mesmo: porque elas se aplicam a uma parcela da sociedade
reafirmando e reproduzindo desigualdades e privilégios. Para a cidade ilegal
ndo ha planos, nem ordem. Alias, ela ndo é conhecida em suas dimensoes e
caracteristicas. Trata-se de um lugar fora das idéias.

Podemos constatar que, de um modo geral, a
normativa urbanistica visou a facilitar a atua-
¢do do poder publico em projetos de interven-
¢do urbana. A normativa ora induziu a ocupa-
¢do e adensamento de alguns bairros, ora criou
restricdes para controlar a sua verticalizagéo.
Algumas medidas objetivaram criar condicées
de planejamento, mas sem muitos resultados
préticos, tal como a criagdo de comissdes espe-
ciais, cujas recomendag8es ndo eram seguidas.
No final dos anos oitenta foi possivel identifi-
car uma nova etapa do planejamento urbano
em relacdo a formulagédo da legislacdo urba-
nistica, através de processos permeaveis a par-
ticipagdo de alguns segmentos da sociedade
civil organizada, mas sem chegar a constituir
foros permanentes, ficando a participagéo con-
dicionada ao interesse do poder publico de
consenti-la. Assim, de 1991 a 1996 se
implementou um processo que inclui a apro-
vacdo de um conjunto de leis normatizando o

Em 2003 foi
implementado o
processo de
Conferéncia Nacional
das Cidades, que teve
reflexos nos niveis
estadual, regional e
municipal
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uso e ocupacao do solo. Na administracdo
1997-2000 este processo foi paralisado, sem
que houvesse qualquer mobilizagdo dos seg-
mentos que faziam parte do Conselho de Ur-
banismo. Em 2001 este processo foi reiniciado,
coincidindo com a aprovacao do Estatuto da
Cidade.

NORMATIVA FEDERAL

O grande marco normativo do periodo anali-
sado em nivel federal, com reflexos no
ordenamento juridico estadual e municipal, foi
a Constituicdo Federal de 1988, que introdu-
ziu mudancas nas atribuigdes dos municipios,
ao definir, no artigo 30, que compete a estes
"legislar sobre assuntos de interesse local™ e
"'promover adequado ordenamento territorial
mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano™.
Para tanto os art. 182 e 183 tratam da Politica
Urbana, cujo instrumento basico deve ser o Pla-
no Diretor, e definem instrumentos de inter-
vencdo urbana buscando a fun¢do social da
propriedade. A regulamentacdo veio apenas
em 2001 através da Lei 10.257 — Estatuto da
Cidade, que "estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso
da propriedade urbana em prol do bem coleti-
vo, da seguranga e do bem-estar dos cidadéaos,
bem como do equilibrio ambiental'. Em seu
art. 39, ratifica que:



a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigénci-
as fundamentais de ordenagéo da cidade expressas no Plano Diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qualidade de vida, a justigca social e ao desenvolvimento das atividades

econbmicas.

O papel do Plano Diretor como instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expan-
sdo urbana é ratificado nos art. 40 a 42, deta-
Ihando seu papel, sua forma de elaboracéo, os
casos de obrigatoriedade e seu contetdo mi-
nimo. E se ja era claro que todos os municipios
das regiGes metropolitanas deveriam elabora-
lo, da andlise do §1° podemos concluir que,
em func¢do da implantacdo de empreendimen-
tos de impacto regional ou nacional, deve con-
siderar-se como medida compensatoria para
todos 0os municipios da area de influéncia a
viabilizagdo de recursos para elaboracéo ou re-
visdo dos planos diretores municipais.

Em 2003 foi implementado o processo de Con-
feréncia Nacional das Cidades, que teve refle-
X0s nos niveis estadual, regional e municipal,
resultando na formagéo de um conselho naci-
onal que constituiu um modelo de participa-
¢do cidadd@ na gestdo das cidades. Em 2006
foram regulamentados o Sistema e o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, que
podem ter um papel fundamental para 0s mu-
nicipios.

NORMATIVA MUNICIPAL

O principal marco normativo urbanistico da ci-
dade neste periodo é a Lei 1.157 de 29 de de-
zembro de 1992, que instituiu o Plano Diretor.
Como consequiéncia da sua aprovacao a legis-
lacdo foi reestruturada de acordo com a sua
abrangéncia territorial: leis de carater geral, com
normas comuns a todo o municipio (leis de
parcelamento, uso e ocupac¢do do solo,

edificacbes, codigo ambiental); leis regionais
(planos urbanisticos regionais - PUR) , com nor-
mas para as cinco regides de planejamento;
leis de carater local, com normas para as are-
as que apresentam caracteristicas peculiares
(areas de especial interesse) e leis ordinarias,
gue regulamentam aspectos especificos ou
emergentes da vida urbana.

Temos aqui um aspecto importante de discus-
sd0: muitos planos diretores se limitam a esta-
belecer diretrizes para posterior regulamenta-
¢do, colocando a sua implementacdo na de-
pendéncia de uma continuidade na orienta-
¢do politica e técnica das administragdes mu-
nicipais. Em Niteréi estava prevista a elabora-
c¢éo de cinco planos urbanisticos regionais que
detalhariam o Plano Diretor, mas de 1993 a
2001 apenas um foi aprovado. No final da
década de 1990 verificamos uma mudanca nos
rumos da politica municipal de planejamento,
que resultou na descontinuidade do processo
iniciado. Foi suspensa a elaboracdo de mais
dois PUR, o Conselho Municipal de Urbanis-
mo foi desmobilizado e foram flexibilizados
indices urbanisticos nas areas de maior inte-
resse do mercado imobiliario através das ope-
racOes interligadas.

O advento do Estatuto da Cidade provocou a
retomada do processo de planejamento em
2001, e em 2002 o Unico PUR foi revisado e o
segundo foi aprovado. Em 2005 foi aprovado o
terceiro, apos tramitar dois anos na Camara
Municipal. Em 2004 foi anunciada a elaboragéo
conjunta dos dois planos restantes, mas até maio
de 2007 ainda nédo havia sido iniciada.
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Podemos concluir que é preciso adotar medi-
das para evitar um descompasso na abrangéncia
geografica do planejamento municipal, sem
prejuizo dos modelos de implementagdo ou
detalhamento que cada municipio possa defi-
nir. O fortalecimento institucional dos munici-
pios € fundamental, e ndo apenas em NiterGi

constatamos a auséncia de quadros técni-
cos permanentes na area de planejamento
urbano, deixando os municipios dependen-
tes de consultorias e de equipes formadas
por um numero excessivo de cargos
comissionados, resultando numa fragilida-
de técnica muito grande.

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano/PMN

Figura 2: regifes de planejamento do municipio
de Niterai instituidas pelo Plano Diretor
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INTRODUGCAO DE INSTRUMENTOS DE GESTAO SOCIAL DA VALORI-
ZACAO DA TERRA NO MUNICIPIO DE NITEROI

A atualizagdo da legislagdo urbanistica e ambiental em consonancia com os
preceitos legais estabelecidos pelo Estatuto da Cidade tem possibilitado ao
municipio de Niterdi a aplicagdo de instrumentos urbanisticos, juridicos e
tributérios que teoricamente permitem interferir na regulagédo efetiva do cres-
cimento urbano. Mas a percepcdo que os diversos agentes sociais tém da
aplicacéo destes instrumentos esta de acordo com seu interesse (ou desinte-
resse), influindo tanto quanto sua articulagdo politica lhes permite. Neste con-
texto, entre 1998 e 2002, as operag0Oes interligadas flexibilizaram os limites de
altura e de adensamento definidos em 1995, mas nenhum outro instrumento
foi aplicado no periodo.

Em 2002, com a aprovacéo de dois hovos PUR e a discussao da adequacao
do Plano Diretor ao Estatuto da Cidade, iniciou-se a cobranga da outorga
onerosa do direito de construir (solo criado), dissociado da possibilidade
de alteracdo de limites definidos nos PUR. No entanto deve registrar-se
que alguns limites de altura do PUR anterior foram superados na revisdo,
incorporando alturas que eram possibilitadas através das interligadas; ain-
da assim o instrumento teve papel de inibidor do adensamento e de recu-
peragdo de mais-valias, ao se estabelecerem indices basicos de aproveita-
mento, acima dos quais se passou a aplicar a outorga onerosa do direito
de construir (solo criado).

Com a adequac¢do do Plano Diretor ao Estatuto da Cidade, aprovada em
fevereiro de 2004, foi alterado o capitulo que tratava dos instrumentos de
gestdo urbana, cuja utilizagdo, embora prevista desde a década de 1990,
ndo fora até entdo efetivada.

Entre os instrumentos de planejamento municipal, as inova¢des foram a ges-
tdo orcamentaria participativa e o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca
(EIV). Entre os institutos tributarios e financeiros, destaca-se o Fundo Munici-
pal de Urbanizagdo, Habitacdo e Regularizagdo Fundiaria e a introducéo da
contribuicdo de melhorias (ainda ndo utilizada). Entre os institutos juridicos e
politicos, introduziram-se a concessdo do direito real de uso, a concessao de
uso especial para fins de moradia, a concessdo especial de imovel urbano, o
direito de superficie, o direito de preempcéo, as operacGes urbanas consorci-
adas, a assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades de baixa
renda, e a realizacdo de referendo popular e plebiscito. Somaram-se instru-
mentos previstos desde 1992, mas ndo utilizados no municipio, como a ou-
torga onerosa do direito de construir e de modificagdo de uso, a transferéncia
do direito de construir e o parcelamento, construcéo e utilizagdo compulsoria,
combinada com o IPTU progressivo.
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Figura 3: a viabilizac8o de diretrizes ambientais através de transferéncia
do direito de construir foi prevista no Plano Urbanistico da Regido Oceanica

Transferéncia de
potencial construtivo

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano/PMN

Atendendo o disposto no Estatuto da Cidade, os instrumentos que demandam dispéndio de
recursos por parte do poder publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a
participacdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil. Esta participacdo se da
especialmente através do Conselho Municipal de Politica Urbana e do Conselho de Administra-
cdo dos Recursos do Fundo de Urbanizacdo, Habitacdo e Regularizacdo Fundiéria.

REALIZACAO DE OPERACOES INTERLIGADAS

Em 1997 foi aprovada uma lei regulamentando o uso de operacdes interligadas. Esta lei ndo foi
discutida no Conselho de Urbanismo e sua aplica¢do foi envolvida de muita polémica. As inter-
ligadas representavam a possibilidade de ultrapassar indices urbanisticos através do pagamento
de contrapartida, tendo sido realizadas durante trés anos, permitindo ultrapassar os indices
estabelecidos no Plano Urbanistico mediante pagamento de contrapartida calculada sobre a
valorizagdo adicional do terreno em fun¢do do aumento de potencial construtivo. Foi uma lei
autorizativa ao Poder Executivo, dentro dos limites e nas condi¢fes nela estabelecidas.
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A lei das interligadas definiu a operagdo como
""a autorizacdo de modificacdo de determina-
dos parametros urbanisticos mediante
contrapartida do interessado, respeitando a
politica global de desenvolvimento urbano da
cidade e o interesse municipal™. Em alguns
casos 0 numero de andares permitido na lami-
na® dobrou, passando de quatro para oito, e
nos casos de 12, maior altura permitida até
entdo, passou-se para 18. Foi autorizada a re-
ducgdo da cota de densidade, permitindo um
nimero maior de apartamentos por terreno.
Em qualquer caso as interligadas deveriam ser
aprovadas pelo prefeito.

A lei previa algumas restri¢des, como alteragdes
contrérias & legislacdo ambiental, atividades com
hora de pico em vias arteriais e uso industrial
nos locais proibidos. Também tinha restricdes
de alcance geografico, ndo se aplicando a bair-
ros onde a limitagdo de gabarito era bandeira
de luta, evitando possiveis reagdes a lei.

A anélise e aprovagéo das interligadas era fei-
ta por uma comissao interna da Secretaria de
Urbanismo. Nenhuma opera¢do de interesse
publico chegou a ser proposta durante a vi-
géncia da lei, sendo apenas aprovadas opera-
¢cOes propostas de forma pontual pelos pro-
motores privados nos trés bairros mais valori-
zados para a construcdo de edificios
multifamiliares de classe média e alta.

O valor da contrapartida para a realizagao das
interligadas em obras ou doagdes ndo pode-
ria ser inferior a 50% da valorizagao do terre-
no. Cabia ao interessado apresentar laudo de
avaliacao da valorizagéo, de acordo com as nor-
mas da ABNT. Esse laudo era examinado pela
Comisséo de Avaliacdo da Secretaria de Urba-
nismo, que, verificando as divergéncias, pode-
ria apresentar laudo de avaliagdo préprio. Nes-
se caso, o laudo deveria ser homologado pelo
secretario de Fazenda, que, discordando, po-

deria determinar a elaboracéo de novo laudo.
Era também prevista a possibilidade de pagar
a contrapartida em parcelas, desde que se apre-
sentasse fianga bancaria no valor total da
contrapartida e que as parcelas fossem
corrigidas pelos indices oficiais. Em caso de
atraso de duas parcelas seguidas, seria execu-
tada a fianga. O ""habite-se’* do empreendimen-
to beneficiado com a interligada era condicio-
nado ao pagamento total da contrapartida e a
apresentacdo de certificado de regularidade de
tributos municipais. A possibilidade de dar a
contrapartida em obras também era permitida,
contemplando obras e servicos de infra-estru-
tura urbana nas areas de especial interesse soci-
al, terrenos e moradias destinadas a populagéo
de baixa renda; recuperagdo do meio ambiente
e do patriménio cultural; terrenos e equipamen-
tos publicos e construcdo de edificios munici-
pais de interesse publico.

Caso a interligada pudesse ocasionar algum
tipo de impacto morfolégico, urbanistico,
ambiental ou viario, deveriam ser realizadas as
intervencdes necessarias para evitar impactos
negativos ao ambiente urbano, definidos por
uma comissao especial integrada por repre-
sentantes de varias secretarias. Os recursos ne-
cessarios para a realizagdo das intervencgdes ndo
eram computaveis na contrapartida oferecida
pela interligada.

Nos trés anos de vigéncia da lei, foram aprova-
das 94 operacGes, que geraram R$
3.627.879,00. A contrapartida de cada opera-
¢éo variou entre R$ 27.000 e 177.000. Se cal-
cularmos o valor médio por operagdo, teremos
aproximadamente R$ 40.000. Das 94 opera-
¢des, 50 (55%0) se localizaram num Unico bair-
ro, justamente aquele em que a legislagéo ha-
via introduzido em 1995 cotas de controle de
densidade e havia limitado a altura de areas
valorizadas em 10 e 12 andares.

| 5 Parte da edificacdo destinada as unidades residenciais.
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INTRODUCAO DA OUTORGA
ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR
(SOLO CRIADO) NO MUNICIPIO

DE NITEROI

Em 2002, com a aprovacdo de novos planos, o
instrumento das interligadas foi oficialmente
extinto. As novas leis definiram a cobranca de
solo criado, excluindo a possibilidade de alte-
racdo de indices urbanisticos, como é feito em
algumas cidades brasileiras. Dessa forma, du-
rante a discussdo das regras de uso e ocupa-
¢do ficam claros para a sociedade

os limites urbanisticos que podem

ser alcancados.

Definido como instrumento de ges-

tdo urbana no Plano Diretor desde

1992, com sua possibilidade de uso

reiterada varias vezes, mas carecen-

do de uma lei especifica que regu-
lamentasse sua cobranga, o solo

criado somente foi efetivamente re-
gulamentado na legislagdo muni-

cipal em 2002, definindo que se

deve cobra-lo sempre que o coefi-

ciente de uso seja superior ao basi-

co, respeitados os limites maximos

dos parametros urbanisticos esta-

belecidos por lei. Definiu-se a for-

mula do célculo da cobranca como SC = [(Ca -
Chb)2 /FC] x VV, sendo: SC = valor do solo cria-
do, Ca = coeficiente de uso do terreno, Cb =
coeficiente de uso basico, FC = fator de corre-
¢do, VV = valor venal do terreno, utilizado para
o célculo do imposto predial.

O PUR define os coeficientes de uso bésico e
os fatores de correcdo por fragdo urbana, esta-
belecendo exceg¢des a cobranga de acordo com
finalidades especificas. Foram previstas isen-
¢Bes no Centro, como incentivo ao uso
residencial e a reabilitacdo urbana; em vias com
projetos de alargamento, como incentivo a re-
novacao, e finalmente foram isentados da ou-

torga onerosa hospitais, clinicas, escolas, ho-
téis e pousadas, visando reforgar um perfil de
pélo regional de servicos. Residéncias
unifamiliares também sdo isentas da outorga
onerosa.

A arrecadagéo, devida desde 2002, iniciou-se
apenas em 2004, quando foi criado o Fundo
Municipal de Urbaniza¢do, Habitacdo e Regu-
larizagdo Fundiaria, que possui uma conta es-
pecifica e uma gestdo proépria, submetida a
mecanismos de controle social através de um
conselho de administracdo, que presta contas

ao Conselho Municipal de Politica Urbana, tam-
bém criado em 2004. O Conselho Municipal
de Politica Urbana nédo aprova a aplicagdo dos
recursos, pois a lei deu esta competéncia a um
conselho de administracéo, no qual tém maio-
ria os representantes do poder publico, mas
cuja composicdo foi alterada em 2006 para
aderir ao Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social.

Das trés regides de planejamento do munici-
pio onde ja se aplica o solo criado duas sdo as
de maior dindmica imobiliaria, e desde 2002
foram estabelecidos para cada uma delas os
indices basicos a partir dos quais seria feita a
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cobranca, definindo também os fatores de correcdo. Nos bairros mais densos e verticalizados,
dotados de infra-estrutura, o indice basico é 2.0 e os coeficientes de uso chegam a 7.5, dando
uma margem grande a cobranga, que em alguns empreendimentos chega a R$ 700.000. Em
seis casos analisados, aprovados em 2004, o valor variou entre R$ 16.978 e R$ 603.654.
Dados atualizados pela Secretaria de Urbanismo mostram uma arrecadacédo de R$ 3.350.075
até abril de 2007.

Na Regido Oceanica o indice basico é 1.0 e os coeficientes de uso permitidos por lei ndo ultrapas-
sam 1.8. Nos casos em que os terrenos sdo grandes e a taxa de ocupagdo é baixa os valores de
cobranga de solo criado séo insignificantes, situagao provocada, no nosso entender, pela aplica-
cdo desnecessaria de um fator de corre¢do. Num dos casos analisados, o valor foi de R$ 334,97
— num edificio com 2.320m?2 de area construida computavel.

Estudos divulgados pela prefeitura sustentam que uma das maiores virtudes do instrumento é sua
capacidade de ressarcir o poder publico dos lucros extraordinarios de localizagdo que os promoto-
res imobiliarios realizam. Justifica-se a aplicagdo do instrumento na constatacdo de que o valor de
um terreno urbano é menos influenciado pelas caracteristicas fisicas de que por sua localizagéo e
potencial de uso. Estar localizado em areas bem atendidas de infra-estrutura urbana, em regides
tranquilas, préximas ao comércio, bem como a possibilidade de verticalizar, entre outros, sdo
fatores que agregam valor ao solo urbano. Assim, conclui-se que o valor do terreno urbano se deve,
principalmente, a caracteristicas externas a ele, pelas quais o poder publico tem grande responsa-
bilidade. Quanto mais se constréi num lote, mais intensamente se esta utilizando a infra-estrutura
existente. Dessa forma, fica claro que o lucro do proprietario urbano é proporcional ao potencial de
uso de seu lote, sendo legitimo que o poder publico seja ressarcido de parte dos investimentos que
faz na cidade por aqueles que mais utilizam a infra-estrutura urbana. Tal ressarcimento pode ser
reorientado para a infra-estrutura da cidade, através de fundos municipais, visando a minimizar
desigualdades historicas na distribuicdo dos equipamentos e servicos publicos na cidade.

Figura 4. |
comparativo da |
recuperacdo de

valorizacdo
entre operacoes /
interligadas
realizadas e
simulacOes

de cobranca

de solo criado

Fonte: Estudo realizado por Luis Fernando Valverde em 2005
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GESTAO FINANCEIRA DOS RECURSOS
RESULTANTES DA PARTICIPACAO SOCI-
AL NA VALORIZACAO IMOBILIARIA

O Estatuto da Cidade estabelece que os ins-
trumentos de gestdo urbana que geram recur-
sos devem ter contabilidade proépria e finalida-
des de uso especifico. Em funcao disso foi cri-
ado um fundo municipal com o objetivo de
dar suporte financeiro a politicas municipais
de desenvolvimento urbano e de habitacéo
popular®. Tal fundo tem natureza contabil-
financeira e personalidade juridica, sendo re-
gido por legislacdo especifica e vinculado a
Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano. A
origem da suas receitas tem fontes
diversificadas, mas até agora o0s recursos sao
quase na sua totalidade resultado do paga-
mento do solo criado e, em menor escala, de
dotacdes orcamentarias. Os recursos do fun-
do sdo depositados em conta especial” e so-
mente podem ser aplicados em regularizacéo
fundiéria, formacao de reserva de terras, con-
trole e direcionamento da expansdo urbana,
implantacdo de equipamentos urbanos e co-
munitarios, criacdo de espacos publicos, areas
de recreacdo, unidades de conservagao ou pro-
tecdo de interesse ambiental, protecdo de are-
as de interesse historico, cultural e paisagistico
e realizacdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social visando a ur-
banizagéo de favelas, construcéo ou recupera-
¢do de moradias, urbanizacao de loteamentos
e compra de imdveis destinados aos progra-
mas habitacionais populares e melhorias das
condi¢bes de moradias coletivas, incluindo
apoio técnico e material.

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano/PMN

A lei municipal determina que um minimo de 30%
deve ser aplicado nas areas de especial interesse
social, limitagdo incluida durante a discussdo da
adequacéo do Plano Diretor ao Estatuto da Cidade,
porém de 2004 a 2006 100% dos recursos foram
utilizados em areas de especial interesse social,
embora com criticas do Conselho Municipal de
Politica Urbana ao reduzido nimero de unidades
habitacionais produzidas, ja que a maior parte dos
investimentos foi em contencdo de encostas em
situacOes de risco nas areas de especial interesse
social.

O Conselho de Administracdo dos Recursos do Fun-
do® deve elaborar anualmente o orgamento ou pla-
no de aplicacdo de recursos, para aprovacdo pelo
prefeito. No primeiro ano de funcionamento do
fundo houve uma previsdo de arrecadagao de apro-
ximadamente R$ 1 milh&o.

6 Considera-se de baixa renda a populagéo residente em condi¢des precéarias, em areas de risco,
favelas e residéncias coletivas, em especial nas classificadas por lei como areas de especial

interesse social.

7 Foi criado, através de lei, um programa de trabalho que insere as contas do fundo no sistema das

finangas municipais.

8 O Conselho de Administragdo dos Recursos do Fundo integra a estrutura béasica da Secretaria de
Urbanismo e Controle Urbano e é constituido pelo secretario desta pasta, que o preside, por quatro
representantes de outros 6rgaos municipais, por um vereador representando a Camara Municipal
e por dois representantes das associacdes de moradores.
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O CONSELHO MUNICIPAL DE POLITICA URBANA E A CONFERENCIA DAS CIDADES
COMO INSTANCIAS PARTICIPATIVAS NA GESTAO URBANA

Ao analisar o processo de planejamento no municipio desde 1988, pudemos constatar que este
foi intenso nos momentos em que funcionaram instancias de participacdo democratica. O Plano
Diretor elaborado e aprovado na década de 1990 criou um Conselho Municipal de Urbanismo e
Meio Ambiente, regulamentado no ano seguinte, com carater consultivo, composto por 13
membros: seis da sociedade civil e seis do poder publico, incluido o Legislativo, e presidido pelo
secretério de Urbanismo.

Avaliagdo da Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente (Valverde, 1995) apontava:

Reconhecendo que a formagdo do conselho ndo tenha sido propriamente
uma conquista dos movimentos sociais organizados e mais um compromis-
so da administracdo municipal, seria mais oportuno falarmos do conselho
como proposta de abertura para a definicdo de uma politica urbana e
ambiental do municipio. Diante de um contexto politico, onde, como vimos,
as manifestagbes populares centravam-se em questées emergentes, ligadas
a prdpria viabilizagdo da vida nos grandes centros, a op¢do governamental,
através de um esforco muito maior do que o efetivamente feito, poderia ser
a de divulgar amplamente os temas tratados, até entdo, exclusivamente
pelos urbanistas e ambientalistas, com intuito de capacitar os movimentos
sociais para este debate especifico, indicando a intima ligagdo entre o Plano
Diretor e as reformas no padréo de desenvolvimento urbano, tdo caro as
classes populares citadinas.

A continuidade administrativa ndo garantiu o funcionamento do sistema nas gestdes seguintes,
e somente em 2004, com a revisdo do Plano Diretor, foi novamente criado um férum de partici-
pacdo na formulacdo da politica urbana. O novo conselho é um érgéo colegiado com represen-
tacdo do poder publico e da sociedade civil, permanente e deliberativo, conforme suas atribui-
¢des, tendo por finalidade assessorar, estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento urbano
com participagdo social e integragéo das politicas fundiaria e de habitacéo, saneamento ambiental
e transito, transporte e mobilidade urbana. Integra o Sistema Nacional de Conselhos de Cidades
e o Sistema Municipal de Planejamento, vinculado funcionalmente ao gestor municipal da Politi-
ca Urbana. Seu plenério respeita a mesma proporcionalidade entre os segmentos, estabelecida
pela Conferéncia Nacional das Cidades para o Conselho Nacional, contando com representantes
do Poder Executivo e do Legislativo, dos movimentos sociais e populares, do segmento empresa-
rial, dos trabalhadores, de entidades profissionais e académicas e de ONGs.

Desde a sua instalagdo em 2004 tem tido atividade intensa, sendo responsavel pela organizacio
da etapa municipal da 22 Conferéncia da Cidade. Logo apés a sua instalagéo, definiu uma agenda
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prioritéria de trabalho, na qual se destaca a
urgente necessidade da elaboracdo e
implementacdo de uma politica de desenvolvi-
mento urbano a ser executada pelo poder pu-
blico municipal, conforme diretrizes gerais fi-
xadas no Estatuto da Cidade.

A politica urbana proposta pelo conselho tem
por escopo a gestdo democratica da cidade e,
em consonancia com os trabalhos desenvolvi-
dos nas conferéncias da cidade, definiu como
eixos de atuagdo a definicdo de diretrizes da
politica fundiaria e habitacional popular; da
politica municipal de desenvolvimento urba-
no; da politica urbanistica de habitacdo e sane-
amento ambiental; da politica de transito, de
transporte e de mobilidade urbana;
mapeamento urbanistico, escala de priorida-
des e confluéncia com outras areas do planeja-
mento municipal; orcamento municipal, carteira
de recursos e condi¢des gerais para apresenta-
¢do de projetos urbanisticos.

Ao analisar a participacdo de Niter6i nas eta-
pas preparatodrias da Conferéncia Nacional das

Cidades podemos constatar que se abriu um
espaco amplo de discussdo nos niveis munici-
pal e regional. Na Conferéncia Regional em
2003 os debates privilegiaram a discussdo da
gestdo democrética ao escolher quatro temas:
gestdo democratica da cidade; o papel dos con-
selhos de politica urbana na formulacéo e ges-
tdo de politicas publicas; potenciais e vocagdes
de desenvolvimento regional; gestdo regional
das politicas setoriais; implementa¢do de uma
politica habitacional e de regularizacdo
fundiaria e urbanistica.

Merece destaque a constatacdo da necessidade de
articulagdo intermunicipal percebida nas propostas
de carater regional, incluindo a criacdo de conse-
Ihos regionais como mecanismo de controle social
dos consorcios, incluindo um férum permanente
dos municipios com participacdo de todos os seg-
mentos sociais, para acompanhar a formacéo do
consorcio e das suas camaras tematicas ou setoriais,
assim como para acompanhar a implementag&o de
instrumentos de gestao urbana em todos os muni-
cipios da regido.

Figura 6: a 12 Conferéncia das Cidades do
Eixo Leste Metropolitano foi um marco

articulacéo regional

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano/PMN

na participacdo cidada e na

12 CONFERENCIA
DAS CIDADES
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CONCLUSOES

A experiéncia do processo de planejamento urbano do municipio
de Niter6i pode contribuir para a avaliagdo dos instrumentos de
gestdo urbana como indutores de uma politica mais eficiente, que
ultrapasse as boas inten¢des de diretrizes de papel. Podera permitir,
se o0 processo for devidamente acompanhado e monitorado, avaliar
de que forma a gestéo social da valorizacao da terra pode refletir-se
no preco da terra, na inducéo de vetores de expansdo conforme o0s
especialistas e estudiosos do instrumento prevéem e na busca pela
justa distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de urbaniza-
cdo.

Podemos resumir nossas conclusdes nos itens a seguir.

A realizacdo de operacOes interligadas entre 1998 e 2002 represen-
tou do ponto de vista politico uma experiéncia negativa, ja que o
poder publico perdeu credibilidade junto aos agentes sociais, prin-
cipalmente em funcéo do processo de avaliacao da valorizagdo acres-
cida, da auséncia de visibilidade na aplicagao dos recursos gerados
pelas interligadas, bem como da deturpacdo da morfologia urbana
pactuada durante a elaboragéo dos planos.

Na cobranca de solo criado, ao analisar a aprovacéo de edificacdes
desde 2002, verificamos que nas regides com limite de quatro pavi-
mentos e taxa de ocupagdo méaxima de 45%, em poucos casos incide
a cobranca, que, quando aplicada, representa valores muito baixos,
ja& que existe um fator de reducéo alto e ndo se cobra a outorga pela
alteracdo de uso. Ja nos bairros com gabarito e taxa de ocupacao
mais altos, apesar do indice basico 2.0, a diferenca entre o coeficien-
te de aproveitamento e o coeficiente basico tem resultado em valo-
res mais altos. A cobranca da outorga onerosa é mais clara, ja que
basta aplicar a formula.

A cobranca de solo criado representa uma primeira experiéncia trans-
parente de recuperacdo de mais-valias, que pode restaurar a
credibilidade do poder publico municipal na aplicacéo deste tipo de
instrumento, perdida com a realizacdo das interligadas durante trés
anos. Essa mudanca dependerd ainda da visibilidade que se consiga
dar a aplicacdo do instrumento e da capacidade em divulgar o seu
significado e seu alcance, como estratégia de consolidagdo do seu
uso. A aplicagdo de recursos com um carater redistributivo dos be-
neficios da urbanizacdo, tradicionalmente concentrados em areas
de interesse do mercado imobiliario, pode despertar o interesse
ampliado dos segmentos sociais na discussé@o do planejamento ur-
bano.

A analise das condicionantes do processo de estruturagdo urbana —
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vistas sem determi- Figura 7: a utilizagdo da outorga

nismo e compreendi- onerosa do direito de construir
das a partir das I6gicas nas areas mais valorizadas da

de atuagéo dos diversos cidade e a aplicagdo dos recursos
agentes e do compor- arrecadados nos bolsées de
tamento do mercado exclusdo social contribui na

de terras — pode dar a busca da justa distribuicdo dos

oportunidade de se
praticar uma equidade
maior na gestdo social
da valorizagdo imobili-
aria, com reflexos im-
portantes na realizagdo
de politicas urbanas so-
ciais.

A participacdo "'permi-
tida" pelo poder publi-
co no processo de pla-
nejamento nos anos
noventa ndo resultou
na consolidagédo de um
forum permanente de
discussdo da gestéo ur-
banistica da cidade,
gue ora foi vista como
conveniente para se
chegar a um pacto en-
tre os agentes mais par-
ticipantes na discussao
da cidade formal, ora
como um empecilho
para o ‘‘crescimento™.

onus e beneficios do processo de
urbanizagéo.
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Mais do que a forma-  norro do Estado e Praia de Icarai, em Niteroi
cdo de conselhos de

representacdo dos segmentos sociais, € preciso consolidar instancias
de participagdo mais amplas e que contribuam para a formagdo cida-
dé. Este papel tem sido exercido com sucesso pelas conferéncias das
cidades.

Como ultima conclusao, o fortalecimento das instancias de participa-
cdo deve ser acompanhado pela consolidagdo do desenvolvimento
institucional, através da formacgdo de quadros técnicos permanentes e
qualificados nos municipios.
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RESUMO: A lei do Estatuto da Cidade estabelece um
conjunto de regras para a ordenagéo do uso do solo
urbano e obriga os municipios com mais de vinte mil
habitantes a apresentar um Plano Diretor. Isso tem
repercuss@es sob diversos aspectos, como, dentre outros,
0 econdmico, o politico, o social e o ambiental. Este
trabalho enfoca o impacto social, pois a grande novidade
da lei é a funcao social da propriedade, que coloca o
direito da coletividade acima do individual. O Brasil — até
ha poucas décadas basicamente um pais agrario — passou
por um acelerado processo de urbaniza¢do, com a migra-
¢do de trabalhadores oriundos do campo. O planejamento
urbano era feito por uma estrutura burocratica centraliza-
da, autoritaria, e com interesses sobretudo mercantilistas.
Em decorréncia, ocorreu o crescimento desordenado da
populacdo e uma acentuada proliferacdo de assentamen-
tos urbanos informais. O presente trabalho analisa,
brevemente, como o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor
alteram essa realidade e como podem influenciar o
desenvolvimento e o planejamento urbano futuros.
ABSTRACT: The City By-laws establish a set of rules aiming at
ordering urban land utilization. It makes compulsory the
presentation of a Director Plan in all municipalities with more
than twenty thousand inhabitants. This provides significant
outcomes in several aspects like, among others, economical,
political, social and environmental conditions. This paper
focuses on the social impact of these By-laws, since its great
breakthrough is the social function of property, which places
collective rights above individual ones. Brazil — an agrarian
country up to a few decades ago — went through a fast
urbanization process due to workers’ migration from rural
areas. The urban planning used to be carried out by a
bureaucratic, centralized, authoritative structure, mainly with
mercantile interests. As a result, a disorderly population
growth came up with a striking proliferation of informal
urban settlements. This paper analyses briefly how the City By-
laws and the Director Plan have changed this situation and
how they may influence both the future urban development
and planning.
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INTRODUCAO

Até a Constituicdo de 1988, a divisdo politico-administrativa chamada municipio néo era expres-
samente mencionada como parte integrante da federagdo, embora para muitos a area municipal
fosse considerada a célula-base de nosso pais. Promulgada no dia 5 de outubro de 1988, a
Constituicéo esclarece definitivamente essa questdo, inserindo nos seus artigos 1° e 18 o muni-
cipio como ente federativo.

O primeiro ponto de garantia da autonomia municipal esta no seu artigo 29: 'O municipio reger-
se-a por Lei Organica prépria, ditada pela Camara Municipal, que a promulgara'. Rompeu-se,
assim, a costumeira interferéncia do legislador ordinario estadual em assuntos de organizagdo
especifica do municipio.

Em termos praticos, esse fato teve a importancia de aumentar a autodeterminagdo municipal,
garantindo-lhe independéncia administrativa, legislativa e financeira em relagdo a qualquer au-
toridade estadual ou federal no desempenho de suas atribuicdes exclusivas. Dessa forma, o
governo municipal sobe de hierarquia e status na federa¢do, ndo sendo mais subordinado, e
colocando-se na mesma categoria dos outros dois entes federativos. Sua vontade legislativa deve
prevalecer sobre o Poder Legislativo estadual e federal — inclusive sobre a Constituicdo Estadual —
em caso de conflito ou diferenca legal.

Recentemente, esse processo de aumento da autonomia municipal foi ampliado com a promul-
gacdo da Lei Federal 10.257, de 10/07/2001, denominada Estatuto da Cidade. Essa lei €, sem
divida, uma das mais importantes e inovadoras que entraram em vigor recentemente no pais,
considerada até mesmo audaciosa. Sua grande novidade esta na criagdo de ferramentas que
possibilitam uma interven¢do mais abrangente e efetiva do poder publico no planejamento e
desenvolvimento urbano.

Pela primeira vez, a propriedade nao é vista sob uma 6tica egoista, mas com um novo conceito de
"fun¢do social da propriedade™. Isso significa que, para o uso da propriedade, passam a ser
observados também os interesses coletivos.

Antes, os proprietarios de terras no Brasil podiam utilizar-se da sua propriedade da forma que
melhor lhes aprouvesse, respeitando apenas o direito de vizinhancga, podendo, por exemplo, dar-
se ao luxo de manter areas ociosas, mesmo quando o poder publico precisava delas para atender
as necessidade basicas da populacdo. Agora, com o Estatuto da Cidade e o conceito da "'funcdo
social da propriedade™, os proprietarios sdo obrigados por lei a utiliza-las de forma que benefi-
ciem também a comunidade.

Ocorre, assim, uma mudanca radical na forma de se considerar a propriedade, quebrando o
paradigma de compreensdo e interpretacao individualista e absolutista, e substituindo-o pelo
principio do bem coletivo (Blanc, 2004).

Entre outros importantes temas ligados a regras de ordenagao do solo dos municipios,
encontra-se a obrigatoriedade de criar e desenvolver um Plano Diretor para cada ente
federativo brasileiro acima de 20 mil habitantes, como também para algumas cidades
com menos de 20 mil habitantes (mas que facam parte de regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas) e areas de especial interesse turistico ou que integram regides
com importancia econdmica e ambiental. Por esses critérios e até a data de conclusao
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deste trabalho?, na realidade fluminense
de um estado composto de 92 municipios,
por exemplo, cerca de dois ter¢os deles tém
que apresentar seu Plano Diretor.
Obrigatoriamente participativo, o plano
deve ser elaborado pelas prefeituras em con-
junto com vereadores e representantes da
sociedade, por meio de conselhos gestores,
tracando as diretrizes de um municipio para
assuntos basicos, como ocupagdo do solo,
habitacdo, meio ambiente e prioridades de
investimentos econdmicos e sociais.

Em meados de 2006, mais de 50% das cida-
des que deveriam entregar o Plano Diretor ja o
tinham feito, e o restante estava trabalhando
nisso. Caso inédito na histéria do Brasil, exis-
tem atualmente quase 21.700 cidades pensan-
do e planejando o seu futuro urbano. Apre-
sentar o Plano Diretor as cdmaras municipais &

DESENVOLVIMENTO
TEORICO:

HISTORICO URBANO

E LEGISLACAO ATUAL

PLANEJAMENTO URBANO E URBANISMO

Ao falarmos em planejamento urbano e urba-
nismo, precisamos defini-los claramente, e a
maneira mais facil de definir o planejamento
urbano é posiciona-lo em relagdo ao urbanis-
mo. Tanto um quanto o outro sdo entendidos
como o estudo do fenémeno urbano em sua
dimensdo espacial, mas diferem a respeito do
modo como atuam nesse espago urbano. O
urbanismo trabalha com o desenho artistico

sO 0 primeiro passo; o grande desafio é
implementa-lo, pois ele tem a ver com a ocu-
pacdo ordenada e democratica dos espagos
das cidades. Para isso, é essencial que a soci-
edade se conscientize, fique atenta, vigilan-
te, fiscalize e exija o trabalho bem feito dos
seus responsaveis. Deve-se, porém, ter clara
a idéia de que os primeiros efeitos da im-
plantagdo do Plano Diretor s6 comecardo a
surtir efeito num prazo estimado de cinco a
dez anos.

O Estatuto da Cidade é um marco do proces-
so de transformacdo e modernizacdo da ad-
ministracdo publica. Se bem utilizado, pode-
ra vir a ser uma importante ferramenta para
corrigir muitas das nossas graves mazelas ur-
banas. E é sobre ele — em especial no ambito
do municipio do Rio de Janeiro — que vamos
discorrer ao longo dos préximos capitulos.

urbano e o projeto técnico das cidades em ter-
mos genéricos, sem necessariamente conside-
rar aimportancia da cidade como agente de um
processo social. Ja o planejamento urbano, an-
tes de agir diretamente no ordenamento fisico
das cidades, procura de pronto analisar e estu-
dar os diversos processos sociais, econémicos,
politicos, histéricos e quaisquer outros que as
constituam.

Dessa forma, ao tratarmos de planejamento
urbano, estaremos nos referindo a uma ativida-
de multidisciplinar; e urbanismo, a uma disci-
plina autdnoma e especifica. Os limites entre o
planejamento e o urbanismo acabam sendo na
préatica pouco claros: intervengdes urbanisticas
na cidade sdo comumente tratadas como *"obras
de planejamento™; ja atividades tipicas do pla-
nejamento, como, por exemplo, a elaboragdo

| 2 O presente trabalho foi entregue a banca examinadora do concurso em 31/10/2006.
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de um Plano Diretor, costumam ser eventual-
mente entendidas como *‘obras de urbanis-
mo"'. Essa questdo da diferencia¢do das duas
disciplinas complica-se um pouco mais quan-
do voltamos o olhar para o passado histérico.
Existe um consenso de que o urbanismo sur-
giu como disciplina autbnoma no século XIX, e
de que o planejamento urbano apareceu mais
tarde, apenas no sécu-
lo XX, como matéria
académica. No entan-
to, sabemos que,
muito antes, ainda no
inicio da civilizacao,
numerosas cidades
foram planejadas e
desenhadas. A histo-
ria dessa interferéncia
€ concomitante a his-
téria da civilizagéo,
ainda que o estudo e
a andlise da interven-
¢do do homem na ci-
dade — com 0s nomes
de planejamento urbano e urbanismo — sejam
bem mais recentes.

URBANIZACAO, UMA
TENDENCIA ANTIGA

A identificacdo das questdes urbanisticas como
objeto de politicas publicas vem de um passa-
do distante. Segundo Mumford (1965), algu-
mas descobertas sobre planejamento urbano,
mesmo que em escala limitada, remontam a
Grécia antiga e ao ano de 3500 a.C. Muitos
historiadores, no entanto, mencionam o gre-
go Hippodamus — que viveu no século V a.C. —
como pai do planejamento urbano, por suas
idéias sobre o uso ideal da terra e da localiza-
cdo de ruas e edificios, nas cidades de Pireu e
Mileto.

Na antiga Roma, 0s romanos, com O pensa-

O urbanismo
trabalha com o desenho
artistico urbano (...)

0 planejamento urbano
procura de pronto analisar
e estudar os diversos
processos sociais,
econdmicos, politicos,
histéricos e quaisquer
outros que constituam
as cidades

mento voltado para a defesa militar e conveni-
éncia civil, utilizaram um padréo fixo de plane-
jamento urbano que acabou sendo copiado
por outras civilizagdes. O plano basico dos ro-
manos era uma grande praca quadrada central
gue continha os servigos urbanos essenciais e
os edificios publicos; esse centro urbano era
rodeado por uma grade compacta de ruas e
cercado por um muro
de defesa. Como for-
ma de reduzir o tem-
po de locomogdo, lar-
gas ruas em diagonal
cruzavam a praca qua-
drada. Geralmente a
cidade era erguida ao
longo de um rio, usa-
do para obtencao de
agua potavel, trans-
porte e despejo de es-
goto. Ainda hoje
muitas cidades euro-
péias conservam a es-
trutura desse plano.
Outros exemplos de planejamento urbano na
Antiguidade foram as construgbes de prédios
publicos e monumentos, como, por exemplo,
as maravilhas do Forum de Roma e da Acrépole,
em Atenas.

Nas Ameéricas, os astecas pontificaram ao usar
0 planejamento urbano em suas cidades. Esse
planejamento incluia, entre outras coisas, 0s
sistemas de esgoto e agua potavel. Antes de
ser destruida, no inicio do século XVI, pelos
conquistadores espanhois, Tenochtitlan era
uma das maiores cidades do mundo, com apro-
ximadamente 200 mil habitantes.

Em fins do século XVIII, quando Paris ja tinha
650 mil habitantes, pela primeira vez foi feito
um mapa preciso destinado a realiza¢do de pla-
nejamento urbano. E, em meados do século
XIX, Napoledo Ill encarregou o barao
Haussmann de sanea-la e moderniza-la, demo-
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lindo as estreitas ruas medievais,
redesenhando-as com um padrdo geométrico
de avenidas e bulevares e criando as bases para
a capital francesa se tornar uma das mais belas
e organizadas cidades do mundo.

Nos Estados Unidos, ainda durante a época
colonial, algumas cidades foram planejadas
antes de serem construidas, a exemplo de
Charleston, Filadélfia e Savannah. O caso mais
famoso, porém, é o da atual capital do pals,
Washington, DC. Na época, George Washing-
ton contratou um arquiteto francés, Pierre
Charles L'Enfant, para planeja-la.

Nos primeiros anos da Revolucéo Industrial da
Europa e dos Estados Unidos, nos séculos XVIII
e XIX, com a criagdo de fabricas nas cercanias
das cidades, a popula¢do urbana comecou a
aumentar rapidamente, recebendo milhares de
pessoas que vinham dos campos e buscavam
as melhores remuneragdes oferecidas pela in-
dustria. Esse movimento migratério fez com
que cidades da época ficassem rapidamente
superlotadas, e, pela falta de agilidade e de
planejamento politico, muitas pessoas passa-
ram a viver em bairros com péssimas condi¢des
sanitarias e de conforto.

Por toda parte, houve grande pressdo popular
para os governos atuarem a fim de melhorar as
condi¢Bes dos novos trabalhadores. Planos de
zoneamento, com areas para casas, jardins e
parques verdes, foram realizados, além de su-
gestdes para separar as zonas industriais das
residenciais. Hoje, 0 que vemos no planejamen-
to urbano das cidades dos Estados Unidos e
da Europa é, em sua maioria, decorréncia des-
sas medidas.

Percebe-se que a urbanizacdo é um fendmeno
cada vez mais generalizado no mundo. Em
1960, a populacédo urbana representava 34%
da populacdo mundial; em 1992, esse
percentual saltou para 44%o; estima-se que em
2025, 60% da populacdo mundial estardo vi-
vendo em centros urbanos (IBGE, 2006).
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Estima-se que, somente entre 1890 e 1900, entraram
no Brasil 1,2 milhdo de estrangeiros, principalmente nos
estados do RJ e de SP

URBANIZAGCAO NO BRASIL

A urbanizacéo brasileira € um fendmeno rela-
tivamente recente, causado por um conjunto
de mudancas na sociedade, ha economia e na
politica brasileira do século passado.

Durante o Império e até o final da Republica Velha,
tivemos uma expansdo da economia cafeeira, ser-
vindo de incentivo para manter boa parte da popu-
lagdo em regiBes rurais. Nessa época, a economia
brasileira era basicamente agraria e a sociedade,
dividida em nucleos regionais praticamente auto-
nomos. Com 0s primeiros passos da industrializa-
cao brasileira, intensificaram-se as relagdes de co-
meércio entre as diferentes regides, sem que as mi-
gragBes internas acompanhassem esse processo.
Como o Estado financiava a vinda de imigrantes
internacionais, as migragdes internas eram limita-
das. Os imigrantes europeus, inicialmente
direcionados para a fungéo de povoamento na Re-
gido Sul, acabaram sendo orientados para o Rio de
Janeiro e Sao Paulo, areas que também desperta-
vam mais interesse dos arribadores internos. Esti-
ma-se que, somente entre 1890 e 1900, entra-
ram no Brasil 1,2 milhdo de estrangeiros, prin-
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cipalmente nos estados do RJ e de SP
(Bassanezi, 1995).

Dessa forma, tinhamos um embrido de capitais
estaduais que formavam a rede urbana regional,
com nucleos relativamente isolados uns dos ou-
tros, e localizadas em sua maioria no litoral. Essas
cidades viviam, em grande parte, da intermediacdo
comercial e financeira das atividades econdmicas
regionais, especialmente aquelas ligadas a expor-
tacdo e importacdo — e onde estavam centralizados
0s principais servicos publicos.

Em 1920, o Brasil possuia uma populagdo em tor-
no de 30 milhdes de habitantes, contando apenas
com 74 cidades maiores do que vinte mil habitan-
tes. Ao todo, nessas cidades, viviam menos de 5
milhGes de pessoas, ou seja, cerca de um sexto do
total da populacéo brasileira. Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, entdo capital da Republica, concentravam
cerca de 50% da populagéo urbana do pais.
Somente na segunda metade do século XX é
que tivemos verdadeiramente uma expansao
urbana no Brasil. Componente fundamental das
mudancas estruturais da sociedade brasileira, o
crescimento urbano foi acelerado entre os anos
de 1950 e 1970, quando o percentual da po-
pulacdo a viver nas cidades alcangou o da po-
pulacéo rural (IBGE, 2006). Ao compararmos o
processo de urbanizacdo brasileiro com o de
paises mais avancados, verificamos que aquele
foi muito mais acelerado. Apenas na segunda
metade do século XX, a populagédo urbana au-
mentou quase oito vezes: de 19 milhdes para
138 milhdes (IBGE, 2006).

No ponto maximo da expansao urbana brasilei-
ra, as altas taxas de fecundidade também tive-
ram um certo peso no crescimento demografico;
somente na segunda metade da década de 1960
nota-se o declinio nos niveis de fecundidade. A
maior parte desse crescimento urbano inicial se
deveu, porém, ao fluxo migratério rural: entre
1960 e 1980, calcula-se que cerca de 43 mi-
Ihdes de pessoas sairam do campo em dire¢édo
as cidades (IBGE, 2006).

O intenso éxodo rural e a
caréncia de empregos nos

setores secundario e terciario
acarretaram consequéncias
indesejadas, como a expansao
das favelas e o crescimento

da economia informal

Urbanizacgao e pobreza

A urbanizagéo reflete-se, na maioria dos pai-
ses desenvolvidos, em melhoria da qualidade
de vida e expanséo da rede de servigos. Entre-
tanto, no Brasil, num processo denominado
"inchagco urbano", o intenso éxodo rural e a
caréncia de empregos nos setores secundario
e terciario acarretaram conseqiéncias
indesejadas, como a expansao das favelas e o
crescimento da economia informal, com o au-
mento do contingente da populagdo pobre
(Perlman, 1977).

O desenvolvimento urbano veio, portanto,
acompanhado de problemas sociais e
ambientais, tais como a falta de moradias, a
favelizacdo, a caréncia de infra-estrutura urba-
na, a poluicdo, o transito cadtico, a periferizacao
da populagdo pobre e a ocupagéo de areas de
mananciais (Hoffmann, 1995).

Em S&o Paulo, o crescimento gerou fendme-
nos como a '‘conurbacdo", ou seja, a
integracao fisica de diversas areas vizinhas, cri-
ando uma enorme area urbana que abriga 37
municipios, a chamada Grande S&o Paulo. En-
tre esses municipios, destacam-se Santo André,
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Sao Bernardo, Sdo Caetano do Sul — o chama-
do ABC Paulista —, Diadema, Guarulhos e
Osasco. Esses municipios formam a principal
regido industrial do pais, concentrando as mai-
ores empresas nacionais e multinacionais.

A capital paulista é a maior cidade do pais e
uma das maiores do mundo, abrigando, em
2000, cerca de 10,4 milhdes de habitantes, e
com 17,9 milhdes em sua regido metropolita-
na (IBGE, 2006).

Sao Paulo cresceu praticamente a revelia de um
planejamento estatal urbano; seus equipamen-
tos de infra-estrutura, moradia e transportes
ndo atendem a maioria das demandas sociais.
Embora esteja atualmente passando por um
processo de fuga de industrias, a cidade ainda
€ 0 mais importante polo financeiro, comercial
e de servigos em geral no pais.

Emigracéo de retorno e
desmetropolizacao

A década de 1990, no entanto, consolidou uma
nova tendéncia na urbanizacdo brasileira: a
""desmetropolizagdo™. A partir dessa época,
houve uma reversao no crescimento das gran-

des metropoles em favor das cidades médias.
Com o desenvolvimento da rede de telecomu-
nicacdes e dos servicos béasicos das cidades
médias, seus custos de producdo passaram a
ser mais atrativos para as empresas, além de
proporcionarem melhor qualidade de vida aos
funcionarios.

Muitas indUstrias e empresas ligadas ao setor
de servicos trataram de escolher, cada vez mais,
localizacGes alternativas as areas saturadas das
metrépoles do Sudeste. Cidades como Cam-
pinas, Sdo Carlos, Ribeirdo Preto, Goiania,
Florian6polis, ademais de diversas capitais nor-
destinas, estdo entrando definitivamente no
mapa das empresas nacionais e estrangeiras.
Observamos hoje um fendmeno inverso: a re-
ducdo das migracdes para as grandes metro-
poles. O fluxo migratério vem sendo
direcionado para a desconcentragdo das me-
trépoles, em favor das cidades médias nao-
metropolitanas. Em 2000, a populacédo urba-
na que reside nas cidades nao pertencentes
aos aglomerados metropolitanos —isto &, aque-
las com cem a quinhentos mil habitantes — su-
pera a populacédo que habitava a periferia dos
aglomerados metropolitanos, ou seja, que
morava em locais situados além dos limites das
capitais ou dos seus nucleos centrais (Brito e
Horta, 2002).

Trés fatos explicam essa realidade: primeiro, a
queda significativa nos niveis de fecundidade
das mulheres — queda esta maior nos nudcleos
urbanos do que nas periferias; segundo — e
certamente de mais importancia —, os fluxos
migratérios interurbanos, com saldos favora-
veis as periferias; e, terceiro, os saldos migra-
torios de fluxos regionais de cada aglomerado
com o restante do pais tém sido mais propici-
0s as areas antes fornecedoras de migrantes.
Outro fenbmeno que explica a
""desmetropolizag¢do™ é o fluxo contrario ao
da antiga migragdo: a "emigracdo de retor-
no"'. Para tornar mais clara a importancia des-
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se fendbmeno, analisaremos o aglomerado
metropolitano de Sdo Paulo, onde ele é mais
relevante. Do total de emigrantes interestadu-
ais dos anos 1995-2000, 46% voltaram para
seus estados de origem. Do total, a maioria
(60%), se dirigiu ao Nordeste; em segundo
lugar estavam aqueles que se mudaram para
Minas Gerais.

Exemplos brasileiros de cidades
planejadas

Belo Horizonte: criada para substituir Ouro Pre-
to como capital do estado de Minas Gerais,
Belo Horizonte é um raro exemplo de cidade
planejada ainda no século XIX. Sua constru-
cdo teve inicio em 1893; quatro anos depois,
era inaugurada com o nome de Cidade de
Minas. Ao planeja-la, os engenheiros Aardo
Reis e Francisco Bicalho se inspiraram no pla-
no urbanistico de Washington DC (EUA). Sem
haver ainda uma preocupacao social por parte
dos criadores, o planejamento foi baseado em
solucBes estéticas e funcionais importadas.
Hoje em dia, Belo Horizonte é a quarta cidade
do pais em populacéo, e sua regido metropo-
litana compde-se de 20 municipios.

Goiénia: fundada na década de 1930, duran-
te o primeiro governo Vargas, e tracada de
acordo com os principios de uma "‘cidade-jar-
dim", Goiania surgiu da demanda de uma
nova sede administrativa para o estado de
Goias — entdo em franco crescimento econd-
mico e populacional. Teve seu espaco inicial-
mente tomado pela I6gica dos interesses eco-
ndmicos e do acimulo de capital, uma vez que
0 movimento que a estimulou continha esses
elementos em sua esséncia.

A cidade logo assumiria a forma da desigual-
dade social na sua ocupacdo espacial, reflexo
da diviséo do trabalho na época. Nela, parece
evidente o plano de uma cidade que tem como
principio apenas a dindmica do mercado, cri-
ando um "'planejamento urbano excludente™,
caracteristica comum as cidades brasileiras.
Pelos ultimos censos do IBGE (2006), verifica-
mos que a populacdo da cidade — de 1,2 mi-
Ihdo de habitantes — praticamente ndo cres-
ceu, revelando taxa inferior a média do proprio
estado. Nao que ela esteja parada, mas, hoje
em dia, é a regido metropolitana de Goiania
gue esta se expandindo, alcancando cerca de 2
milhdes de habitantes. Tornou-se a segunda
maior e mais populosa metrépole da Regido
Centro-Oeste, atras apenas de Brasilia.
Goiania forma com Brasilia um importante eixo
central intermetropolitano, com uma das mai-
ores concentragdes populacionais e consumi-
doras do pais: mais de 6 milhGes de habitan-
tes, numa estreita faixa de 200 quilémetros de
extensdo, constituindo o terceiro maior aglo-
merado populacional do pais.

Brasilia: construida no "'meio do nada", como dis-
se Juscelino Kubitschek, a atual capital do Brasil &
certamente a nossa urbe planejada mais famosa.
Sonhada como *'marco para uma nova era™ e ba-
seada na légica de um discurso modernizador e
ufanista, sob a perspectiva do desenvolvimento
econdmico, deveria servir de agente civilizador para
povoar os sertbes brasileiros e tornar-se instrumento
de integracdo nacional.

As palavras de seu mais notavel arquiteto —
sabidamente um homem com orientagdo poli-
tica igualitaria — ilustram bem as idéias
norteadoras do Plano Piloto:

Uma pessoa pode até ndo gostar de um projeto meu, mas ndo consegue
ficar indiferente: a arquitetura deve surpreender e criar emogoes. O que nos
ficou do Egito ndo foram as casas do dia-a-dia, mas as grandes realizagbes.
(Niemeyer 1989; apud Medeiros, 2007)
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Embora se constitua em elemento
modernizador da sociedade brasileira, seu pla-
nejamento nao impediu o surgimento de di-
ferencgas e problemas sociais — temos, como
resultado, a segregacdo entre as Asas Sul e
Norte de Brasilia. Os prédios modernos de ar-
quitetura monumental, os bairros divididos
por func@es e atividades sociais, dentre ou-
tros esforcos, ndo foram suficientes para im-
pedir a sedimentacao das "'tradicdes do pas-
sado" (Freitag, 2002).

Da mesma forma como ocorreu com o restante
das capitais estaduais do pais, o crescimento
da Capital Federal nas ultimas décadas nao foi
previsto, e a instalagcdo da nova populagéo se
deu de forma espontanea nas cidades satéli-
tes. Atualmente, a capital detém a maior renda
per capita do pais, pois as cidades dos munici-
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pios ao seu redor — onde re-
side a pobreza — néo séo le-
vadas em conta pelo censo.
As estatisticas demograficas
atuais de Brasilia conside-
ram tdo-somente a situacéo
do Plano Piloto original, pro-
jetado pelo urbanista Lucio
Costa.

Curitiba: embora cronologi-
camente mais antiga,
Curitiba é considerada uma das mais bem pla-
nejadas cidades brasileiras. Todo o sistema de
transporte da cidade e as politicas urbanas fo-
ram pensados e executados sob a filosofia da
priorizagdo das escalas humana, ambiental e
de mobilidade coletiva.

Com um Plano Diretor de urbanizagédo sendo
implementado desde 1966, Curitiba foi a pri-
meira cidade a fechar ruas ao trafego e limitar
a altura de prédios no centro comercial, me-
Ihorando a mobilidade e o ambiente fisico para
0s pedestres.

Além disso, distribuiram-se os equipamentos
urbanos entre os bairros mais carentes a fim
de evitar as dificuldades de acesso da popula-
cdo por falta de dinheiro para conducdo. Os
estabelecimentos comerciais localizados nas
avenidas mais importantes do Centro, que sdo
igualmente as vias coletoras da maioria das li-
nhas de 6nibus, permitiram um direcionamento
mais claro dos investimentos de transporte para
as areas de grande fluxo populacional.

De acordo com os dados da sua Secretaria de
Urbanismo (2007), o sistema de transporte in-
tegrado de Curitiba atende a 94% dos seus
1,6 milhdo de habitantes, garantindo a loco-
mocao com tarifa Ginica ndo s6 no trajeto entre
periferia e Centro, mas entre quaisquer pon-
tos da cidade. Quando se observa a regido
metropolitana, esse percentual chega a 73%.
Outros casos de cidades planejadas poderiam
ser citados aqui, mas preferimos mencionar
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apenas 0s que nos pareceram mais represen-
tativos em cada época.

Planejamento urbano no pais

De uma forma geral, até recentemente, o pla-
nejamento urbano estava centralizado no go-
verno federal. Suas decisbes eram autoritarias
e afastadas da acdo dos demais entes politi-
cos, longe portanto de um pensamento volta-
do para a realidade socioecondmica da massa
migratoria. Até o Projeto de Lei 775/1983, o
pais ndo dispunha de legislacido consistente
sobre politica urbana.

A primeira tentativa ocorreu em 1963, no go-
verno de Jodo Goulart, com a cria¢do do Servi-
co Federal de Habitag&o e Urbanismo (Serfhau),
e 0 Banco Nacional de Habita¢do (BNH), que
instituiu o Sistema Financeiro de Habita¢do
(SFH), tornando-se, na época, o principal ins-
trumento financeiro destinado a implementar
acdes de desenvolvimento.

No inicio do regime militar, a instituicdo do
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS)
foi orientada também para cumprir esse pa-
pel. O Ministério do Interior promoveu a ela-
boracdo de planos diretores em todo o pais,
criando uma linha de crédito no BNH para aten-
der a municipios com populacéo acima de 50
mil habitantes. Mais tarde, com o objetivo de
incentivar as regides metropolitanas, considera-
das polos de desenvolvimento, foi inserido no Pla-
no Nacional de Desenvolvimento (PND) um capitu-
lo especial tratando da questao urbana e da cria-
¢do do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano (CNDU), pois as cidades localizadas nesses
polos de desenvolvimento tornaram-se foco de
atracdo da populacéo rural em busca de melhores
condicOes de vida.

Todas essas tentativas de planejamento, ape-
sar de validas, mostraram-se pouco
abrangentes para a maior parte da populacdo
brasileira porque encaravam os problemas lo-
cais como fatores estaticos. Era comum que,

apos os demorados processos de elaboragéo,
quando implementadas, ndo surtissem o efei-
to desejado. Ou entdo, por motivo de mudan-
cas posteriores na composicdo politica local, 0s
planos fossem alterados para trazer beneficios
a grupos politicos especificos. Como decorrén-
cia, as areas metropolitanas apresentaram cres-
cimento urbano desordenado, causado pelo
forte éxodo rural, resultando em uma acentua-
da proliferagdo de assentamentos informais,
como favelas e loteamentos clandestinos, qua-
se sempre agredindo e degradando o meio
ambiente.

Quanto ao Projeto de Lei 775/1983, citado ante-
riormente — apesar de ter sido o primeiro instru-
mento urbanistico a tratar de forma objetiva a
questao da politica urbana —, depois da extingdo
do BNH e do Ministério do Desenvolvimento
Urbano, ele foi simplesmente esquecido.

OESTATUTO DA CIDADE

A Lei 10.257/2001 determinou, entre outras
obrigac¢6es, que todos 0s municipios com mais
de 20 mil habitantes — nimero este baseado
no censo demografico realizado em 2000 pelo
IBGE —, terdo cinco anos para criar e aprovar
seu Plano Diretor. Devem fazé-lo também os mu-
nicipios que integram regides metropolitanas,
0s aglomerados urbanos, os municipios que fa-
zem parte de areas de especial interesse turistico
e aqueles em areas de influéncia de grandes
obras ou com atividades que ponham em risco
0 meio ambiente ou causem mudangas em ro-
dovias, aeroportos, barragens ou hidroelétricas.
O Estatuto da Cidade é considerado, pela mai-
oria dos juristas, um conjunto normativo inter-
mediario. Apesar de apresentar muitas normas
que dispensam qualquer complementacéo
legislativa, tais como o capitulo referente ao
usucapiéo, ha ainda varios assuntos importan-
tes que exigirdo desdobramentos legislativos
posteriores.
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Entre os mecanismos basicos de atuacdo urba-
nistica estdo os instrumentos de estruturacdo e
de execucdo. A estruturacao é feita por meio dos
planos que definem os objetivos da politica ur-
bana. Os instrumentos de execucéo, por sua vez,
sdo: o IPTU progressivo, a desapropriagdo para
reforma urbana, o parcelamento ou edificacédo
compulsérios, 0 usucapido especial e a conces-
sdo de uso especial.

Uma das novidades do estatuto é um instrumento
até entdo ausente em nosso ordenamento: o *'di-
reito de superficie™'. Ainda recentemente, havia uma
incompatibilidade entre as ocupagdes populares e

0 que era idealizado como plano urbanistico. Ao
exigir que o ordenamento deva conduzir a regula-
rizacdo fundiéria e urbanistica das ocupacdes po-
pulares, ele introduziu um novo aspecto no plane-
jamento. Dessa forma, a legislagdo passa a servir
para construir um urbanismo com dados da vida
real, e ndo impondo um ideal utépico de urbaniza-
cao.

O Estatuto da Cidade contém, ainda, um funda-
mento novo e importante: a obrigacéo de que
0 municipio tenha definido no seu Plano Dire-
tor o desenvolvimento da '"func¢éo social da
propriedade™ das cidades.

A Constituigdo, reconhecendo a fungdo social da propriedade, sem a renegar,
n&o nega o direito exclusivo do dono sobre a coisa, mas exige que o uso,
gozo, ou disposicdo do bem seja condicionado ao bem-estar geral:

0 proprietario é um procurado da comunidade para a gestao de bens destina-
dos a todos, embora ndo pertencam a todos. (Ferreira Filho, 1999, p. 353)

A funcdo social da propriedade faz parte do
préprio direito de propriedade, ndo sendo,
portanto, uma limitacdo ao seu uso nem ao
seu direito, mas tdo-somente uma vinculagdo
a sua utilizacdo em prol do bem comum. Seu
fundamento reside no interesse social de toda
uma coletividade, acarretando até mesmo a
extingdo dessa propriedade se para afasta-la
de qualquer utilizacdo contraria ao interesse
da sociedade civil.

Outra mudanga fundamental implementada
pelo novo documento juridico, fruto de longo
processo de tramitagdo no Congresso, é a
obrigatoriedade daquilo que ja foi considera-
do como uma boa experiéncia em algumas ci-
dades e municipios brasileiros: a gestdo de-
mocratica.

A Constituicao Federal, no inciso Xl do arti-
go 29, traz como preceito fundamental para
0s municipios "a cooperacdo das associa-

cdes representativas no planejamento mu-
nicipal®.

Desse modo, muda-se a abordagem: a socie-
dade organizada passa a manifestar-se no sen-
tido de exigir do poder publico o que ela real-
mente necessita, e ndo mais 0 que o poder
publico entendia como sua necessidade. A po-
pulacdo deve atuar por meio de associa¢des de
bairros e outros segmentos da economia local;
e o Plano Diretor passa a ser a ferramenta pla-
nejada mais importante das decisdes urbanas
feitas pela comunidade.

No nosso entender, esse fato inaugura um novo
paradigma do planejamento urbano: a tentati-
va de se fazer um desenvolvimento social da
cidade fundamentado na vontade popular. A
grande questdo hoje passa a ser o bem-estar e
a melhoria das condi¢des de vida de seus habi-
tantes, e ndo mais a estética ou os interesses
econdmicos instituidos, critérios que até agora
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foram os norteadores da grande maioria dos plane-
jamentos realizados em nosso pais (Dowbor, 2001).
Pelo artigo 2° do Estatuto da Cidade: "a politi-
ca urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e da propriedade urbana'; percebe-se com cla-
reza a importancia dada pelo legislador ao pro-
blema social, com sérias reflexdes sobre as are-
as ambiental, econdmica, politica e social. Des-
sa forma, a lei deve tornar-se um importante
instrumento para a implementacdo de um novo
modelo de desenvolvimento econémico e soci-
al verdadeiramente sustentavel.

Assuntos particularmente delicados — e que
impactardo os proprietarios de numerosos ter-
renos e grupos de especuladores imobiliarios —
encontram-se nas partes que obrigam a defini-
¢do sobre as areas de interesse do municipio
para fins de moradia da popula¢do, de utiliza-
cdo para fins de equipamentos comunitdrios,

nas questdes como o que é considerado imo-
vel ""ndo utilizado™ e em outras matérias simi-
lares.

De posse de tal instrumento, o prefeito munici-
pal podera aplicar o IPTU progressivo no tempo,
com a majoracao da aliquota, pelo prazo de cin-
€O anos consecutivos, respeitando a aliquota ma-
xima de 15%; ou entdo, podera manter a co-
branca da aliquota méxima até que seja atendida
a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar o imé-
vel "'ndo utilizado™ para si.

Como o assunto atinge diretamente os inte-
resses do mercado imobiliario, esse tema cer-
tamente acarretard pressdes de grupos
especuladores, interessados em defender seus
investimentos e projetos sobre o poder publi-
co.

Outra questdo interessante e polémica a ser
discutida é o planejamento rural. O Estatuto da
Cidade cuida basicamente de assuntos relacio-
nados ao desenvolvimento urbano, mas no pa-
ragrafo 2° do artigo 40 o estatuto dispde que "o
Plano Diretor devera englobar o territério do
municipio como um todo™. No entanto, como
ha inimeros pequenos municipios sustentados
pela economia rural, de que modo pode-se tra-
tar do planejamento urbano dissociando-o do
desenvolvimento rural?

Ha de se preocupar com a qualidade das vias
de acesso a cidade, do transporte de pessoas e
produtos, do atendimento a saude e a educa-
¢cdo, da questdo ambiental, da poluicdo nos
rios e da preservacdo da fauna e da flora
circundantes. Ocorre que, segundo 0s termos
constitucionais, o Plano Diretor deve referir-se
somente a area urbana. Entendemos, todavia,
gue, na definicdo do plano urbano, também
deve ser levada em conta a qualidade de vida
do cidaddo que vive e trabalha na zona rural;
dessa forma, tratard de regrar a utilizagdo de
areas circunvizinhas da zona rural.

A invasdo de areas publicas e particulares e a
proliferacdo de favelas também séo problemas
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urbanos, e que afetam a maioria das cidades.
Sendo assim, foram criados dois instrumentos
juridicos no Estatuto da Cidade para resolver
tais problemas: o usucapido coletivo e a con-
cessao de uso especial para fins de moradia.
O carater social desses instrumentos aparece cla-
ramente no caput do artigo 10 quando este es-
tabelece que as areas urbanas suscetiveis de se-
rem usucapidas coletivamente séo apenas aque-
las ""ocupadas por populacdo de baixa renda",
excluindo as areas ocupadas pela populacao de
rendas mais altas.

Ja a secdo em que constava a concessdo de uso
especial para fins de
moradia recebeu veto
presidencial, por ser
considerada impre-
cisa, € uma medida
proviséria foi feita
estendendo o bene-
ficio apenas aos
ocupantes de area
publica que nela te-
nham morado
ininterruptamente,
e sem oposi¢do, por
cinco anos, até a
data méaxima de 30
de junho de 2001.
Ou seja, quem ain-
da ndo tinha cinco anos comprovados de
moradia até essa data ndo tera direito a con-
cessdo nem conseguird o titulo de proprie-
dade, mesmo que continue ocupando o ter-
reno.

O titulo é concedido pela via administrati-
va, de forma gratuita, ndo se permitindo sua
transferéncia, e podendo ser extinto em
duas situacdes: se 0 concessiondrio der ao
imoével destinacao diversa da moradia para
si ou sua familia; ou se o concessionario
adquirir a propriedade ou a concessdo de
uso de outro imével urbano ou rural.

Para os problemas de
invasdo de areas
publicas e particulares
e a proliferacdo de
favelas, foram criados
dois instrumentos
juridicos no Estatuto
da Cidade: o usucapido
coletivo e a concessao
de uso especial para fins
de moradia

Lacunas na lei

Uma omissdo na lei é a relagéo entre o planeja-
mento em nivel municipal e aquele em nivel
regional ou metropolitano, pois a parte que se
referia as regiGes metropolitanas foi suprimida
da versédo final (Dallaru e Ferraz, 2006). Enfim, a
questdo acabou sendo ignorada no Estatuto
da Cidade, e o assunto ficou reduzido apenas
as questdes intramunicipais, assim mesmo sem
abordar o0 meio ambiente.

Essa €, a nosso ver, uma das fragilidades da lei.
Analisar o planejamento urbano sem observar o
planejamento metropolitano — abrangendo o
territorio de to-
dos os munici-
pios integran-
tes da sua re-
gido -, enfra-
guece seu po-
der de acao.
Um exemplo é
a conurbacdo
do Grande Rio,
com cinco mu-
nicipios acima
de 500 mil ha-
bitantes: Rio de
Janeiro, Sé&o
Gongalo, Du-
que de Caxias,
Nova Iguacu e Belford Roxo, totalizando mais de
nove milhGes de pessoas. A divisdo entre esses
municipios é apenas administrativa, pois nessas
areas ja ocorreu a integracao fisica de fato.

Por isso, deveria constar na lei um Plano Diretor
metropolitano, que abordasse esses municipi-
os de forma conjunta, como se fosse uma uni-
ca regido. Os planos diretores municipais po-
deriam ser estruturados de forma a tratar como
um todo o que estd segmentado em municipi-
os pela separacdo politico-administrativa, ali-
ando esforcos e fungBes de interesse comum
aos municipios limitrofes.
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O Plano Diretor

Embora considerado instrumento bésico da
politica de desenvolvimento urbano, o Plano
Diretor é apenas um dos meios usados no pla-
nejamento. Além dele, e a seu lado, ha o con-
trole do uso do solo, o codigo de obras, o or¢a-
mento, entre outros. Mas, diferentemente dos
planos setoriais e de planos de desenvolvimen-
to econdmico e social, o conceito de Plano Di-
retor possui um carater eminentemente fisico-
territorial, ao contrario dos antigos planos di-
retores de desenvolvimento integrado (PDDI).
Para criar o Plano Diretor — ap6s passar por
todas as etapas de discussao publica e demo-
cratica, com o auxilio e cooperacédo da socieda-
de civil —, o prefeito deve encaminha-lo para
apreciagdo e aprovacao do Legislativo como pro-
jeto de lei. Na Camara, o projeto novamente é
discutido com a sociedade, por meio de audi-
éncias publicas, até a sua completa aprovacao
pelo plenario. Todos os municipios incluidos
na lei terdo que elaborar seus planos diretores;
no caso do ndo-cumprimento, os administra-
dores publicos responsaveis pela negligéncia
poderdo incorrer em descumprimento judicial
e improbidade administrativa.

Segundo o artigo 182, caput, da Constitui¢do
Federal, a politica de desenvolvimento urbano
possui dois objetivos gerais, a saber: | — orde-
nar o pleno desenvolvimento das func¢des soci-
ais da cidade; e Il — garantir o bem-estar de
seus habitantes.

Com a nova legislacédo, o Plano Diretor munici-
pal assume status de diretriz da politica urbana
adotada pela comunidade, o que amplia sua
influéncia como instrumento de planejamen-
to urbano. Por isso, o plano deve ser transpa-
rente, publicado e divulgado o bastante para
gue a sociedade tome conhecimento dele,
estimulando todos os interessados a darem
sua contribuicdo. Além disso, ele deve ser di-
namico e evolutivo, de forma a permitir sua
constante atualiza¢do, e bem adaptado, para

acompanhar as novas exigéncias e o progres-
so do municipio.

Como vimos, até recentemente o plano era con-
siderado um documento eminentemente téc-
nico, devendo ser elaborado por especialistas
e evitando a participacéo e influéncia do agen-
te politico — pois sua agdo era vista como dano-
sa. Embora essa concepgéo tecnocratica tenha
sido usada por muito tempo, parece-nos nao
mais apropriada a realidade atual.

Hoje em dia, sabe-se que, ao se elaborar um
Plano Diretor, deve-se buscar um equilibrio
entre os aspectos politicos e técnicos. Um ex-
celente plano do ponto de vista técnico, mas
sem apoio politico, acabara sendo esquecido;
e um plano com largo apoio politico, mas sem
viabilidade técnica, ndo conseguira funcionar.
Tal como as duas faces de uma mesma moeda,
o0 plano deve ter, simultaneamente, a dimensao
politica e a dimensdo técnica equilibradas na
elaboracdo do seu processo. A dimensé&o politi-
ca deve expressar 0 que o planejamento publi-
co ira fazer, e a dimenséo técnica deve procurar
responder como serd operacionalizada a pro-
posta politicamente definida.

Uma maneira de se restringir a participacio
popular no Plano Diretor é torna-lo mais técni-
co, pois, quanto mais técnico for o plano, me-
nor sera a compreensao por parte da socieda-
de. Assim, a sociedade civil deve ficar atenta a
apresentacdo de planos repletos de tabelas,
graficos e mapas que pouco contribuam para
0 seu entendimento; pode ser indicio de estra-
tégia utilizada para o favorecimento de deter-
minados grupos e forgas econdmicas.

O Estatuto da Cidade revela uma compreen-
sdo profunda dos processos e conflitos em
jogo na questdo urbana, e permite ao poder
publico implementar acGes efetivas para ten-
tar mediar e diminuir seus problemas. Contu-
do, existe sempre a possibilidade de sua
instrumentalizagdo para fins excludentes e
populistas.
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N&o podemos cair no erro de acreditar que
um dispositivo juridico va garantir a me-
lhora no ambiente urbano. Pelo contra-
rio, € de se supor que as forcas que se
opdem a democratizagao do acesso a ter-
ra continuardo presentes e atuantes. Tra-
ta-se ndo do fim, mas do inicio de uma
luta sem descanso por mais igualdade em
relacdo a nossa realidade urbana.

Uma lei que estimula a ilegalidade?

Dentre suas diversas atribui¢des, o Plano Dire-
tor pode ditar normas para a urbaniza¢do de
favelas e de &reas ocupadas por pessoas de
baixa renda. Contudo, se forem usadas de for-
ma fraudulenta ou tendenciosa, tais diretrizes
podem estimular novas invasdes, ocupacdes
ilegais, acBes diversas contra a propriedade
alheia, especialmente quando organizadas por
grupos que exploram a pobreza e a miséria da
populacdo de baixa renda por motivos politi-
cos e/ou eleitoreiros. Essa atuagao podera aca-
bar, entédo, gerando resultado contrério ao pro-
posto inicialmente, contribuindo para o recru-
descimento dos conflitos sociais e o agrava-
mento da degradacdo urbanistico-ambiental.

Uma maneira de se
restringir a participa-
¢cdo popular no Plano
Diretor € torna-lo mais
técnico (...). Assim, a
sociedade civil deve
ficar atenta a apresen-
tacdo de planos reple-

tos de tabelas, gréaficos
e mapas

Esta é a principal critica de grupos conservado-
res: o Estatuto da Cidade é paternalistico, de-
magogico, estimula condutas ilicitas e maus
costumes, contrarios ao processo civilizatério
nacional e lesivos ao patrimonio publico e pri-
vado. Segundo eles, a lei pode produzir inse-
guranga, intranquilidade, a¢8es judiciais e des-
pejos, aumentando o mal-estar da populagéo,
o desequilibrio ambiental e a instabilidade so-
cial. Ainda na opinido dos conservadores, ao
invés de se estimular, deve-se reprimir e res-
ponsabilizar qualquer conduta efetiva ou po-
tencialmente lesiva a propriedade imovel, aos
direitos de vizinhanga, a qualidade ambiental,
e ao interesse social e publico.

Esse aspecto suscita grandes discussfes sobre um
dos principais desafios da regulacdo fundiaria:
como legalizar o ilegal? E como conseguir que se
possa fazer com os assentamentos ilegais algu-
ma forma de planejamento e ordenamento ur-
bano? Como legalizar a informalidade sem esti-
mular e disseminar a ilegalidade?

O que se pode dizer com certeza sobre esse
assunto é que o Estatuto da Cidade muda
as diretrizes do que foi feito até hoje pelo
poder publico.
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CONSIDERACOES FINAIS SOBRE O
DESENVOLVIMENTO TEORICO

Apo6s observar o passado historico da politica
urbana e do planejamento urbano adotados
no Brasil, podemos perceber que, com o cres-
cimento urbano acelerado e desordenado das
cidades, mesmo 0s pequenos municipios so-
freram com a auséncia de diretrizes e metas,
fundamentais & organizacdo e ao desenvolvi-
mento de seus territorios.

Sem sombra de davida, a nova legislacdo, que
estabelece diretrizes gerais da politica urbana,
abordada por este trabalho, apresenta-se ino-
vadora.

Definindo o Plano Diretor como seu instrumen-
to basico, o Estatuto da Cidade visa a melhorar
a qualidade de vida dos cidaddos, almeja a ra-
cionalizagdo do uso do espago municipal, e
obriga que sua confeccdo seja feita, discutida
e revisada de forma democratica. Esse fato pa-
rece-nos ser seu maior avango e o principal tes-
te para a sociedade civil.

Mas como saber se a nova legislagédo surtird o
efeito desejado, ou se ira transformar-se em
mais uma lei ignorada pela sociedade brasilei-
ra? A resposta a essa pergunta-chave talvez
possa ser obtida com uma outra interrogacao:

APROVAGCAO DOS PLANOS DIRETORES
FLUMINENSES

O prazo legal para que municipios com mais
de 20 mil habitantes ou que integram regi-
06es metropolitanas apresentem ou revejam
seu Plano Diretor terminaria no dia 10 de
outubro de 2006, exigéncia que consta no
Estatuto das Cidades.

Recentemente, o ministro das Cidades, Marcio
Fortes (apud Virgilio, 2006) , fez um apelo para
que os municipios fluminenses cumpram o pra-
zo legal: ""Todos os que estdo participando dos
comités, dos conselhos gestores, tém que
agilizar a proposta que deve ser objeto da men-
sagem do prefeito & Camara dos Vereadores™.
Segundo o mesmo ministro, no estado do Rio
de Janeiro, apenas nove dos 58 municipios que
devem cumprir a exigéncia legal j& haviam en-
tregue os planos diretores. Os outros 49 esta-
vam em andamento, inclusive o do municipio
do Rio de Janeiro. Ap6s a aprovagdo dos pla-
nos, cabera ao Tribunal de Contas do Estado
do Rio de Janeiro (TCE-RJ) 0 acompanhamento
e a fiscalizagdo no cumprimento daquilo que
ficar estabelecido.

O arqueduto da Lapa foi
construido no século XVIII.
Planejado por iniciativa
de orgéaos publicos, foi
erguido na mesma época
gue o Passeio Publico

serd que a nagdo amadureceu politicamente
para participar de forma substanciosa e demo-
crética dessa inovagdo?

DESENVOLVIMENTO PRATICO: O CASO
DO PLANO DIRETOR NA CIDADE DO
RIO DE JANEIRO

Este trabalho pretende usar o desenvolvimen-
to do Plano Diretor da cidade do Rio de Janei-
ro como objeto de estudo pratico do Estatuto
da Cidade, pois consideramos o municipio do
Rio um caso que merece ser analisado, por
sua histéria e complexidade — e mesmo por
vinculos afetivos.




Planejamento urbano do Rio de Janei-
ro: um breve panorama histoérico

O Rio tem uma longa histéria de intervengdes
planejadas por iniciativa de 6rgdos publicos,
desde a época colonial. Algumas obras foram
desvirtuadas, executadas parcialmente ou fica-
ram apenas no papel. Podemos citar, no sécu-
lo XVIIl por exemplo, a construcao do Aquedu-
to da Lapa e do Passeio Publico — ainda na
época da Coldénia — e os trabalhos de
embelezamento realizados na cidade com a vin-
da da Familia Real e da Corte portuguesa. No
século XIX, a obra de maior importancia em
saneamento do Império foi o Canal do Man-
gue. Ja no século XX, houve a construcdo da
Avenida Central — obra de Pereira Passos —, hoje
Avenida Rio Branco; o desmonte do Morro do
Castelo; o plano Agache; a abertura da Aveni-
da Presidente Vargas; o plano Doxiadis; os va-
rios aterros; a edificacdo de bairros para opera-
rios, como Marechal Hermes e o Parque Prole-
tario da Gavea; a remocao das favelas para a Ci-
dade de Deus; o plano de Lucio Costa para uma
ocupacdo criteriosa da Barra da Tijuca; entre ou-
tros. Muitas interferéncias trouxeram novos pro-
blemas junto com as solugées apresentadas. Uma
vez que quase todos esses projetos ja foram ob-
jeto de boas andlises, vamos nos concentrar no
Plano Diretor atual do Rio de Janeiro.

O PLANO DIRETOR DA CIDADE DO
RIO DE JANEIRO

Aprovacao do plano

Até a data da entrega deste trabalho, as informactes
sdo de que o novo Plano Diretor do municipio do Rio
de Janeiro so sera votado e aprovado em 2007. O
motivo alegado é a falta de tempo habil tanto para a
discussao das propostas pelas comissdes quanto
para a realizagdo de audiéncias publicas.

Outro impasse diz respeito a questes de ordem
legal: um grupo, formado, entre outros, por
Eliomar Coelho (PSOL), membro do Comité Técni-
co de Planejamento Territorial Urbano do Minis-
tério das Cidades, entende que, para ter validade,
0 substitutivo apresentado pelas comissdes — que
retine propostas feitas pelo Conselho Municipal
de Politica Urbana (Compur) — tem que ser subscri-
to pelo prefeito César Maia (PFL); caso contrario,
corre o risco de ser julgado inconstitucional.

O substitutivo, porém, foi encaminhado pela
Comissdo Especial do Plano Diretor. Por essa
interpretagdo, os vereadores poderiam até pro-
por emendas ao projeto, mas ndo apresentar
uma nova versdo do texto, ja que as questdes
de planejamento estratégico da cidade seriam
atribuicdo exclusiva do Poder Executivo.
Relator do projeto, Jorge Felippe (PMDB) afirmou
gue o cronograma das discussGes podera ainda
ser apresentado em 2006, mas reconhece que é
pouco provavel. A expectativa inicial era de que o
plano fosse aprovado na primeira quinzena de
outubro de 2006; as discussdes, porém, foram
prejudicadas pela falta de quérum, ja que mui-
tos vereadores participavam de campanhas elei-
torais. Nada menos que 17 vereadores estavam
disputando a eleicao, fazendo com que o plena-
rio ficasse praticamente vazio, e os trabalhos aca-
baram sendo conduzidos apenas pelo primeiro-
secretario da Camara, Luis Carlos Ramos (PSDB).
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Outro problema a dificultar a sua aprovacéo é
o fato de o anteprojeto do Plano Diretor do
Rio ter sido descredenciado pelo prefeito César
Maia, apés as muitas criticas recebidas de re-
presentantes do Conselho Municipal de Politi-
ca Urbana (Compur). Segundo o prefeito (apud
Ademi, 2006), o documento precisaria angari-
ar sugestdes de varias secretarias. Com isso, a
proposta, que iria para a Camara de Vereado-
res em inicio de outubro de 2006, ndo tem
mais prazo para ser remetida.

Entre as polémicas causadas pelo plano, a exi-
géncia de consulta a vizinhos para qualquer
empreendimento é uma delas, ja que o prefei-
to se posicionou contra a obrigagdo
indiscriminada do relatério. A cobranca de
outorga (taxa pelo tamanho do imével) de for-
ma abrangente e a permissdo para construcao
de garagens nas encostas de Santa Teresa tam-
bém geraram muitas discordancias.

A disputa politica se acirrou quando o prefeito
César Maia acusou o ex-secretario de Urbanis-
mo, Alfredo Sirkis (PV), de tentar usar a pro-
posta anterior para conseguir espago na midia.
Segundo o prefeito, sdo idéias de técnicos do
Urbanismo que nem sequer foram submetidas
a prefeitura. Para ele, um Plano Diretor tem
que incluir solucdes para problemas nas areas
de transportes, meio ambiente, seguranca pu-
blica etc.

O prefeito do Rio também exigiu que o didlogo
do conselho fosse direto com a Camara, solici-
tando um texto mais simples e claro. Anterior-
mente, um plano diferente foi apresentado pelo
atual secretario de Urbanismo, Augusto Ivan de
Freitas, na reunido do secretariado municipal.
Pela nova proposta, as areas de planejamento
da cidade, por exemplo, passam de cinco para
16. Segundo o mesmo secretario, houve discus-
sdo com todas as secretarias que tém 06rgaos
descentralizados e, de acordo com elas, foram
desenhadas as novas areas, com o detalhamento
maior de suas necessidades.

A visibilidade do plano

Nossa primeira dificuldade ao desenvolver o
presente trabalho foi obter uma versao do Pla-
no Diretor do municipio do Rio de Janeiro.
Acha-lo na internet exigiu-nos um exercicio de
paciéncia, pois tivemos que despender um bom
tempo na frente do computador para encon-
trar um endereco eletrdnico que contivesse uma
copia disponivel para consulta. De primeira,
esse fato contradiz um dos principios basicos
da lei, que determina a sua ampla divulgacéo
nos meios de comunicagdo em massa.

Sem sombra de divida, a internet é atualmen-
te um dos meios mais apropriados e democra-
ticos para a divulgacdo de um plano desse tipo,
pois se trata de um veiculo barato e de grande
espectro. Desse modo, 0 acesso eletrdnico ao
referido plano deveria ser facilmente
encontravel, a nosso entender, na primeira
pagina do site eletrdnico da prefeitura. Mas,
infelizmente, ele se encontra escondido numa
area do site de pouca visibilidade, com escassa
probabilidade de ser achado. A nosso ver, so-
mente alguém muito persistente e com consi-
deravel conhecimento e experiéncia no ramo
conseguira obté-lo.

Esse fato, no minimo, € um prendncio de que
0 Plano Diretor da cidade do Rio de Janeiro
nao esta recebendo, por parte da sua prefeitu-
ra, a propalada e devida divulgagdo de suas
propostas.

Nossa visao é de que, qualquer que seja a for-
ma de participa¢do da comunidade no plane-
jamento municipal, a representatividade po-
pular deve manifestar-se por meio de associa-
¢des comunitarias ou profissionais e asseme-
Ihadas. Em razdo do tamanho populacional do
municipio do Rio de Janeiro, ndo existe estru-
tura fisica disponivel capaz de receber a agéo
de todas as pessoas (municipes) individualmen-
te interessadas.

A participacdo da comunidade néo deve res-
tringir-se a elaboracdo e aprovagédo do Plano
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Diretor, mas sim abranger todo o processo de
sua formulagdo, dos diagndsticos, de eleigao
das politicas, fixacdo de metas e diretrizes, e
aprovacdo do anteprojeto. E precisa prosse-
guir ativa depois da edicao da lei, nas suas
regulamentacdes, através de decretos, e na fis-
calizacéo da execucdo do plano.

Macrozonas de ocupacao

O municipio do Rio de Janeiro foi dividido em
quatro areas, chamadas de macrozonas de
ocupacdo, que foram definidas a partir da ava-
liacdo de fatores espaciais, culturais, econd-

micos, sociais, ambientais e de infra-estrutura
urbana carioca. Ao se fazer o macrozo-
neamento do municipio, tentou-se estabe-
lecer a referéncia territorial béasica para ori-
entar o controle das densidades e da inten-
sidade e expansdo da ocupagdo urbana. Por-
tanto, regulamentam-se e aplicam-se os ins-
trumentos da politica urbana, indicando as
prioridades na distribuicdo dos investimen-
tos publicos e privados.

Segundo o artigo 18 da se¢do 1 do projeto de
Plano Diretor do Rio de Janeiro, as macrozonas
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de ocupacéo séo: hi

Figura 1

| - Macrozona de Ocupagdo Controlada, onde o adensamento populacional
e a intensidade construtiva serdo limitados, e a renovacdo urbana se dara pre-
ferencialmente pela reconstrucdo ou pela reconversdo de edificagcdes existentes
e o crescimento das atividades de comércio e servicos, em locais onde a infra-
estrutura seja suficiente, respeitadas as areas predominantemente residenciais;
Il - Macrozona de Ocupag¢do Incentivada, onde o adensamento
populacional, a intensidade construtiva e o incremento das atividades economi-
cas e equipamentos de grande porte serdo estimulados, preferencialmente nas
areas com maior disponibilidade ou potencial de implantagdo de infra-estrutu-
ra;

[l - Macrozona de Ocupac¢do Condicionada, onde o adensamento
populacional, a intensidade construtiva e a instalacdo das atividades economi-
cas serdo restringidos de acordo com a capacidade das redes de infra-estrutura

e subordinados a protecdo ambiental e paisagistica, podendo ser progressiva-
mente ampliados com o aporte de recursos privados;

IV - Macrozona de Ocupagdo Assistida, onde o adensamento populacional,
o incremento das atividades econdmicas e a instalacdo de complexos econémi-
cos deverdo ser acompanhados por investimentos publicos em infra-estrutura e
por medidas de protecdo ao meio ambiente e a atividade agricola.




ESTUDOS

Figura 2

Fonte: Projeto do Plano Diretor da cidade do Rio de Janeiro

Anteriormente apresentamos dois mapas (figuras 1 e 2) com as definicdes geogréficas das
macrozonas de ocupacdo para 0 municipio da cidade do Rio de Janeiro. Abaixo (tabela 1),
mostramos uma tabela detalhada com as regides de planejamento, separadas por macrozonas.

Regides de Regides de
Macrozonas . .
Planejamento Planejamento
AP 1.1 Centro AP 1.1 Centro
Controlada AP 2.1 Zona Sul AP 2.2 Tijuca
AP 2.2 Tijuca AP 3.1 Ramos
AP 3.2 Méier

Condicionada

Assistida

AP 4.1 Jacarepagua
AP 4.2 Barra da Tijuca
AP 5.4 Guaratiba

AP 5.1 Bangu
AP 5.2 Campo Grande

AP 5.3 Santa Cruz

Fonte: Projeto do Plano Diretor da cidade do Rio de Janeiro

Incentivada

AP 3.3 Madureira

AP 3.4 Inhaima

AP 3.5 Penha

AP 3.6 Pavuna

AP 3.7 llha Governador
AP 4.1 Jacarepagua
AP 5.1 Bangu
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Observando rapidamente os mapas,
percebemos que os objetivos estratégi-
cos do plano s&o: a) evitar que o Rio
cresca nas areas densamente populo-
sas (Controladay); b) frear e regular o cres-
cimento nas areas com redes de infra-
estrutura ainda ndo totalmente
estabelecidas (Condicionaday); ¢) acom-
panhar o desenvolvimento e auxiliar a
area onde esta instalada a maioria dos
complexos industriais e econémicos
(Assistiday); e d) estimular a expansao da
cidade na direcao da macrozona Incen-
tivada.

Dessa forma, espera-se que a cidade se
expanda de forma mais harménica e organizada,
com estratégias para regularizar as areas de ocupa-
¢ao ilegal, e garantindo a protecdo de zonas de
importancia ambiental.

Para essa estratégia funcionar bem, e supondo que
acidade cresca na dire¢do da macrozona Incentiva-
da, esta deveria ser previamente revestida de infra-
estrutura bésica, de forma a atrair a populacéo cari-
oca para o setor, com um planejamento urbano de
curto prazo. O estimulo deve oferecer principal-
mente uma rede de transporte publico eficiente,
abrangente e barato, e planos para instalagoes de
agua e esgoto.

Todavia, 0 que se observa atualmente nessa regido
€ justamente o0 oposto. Para os moradores, as con-
dicdes de mobilidade sdo das mais deficientes da
cidade, ndo havendo nem mesmo projeto para a
expansdo do Metrd, a curto prazo. A Linha Amarela
foi o Ultimo grande investimento de transporte re-
alizado nessa regido; ela atravessa areas habitadas
por populagdo carente, mas foi projetada especial-
mente para passagem de pessoas que moram alhu-
res e que possuem veiculos préprios individuais.
Trata-se de um investimento voltado para as elites,
pois ndo oferece transporte coletivo com paradas
no caminho, ndo atendendo, portanto, a grande
parte da popula¢do de moradores pobres que vi-
vem as suas margens. Mesmo o ponto final dos
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.0 cronograipa de |}
construcdo do
, «emissario submarino
da Barra esta com
mais de cince anos de
atraso. para terminar

6nibus na regido — o Terminal Alvorada — é um dos
terminais rodovidrios mais abandonados da cida-
de, ndo oferecendo as minimas condicoes de segu-
ranca e de infra-estrutura.

Ademais, o cronograma de construgdo do emissa-
rio submarino da Barra estd com mais de cinco anos
de atraso para terminar "‘a primeira fase", e até a
data de entrega deste trabalho ainda n&o havia
entrado em atividade. Quando o previsto pela pri-
meira fase estiver funcionando, o emissario s6 aten-
deré a cerca de 30% do proposto pelo projeto com-
pleto.

N&o vamos entrar no mérito da disputa politica en-
tre o prefeito César Maia e a entdo governadora
Rosinha Matheus, nem descrever os diversos aci-
dentes relacionados a construgdo — como o incén-
dio da parte terrestre do emissario, os problemas
COm as NuMerosas ressacas oceanicas, a morte de
mergulhadores em acidente naval na Baia de
Guanabara, a perda de tubula¢des no transpor-
te para a Barra, entre outros. O fato é que boa parte
da rede de captacdo de esgoto ainda ndo foi insta-
lada e os principais troncos de ligacdo entre as esta-
¢Oes de tratamento ndo estdo interligados. Dessa
forma, sabe-se que, quando o emissario entrar em
funcionamento, ele ira jogar esgoto no mar, sem
qualguer tratamento, nem mesmo o primario.
Todas as lagoas da Zona Oeste ja se encontram
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bem degradadas por décadas de langamento de
despejos domeésticos e do esgoto in natura, trans-
formando e poluindo o complexo lagunar de
Jacarepagua — formado pelas lagoas da Tijuca, de
Jacarepagud, de Marapendi e de Camorim. Isso
provoca a proliferagdo de gigogas e um intenso
mau cheiro; e a ocupagéo da faixa marginal de pro-
tecdo é inadequada porque causa 0 assoreamento
do leito das lagoas, o que leva a formacéo de ilhas.
Ha também a sedimentagdo da bacia hidrografica,
intensificada em funcdo da degradacdo da mata
ciliar e da erosdo das vertentes dos vales.

Em nossa opinido, € um disparate o Plano Diretor
propor o crescimento da cidade em dire¢do a essa
area sem no minimo apresentar um projeto viavel a
curto prazo de transporte de massa e sem investir
de forma abrangente em saneamento, tratamento
de esgoto e despolui¢do das lagoas.

Area de prote¢do ambiental e
corredor ecolégico

A questdo ambiental é um tema que merece
especial atengédo do Plano Diretor. As areas de
preservacdo permanente (APP) sdo os instru-
mentos que procuram garantir o desenvolvi-
mento sustentavel, beneficiando seus mora-
dores ao tentar recuperar a natureza em face
de a¢Bes que degradaram o meio ambiente.
Nas APP, é proibida a intervengéo ou a suspen-
sdo de vegetagcdo de nascentes, veredas,
manguezais e dunas providas de vegetacao,
objetivando desenvolver formas de se buscar
ou restaurar o equilibrio ambiental.

Na proposta do Plano Diretor da cidade do Rio de
Janeiro estdo discriminados os planos diretores
da Area de Protecdo Ambiental Gericin
Mendanha e do Corredor Ecoldgico Sambé Santa
Fé. Eles foram elaborados por técnicos da Secreta-
ria Estadual de Meio Ambiente, com financiamen-
to do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID); o resultado promete ordenar o sistema de
preservacdo e ocupacdo nas duas areas, de acor-
do com a legislagdo ambiental vigente.

Nas APP, € proibida a
intervencdo ou a
suspensdo de vegetacao
de nascentes, veredas,

manguezais e dunas

As ac¢Bes previstas no plano também prome-
tem fomentar a educacéo voltada para o de-
senvolvimento sustentavel das populacdes
fluminenses. Nas duas areas, segundo a se-
cretaria, foram realizados levantamentos da
vegetacdo, da fauna, da flora, dos recursos
hidricos e da ocupagdo nas regides. Esses
planos diretores integram os chamados pro-
jetos ambientais complementares (PAC) do
Programa de Despoluicdo da Baia de
Guanabara (PDBG).

O PDBG comecou ha mais de dez anos, em
fevereiro de 1995. O governo do estado e
bancos estrangeiros investiram US$ 847 mi-
IhBes. A primeira fase deveria ter sido con-
cluida em 1999, mas, por varios motivos —
descontinuidade de governos, discussfes
técnicas, entraves burocraticos etc. —, aca-
bou sofrendo atrasos. O novo prazo para a
primeira fase acaba em dezembro de 2006,
e boa parte do planejado ainda néo foi exe-
cutada.

Um grande problema é que o PDBG desti-
nou somente US$ 16 milhdes dos recursos
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ao tratamento do lixo. Trés usinas de
reciclagem deveriam ser construidas, em Magé,
Niter6i e Sdo Gongalo, mas apenas as duas
Gltimas estdo em atividade, e muito abaixo
da producdo prevista. Nem no Plano Diretor
nem no PDBG foi dada a devida importancia
a probleméatica do lixo, deixando
desguarnecida de infra-estrutura especifica
uma regido metropolitana que concentra
nada menos que 12 milhdes de habitantes.

CONSIDERACOES FINAIS SOBRE O DE-
SENVOLVIMENTO PRATICO

As normas do projeto de lei ora analisado
omitem algumas importantes diretrizes e ins-
trumentos urbanistico-ambientais; sua omis-
sdo compromete e prejudica 0 progressivo
conhecimento, essencial na orientacdo e na
aplicacdo do planeja-
mento urbanistico.

Para exemplificar, faltam
0s planos listados a se-

Trés usinas de

tarefa dificil, complexa e delicada, especi-
almente num pais como o Brasil, com no-
torias diferengas, tanto pela imensa exten-
sdo de sua area territorial, quanto pela di-
versidade de seus aspectos geograficos, eco-
l6gico-ambientais, sociais, econdmicos e
culturais. Temos muitas regiées com ca-
racteristicas préprias, peculiaridades
como a enorme faixa ao longo da fron-
teira terrestre, da zona costeira, as regi-
6es metropolitanas, as capitais e o inte-
rior de cada estado, o Distrito Federal e a
Floresta Amazébnica.

A exemplo do que ocorreu na época da ""Cons-
tituicao Cidada™, quando muitos cidad&os, ino-
centes, acreditaram que todos 0s nossos princi-
pais problemas poderiam ser rapidamente re-
solvidos, frustragcdo semelhante podera ocorrer
se o referido Plano Diretor for aprovado em sua
forma atual.

Nesta oportunidade,
estamos analisamos a
primeira tentativa de se

guir: prevencdo de riscos rECIClagem fazer um Plano Diretor,
naturais previsiveis, para deve”am ser dentro das normas
evitar os danos causados 7 exigidas pelo Estatuto da
por inundagdes decorren- ConStru | da;s’ Cidade, para a cidade do
tes de chuvas periddicas em Mage, Rio de Janeiro. Um Pla-
;)l{ Pdorfl"?ciﬂnglos f|tor8~5- Niteroi e no D|.retor teoricamente
ais; definicao de protecéo ~ promissor, mas pouco
da zona costeira e das zo- Sao G 0 n(;a| O; divulgado, omisso em al-
nas de montanha; prote- mas apenas gumas partes e tenden-
¢ao das zonas de aeropor- St cioso em outras; e que
tos; coleta, tratamento e aS duaS U|t|mas vem sendo objeto de
dep6sitos de lixos ou resi- estao disputas politicas. Enfim,
duos; preservacdo de N ndo muito diferente do
preseTvas em atividade

corregos, rios e lagos; luta
contra a poluigdo;
desfavelamento e comba-
te a invasoes, favelas ou moradias subumanas.
Convém ressaltar que estabelecer normas
gerais sobre a politica urbana, de aplicagdo
em ambito nacional, constitui por natureza

que ocorreu, na area do

planejamento urbano

carioca, ao longo dos ul-
timos anos. Resta-nos, todavia, a esperanca
de que a luta continue e que essas circuns-
tancias possam, se denunciadas, ser devi-
damente alteradas.
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CONCLUSAO

O Estatuto da Cidade representa um importante avango legal no trato da
equacao urbanistica brasileira. Nao devemos, é claro, ser ingénuos e espe-
rar que ele promova a solugdo de todos os problemas relacionados a ocu-
pacdo do solo, mas pode ser um interessante instrumento-base para a
definicdo da estratégia destinada a gestédo pactuada da cidade. Esse assun-
to, como ja dissemos, move interesses de diversos atores politicos, grupos
imobiliarios e econdmicos, forgas poderosas em nossa sociedade.
Obviamente esses grupos e forgas continuardo muito influentes no futuro
do planejamento urbano nacional — e ndo poderia ser diferente. Mas o
Estatuto da Cidade abre espaco para que seja ouvida a parcela mais fragil
e susceptivel do problema: as parcelas carentes da sociedade civil; o que
antes ndo ocorria.

Ao obrigar que a produc¢do do Plano Diretor tenha participagdo popular, e
mudando o carater absolutista do uso da propriedade para o do bem
comum, a lei afere um interessante e inovador aspecto democratico e social
ao ordenamento do solo urbano, no sentido de que ele seja feito de forma
a beneficiar também a comunidade.

Para que isso surta efeito, temos que nos sensibilizar e mobilizar o poder
publico, assim como todas as camadas da sociedade civil, a fim de que
participem dessa inovagéo, identificando os principais problemas urbanos,
e definindo as diretrizes do desenvolvimento municipal, assim fazendo do
Plano Diretor um poderoso recurso de amplia¢do da nossa cidadania.

O Tribunal de Contas do Rio de Janeiro — TCE-R] e a Escola de Contas e
Gestdo — ECG ja estdo colaborando com essa inovacdo, ao procurar
aprofundar conhecimentos e promover um amplo debate sobre o tema.
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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
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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
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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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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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RESUMO: Este estudo aborda alguns aspectos da
economicidade em contratagdes publicas com base em
mecanismos de controle relacionados a pratica da
orcamentacao e esta organizado em quatro secGes
distintas. Na primeira, trata-se da definicdo de
economicidade e da importancia de seu controle nas
etapas de planejamento, projeto, orcamento, elaboracao
do instrumento convocatorio, procedimentos para
contratacdo direta e efetiva contrata¢cdo. A secao seguinte
aborda alguns principios que norteiam a tematica e
destaca quatro elementos centrais da legislacao
necessarios ao alcance da economicidade em contratacées
(objeto da licitacéo, critério de aceitabilidade de precos,
critério de julgamento e forma de entrega ou de prestacéo
de servicos). A terceira secdo pde em foco o orcamento,
colocando-o em posicédo de destaque na dindmica entre as
fases de planejamento e controle da licitacdo e da
contratacdo. Na sec¢do final, provoca-se uma reflexdo sobre
0s papéis das pessoas, da tecnologia e das organizacdes
enquanto elementos que integram 0s processos que
afetam a orcamentacao dos gastos publicos.

ABSTRACT: This study approaches some aspects of the economy in
the making of public contracts based on control mechanisms related to
the practice of the budget estimate and it is organized in four different
sections. In the first section, it deals with the economy definition and
the importance of control in the planning stages,as well as in projects,
budget, elaboration of the call notice, administrative proceedings for
the making of both plain and effective contracts. The following section
approaches some principles that orientate the theme and it features
four central elements of the legislation which are necessary to the
range of the economy in contracting (object of the bidding, price
acceptance criterion, judgement criterion and delivery form or service
agreement). The third section focuses the budget, putting it in a
prominent position in the dynamics between the planning phases and
control of both the bidding and the elaboration of contracts. In the
final section, it arouses a reflection about the role of people, of
technology and of organizations as elements that take part in the
processes that affect the cost estimate of public expenses.
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INTRODUCAO

A economicidade tem oferecido amplo temario aos estudiosos dedicados a pesquisar formas
de tornar mais eficiente a aplicagdo dos recursos publicos e, de algum modo, contribuir
com a expansao da justica social no Brasil por meio da otimiza¢do do emprego das escassas
financas disponiveis. Entre as pesquisas desenvolvidas neste campo, encontram-se trabalhos
sobre reajustamentos, especificacdes de materiais e servi¢cos, padronizagéo,
dimensionamento de equipamentos, limpeza urbana, avaliagdo de programas etc. No
entanto, ainda sdo poucos os trabalhos que tratam especificamente deste principio
constitucional, que ingressou na Constituicdo Federal em 1998 (art. 70) por influéncia
direta da Constituicdo da Alemanha, a qual utiliza o termo Wirtschaftlichkeit, originario da
linguagem dos economistas, que se traduz exatamente por economicidade (Torres, 1991,
p. 39).

Para Justen Filho (2006, p. 54), a economicidade impde a ado¢ao da solu¢do mais conveniente
sob o ponto de vista da gestdo dos recursos publicos, enquanto Bugarin (2004, p. 114)
considera que a economicidade trata da obtencdo do melhor resultado estratégico possivel
de uma determinada alocacdo de recursos financeiros, econdmicos e/ou patrimoniais em
um dado cenario socioeconémico.

Quando analisada sob uma perspectiva econémica, em que se busca “escolher a melhor
forma de empregar recursos escassos para obter beneficios maximos” (Horsman, 1985 apud
Rossetti, 2003, p. 53),! a economicidade alcanc¢a a defini¢cdo da teoria da maximizacdo da
eficiéncia econdmica que induz uma busca de alocacédo dos recursos de forma mais eficiente
(Veiga, 2007, p. 149). Enquanto a busca pela eficiéncia econdémica é uma faculdade para as
empresas, uma vez que visem a maximizagdo do seu lucro, para a administracéo publica esta
pratica é um dever por imposicao legal. Dessa forma, o administrador publico tem a obrigagdo
de otimizar a aplicagdo de recursos escassos em beneficio da coletividade.

O controle da economicidade, no entanto, ndo é simples e transcende 0 mero controle da
economia dos gastos, alcan¢cando a minimizag¢&o de custos e a maximizac&o dos resultados
da arrecadagdo e de outras receitas; diz respeito ao exame e fiscalizacdo material da
execugao orgamentaria, em contraponto com o formal, que é o da legalidade (Lyra Filho
apud Torres, 1991, p. 39).2 Di Pietro (2005, p. 636) entende que o controle da
administracdo publica pode ser de legalidade ou de mérito. Dessa forma, o controle
da economicidade insere-se no escopo do “controle de mérito”. Este, por sua vez,
¢ definido por Meirelles (1993, p. 572) como “todo aquele que visa & comprovagéao
da eficiéncia, do resultado, da conveniéncia ou oportunidade do ato controlado”
enquanto Medauar (1993, p. 68) afirma que o controle de mérito “recai sobre o
poder discricionario da autoridade controlada™. Neste cenario,

1 HORSMAN, Thomas A. Economics: the science of scarcity. Hinsdale: Dryden, 1985.
2 LYRA FILHO, Jodo. O controle publico e suas alternativas. Revista do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, v. VII, n. 12, p. 37-45, nov. 1981.
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pode-se antever situagbes em que o administrador ndo se deva ater — mormente quando
envolvida maior transparéncia no servico e conforto para os usuarios — exclusivamente ao
produto ou servico de menor custo, mas venha a preferir aquele bem que sendo capaz de
carrear maiores beneficios a execucdo das atividades publicas, possa também conciliar o
melhor prego. Havendo sido precedida dita opg&o de estudo técnico minucioso é certo que,
nessa hipdtese, a economicidade, associada a idéia de eficiéncia, tende a realizar-se no

tempo (Nolasco, 2002, p. 22).

Para dar conta de tal complexidade, os juristas
reinem a essa tematica o controle da
legitimidade, que engloba principios gerais e
constitucionais da administracdo publica e,
ainda, principios® constitucionais orcamentarios
e financeiros, exercendo controle sobre a

legalidade e a economicidade da execucéo
financeira e orcamentéria (Torres, 1991, p. 41).
Por esse motivo, a verificacdo da economicidade,
segundo os postulados basicos de auditoria
publica da Intosai,* faz parte do escopo da
auditoria operacional ou de gestdo, quando

3 Principios gerais e constitucionais da administragdo publica: a Constituicio Federal traz em seu texto,
de forma inovadora, outros dos principios a que deve se submeter a administracéo publica, sobressaindo-
se como essenciais 0 da legalidade e o da supremacia do interesse publico, porquanto informam a
todos os ramos do Direito e constroem-se os demais a partir deles (Di Pietro, 2005). “A administracao
publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos poderes da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia” (art. 37, Constituicdo Federal — alterado pela Emenda Constitucional 19/98 com a inclusdo
do vocabulo ‘eficiéncia’).

A eficiéncia apresenta como seus aspectos 0 modo de atuacdo do agente publico, de cujas funcdes se
espera 0 melhor desempenho possivel para lograr os melhores resultados, e o outro, em relagdo a
maneira de organizar, estruturar e disciplinar a administracéo publica, também com idéntico objetivo na
prestacdo de servicos. O principio da supremacia do interesse publico (ou da finalidade publica) deve
estar presente em toda a atuagio da administragdo publica para torna-la legitima. E ele que vincula a
administracdo publica, em todas as suas decisdes, ao fundamento de que os interesses coletivos tém
supremacia sobre os individuais. Por conseguinte, ndo obstante ser uma prerrogativa do administrador,
a discricionariedade deste (ou poder discricionario) € limitada pelo interesse publico.

De acordo com Di Pietro (2005, p. 71), o principio da impessoalidade vem sendo interpretado
diferentemente pelos doutrinadores. “(...) tanto pode significar que esse atributo deve ser observado
em relagdo aos administrados como a prépria administracdo”. Um dos entendimentos € que o principio
estaria relacionado com a finalidade publica que deve nortear toda atividade administrativa, que a
administracdo ndo pode atuar com vistas a prejudicar ou beneficiar pessoas, uma vez que o interesse
publico norteia as suas decisdes. Num segundo sentido, ““as realizagdes governamentais ndo sdo do
funcionério ou autoridade, mas da entidade publica em nome de quem as produzira (...)”. Assim,
pessoas como autoridades ou agentes publicos ndo podem se utilizar da prépria administracdo em
beneficio proprio, promovendo-se através de atos, programas, obras, servigos ou campanhas de 6rgédos
publicos.

O principio da razoabilidade estriba-se também nos dispositivos que esteiam os principios da legalidade
e finalidade, assim como o principio da proporcionalidade, este por ser aspecto especifico daquele
(Mello, 1995, p. 71). Por isso, servem também como limitadores da discricionariedade. O primeiro pode
ser entendido como um medidor dos fundamentos de um ato discricionario ao passo que exige
proporcionalidade (ndo desmesurada) entre 0s meios que o ato emprega e o fim que a lei deseja
alcancar. Inserem-se estes principios na escolha do objeto a ser contratado e as dimensdes deste em
proporcéo a sua demanda social, isto é, ao interesse publico. Para melhor entendimento da relagdo
razoabilidade e proporcionalidade, podemos citar a relagdo entre o trafego real de uma rodovia e a sua
capacidade limite, ou a relagdo entre aimponéncia e gastos para execugdo de uma obra e a quantidade
de recursos disponiveis e prioridades sociais do local (Almeida, 2000, p. 7).

Em relacdo aos principios orgamentarios e financeiros, o artigo 70 da Constituicdo Federal prescreve
que “a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencges e renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada poder”.

4 Intosai: International Organization of Supreme Audit Institutions — Organizacdo Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (http://www.intosai.org).

Revista TCE-RJ, v. 2, n. 1, p. 86 - 105, Rio de Janeiro jan./jun. 2007

89

ESTUDOS

4 | PLANO DIRETOR



19
@]
o
=
0
w

90

sdo verificadas economia, eficiéncia e eficacia, em que o conceito de “economia consiste em reduzir ao
minimo o custo dos recursos utilizados para desempenhar uma atividade a um nivel de qualidade
apropriado” (Intosai, 2005, p. 47; 85). De forma semelhante, o Tribunal de Contas da Uni&o compreende
a economicidade como a minimizagdo dos custos dos recursos utilizados na consecuc¢édo de uma
atividade, sem comprometimento dos padrfes de qualidade (Brasil, 2000, p. 107).
A garantia de qualidade ao mais baixo custo demanda projetos bem elaborados e com nivel de
detalhamento adequado a precisdo esperada para o respectivo orgamento. Os mecanismos de
controle, por sua vez, compreendem fatores referentes aos recursos humanos, tecnolégicos e
organizacionais utilizados. Neste contexto, este estudo limita seu foco na orgamentacéo, colocando
0 or¢camento em posicao de destaque na dindmica entre as fases de planejamento e controle da
contratacdo, uma vez que ele representa uma etapa central e catalisadora de ambas e reflete, em
regra, o nivel de detalhamento do projeto basico de uma licitagdo, além de representar ferramental
para a¢des de controle da contratacdo sob a perspectiva da economicidade.
A orcamentacdo, conforme Limmer (1997, p. 89), inicia-se antes ou por ocasido do inicio de um
projeto e sempre sera afetada de erro, que sera tanto menor quanto melhor for a qualidade da
informacao disponivel. Ferreira e Guimardes (2007) afirmam que ha trés aspectos fundamentais
no procedimento de um orgamento que contribuem para a determinagao do valor a ser estimado:
caracteristicas do objeto e especifica¢cdes; quantidades; forma de entrega (para compras) e de
prestacdo de servigos. Para a analise da suficiéncia e consisténcia dos aspectos anteriores,
quando apresentados em projeto, devem ser considerados alguns parametros, como o critério
de aceitabilidade de precos, o critério de julgamento e o pre¢o de mercado (Nunes, 2007, p.
12).
O Quadro 1 apresenta a sinopse do estudo quanto aos elementos fundamentais de um or¢camento
e aos instrumentos basicos de referéncia para a analise da economicidade, organizados em
funcao das fases em que exercem maior impacto no processo da contratagdo publica. Para fins de
estudo, considerou-se que a orgamentacdo envolve o planejamento e a licitagdo em sua fase
interna. Neste modelo, o escopo do artigo pode ser entendido como as etapas da orgamentacdo
envolvidas na formulagao do projeto, do orcamento e da elaboragéo do instrumento convocatério.
A importancia da economicidade para a administracdo publica ultrapassa os limites deste trabalho,
especialmente em relagdo as idéias associadas as etapas ““estudos preliminares” e ““atos”, indicadas nas
colunas localizadas nas extremidades do Quadro 1, uma vez que tais etapas comportam processos mais
subjetivos nas tomadas de decisdo do gestor publico e demandam anélises de economicidade que
facam uso de instrumentos de controle de mérito, pois

Com relacdo as despesas realizadas por administradores publicos, levando-
se em conta os critérios de escolha e as condi¢des nas quais sdo obtidos
recursos fisicos, humanos e financeiros, para uma opera¢ao econdmica [...] a
discricionariedade do administrador publico é limitada: deve ter a lei e a
moralidade como orientadores, o interesse publico como fim (o objetivo), a
eficiéncia como meio e a economicidade e continuidade do servico publico
como consequéncia, tanto na tomada de decisdes para novas despesas quanto
para manuten¢ao dos bens existentes (Almeida, 2000, p. 3).
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Quadro 1: alguns elementos fundamentais e
instrumentos bésicos de andlise da economicidade

Orgamentagéo
Planejamento

Contratagio
Licitagéo ¢

- Definigdo do objeto Instrumento
Estudos preliminares (especificagdes/projeto) Orcamento convocatério Atos

- Levantamento de - Objeto e especificagdes; - Prego estimado | - Critério de - Contrato;
necessidades; - Quantidade; aceitabilidade de pre¢o; - Aditamento;
- Fonte de recursos. - Forma de entrega; - Critério de julgamento; | - Temo de ajuste;
- Forma de prestagéo do - Critério de medigéo. - Reequilibrio financeiro;
servico. - Prego contratado.
- Plano diretor; - Critérios técnicos (indices | - Preco de - Legislagdo em geral, - Legislagdo em geral,
- Plano plurianual; de produtividade para mercado. especialmente LF especialmente LF 4.320/64;
- Contexto sécio- equipamentos e méo-de- 8.666/93. - Prego de mercado.
econdmico: obra, de consumo de
- Sazonalidade; materiais e energia etc.);
- Consultorias. - Encargos tributérios.
- Pesquisa em - Meméria de célculo; - Registro de - Normas do préprio | - Meméria de célculo;
memoria técnica. - Planilha de pregos e pregos; 6rg8o (p. ex. relacionadas | - Planilha de pregos e
quantidades; - Contratagdes | & padronizagéo). quantidades;
- Desenho; anteriores; - Desenho;
- Registro fotografico; - Critério de reajuste;
- Memorial descritivo; - Regime de execucéo;
- Mapas de consumo; - Processo de pagamento;
- Cronograma; - Etc.
- Etc.

ELEMENTOS
FUNDAMENTAIS E
INSTRUMENTOS
BASICOS PARA A
ECONOMICIDADE EM
CONTRATACOES

Havendo instrumentos que sirvam de
referéncia para analises de suficiéncia e
consisténcia de elementos de projeto,
orgamento e instrumento convocatdrio, torna-
se possivel o controle da economicidade na
fase do orgcamento. O objeto, as especificacbes
e as quantidades para determinado
equipamento, por exemplo, devem ser
suficientes para que o item seja cotado
adequadamente e consistentes de tal modo
gue atendam as necessidades do projeto como
um todo. Tais analises serdo balizadas por

critérios contidos em informacdes inseridas no
corpo do proprio processo de contratagdo —
instrumentos de referéncia endogenos (p. ex.,
valores relacionados a poténcia de motor,
capacidade volumétrica, consumo de
combustivel etc.) e por parametros externos a
burocracia — instrumentos de referéncia
exogenos (p. ex., pre¢co de mercado, taxas de
produtividade etc.).

O mesmo raciocinio pode ser aplicado aos
outros elementos fundamentais (além de
objeto, especificagbes e quantidades) para a
determinacgdo do valor a ser estimado: forma
de entrega, forma de prestacdo do servigo,
critério de aceitabilidade de prego, critério de
julgamento e critério de medi¢do quando
comparados aos parametros oferecidos pelos
instrumentos béasicos de controle da
economicidade, que podem ser enddgenos
ou exdgenos a propria administragéo.

O preco de mercado, por ser instrumento basico
de referéncia exdgena as atividades administrativas
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e por representar o indicador natural de toda a
l6gica econdmica na qual é baseada a
accountability, é a pedra-de-toque deste estudo.

OBJETO E ESPECIFICACOES

A definicao clara do objeto é primordial para a
correta cotacdo dos precos dos itens a ele
relacionados. Para a aquisicao de canetas, p. ex.,
quantas seriam as possibilidades existentes no
mercado? Quantos sdo 0os modelos de telefones,
mesas, cadeiras, apontadores etc? A diversidade
de modelos proporciona a multiplicidade de
precos possiveis em funcdo de suas
especifica¢des, razdo pela qual é imperioso
que o objeto seja definido de forma detalhada
de tal modo que seja possivel a avaliacdo do
seu custo.

Quanto menor for o nivel de detalhamento
do objeto, menor serd a confiabilidade do
orcamento a que ele se refere (figura 1). Em
regra, quando o objeto é mal redigido, a tarefa
do orcamentista é dificultada, pois na auséncia
de maiores e melhores elementos para orcar é
comum a utilizacdo de

artificios, como o da

rubrica verba (vb)® na

planilha orgamentaria,

onde a imprecisdo, para

mais ou para menos,

geralmente acarreta um ato

antiecondmico. Nesses

casos, o descumprimento

do dispositivo legal ¢é
flagrantemente

configurado, sendo

necessario ser corrigida tal impropriedade.

Quantidades
Devido a possibilidade de economia de escala,
a quantidade de itens negociados pode
acarretar influéncia relevante na cotacdo de
bens e servigos. Entretanto, caso haja
superestimacgdo, pode haver desperdicio por
mas condi¢cdes de acondicionamento ou por
motivo de limite de prazo de validade. Por esse
motivo, ““nas compras devera ser observada a
definicdo das unidades e das quantidades a
serem adquiridas em funcdo do consumo e
utilizac8o provaveis, cuja estimativa sera obtida,
sempre que possivel, mediante adequadas
técnicas quantitativas de estimacéo™ (LF 8.666/
93, art. 15 87¢, lI).
Assim, todas as quantidades devem ser
baseadas na efetiva necessidade e em critérios
técnicos que considerem o consumo e
utilizagdo provéavel. Deve-se considerar,
quando for o caso, 0 consumo histérico e sua
evolugdo, de forma que ndo haja um
dimensionamento distante da real
necessidade. Na falta dos dados histéricos,
faz-se necessario o estabelecimento de outra
técnica que permita
estimar as quantidades
com certa margem de
razoabilidade.
Portanto, toda a aquisi¢ao
deve partir de uma
necessidade, fonte
priméria da estimativa de
quantidade, e ser precedida
por condi¢des de guarda e
armazenamento que nédo
permitam a deterioracao
do material (LF 8.666/93, art. 15, §7°, Ill).

5 A rubrica verba deve ser evitada como unidade em orgamentos, pois dificulta a compreensao do item
representado em planilha e ndo subsidia a memdria de célculo que o acompanhe. A descricdo
detalhada dos itens em planilha, incluindo a respectiva unidade de mensuracdo, é de fundamental
importancia para o trabalho do orcamentista.
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Projeto basico

Para obras e servigos, 0 objeto deve ser representado por meio de projetos. As principais fun¢des do
projeto basico® sdo: definir o objeto e, portanto, a prestacdo a cargo da contratada durante a fase
de execucdo contratual e possibilitar a avaliagdo do custo da obra/servico (LF 8.666/93, art. 6°, IX; art.
40, 82, |; art. 55, | e XI).

O projeto basico é composto por elementos graficos e/ou descritivos (projeto técnico), assim
como pelo orgamento estimado. Todos os servicos prestados e materiais fornecidos no ambito
do objeto a ser contratado devem ser indicados no projeto técnico e no orgamento. Essa indicacao
deve ser feita de forma unitaria, isto é, cada material, trabalhador e equipamento integrante da
prestacéo do servico deve ser apresentado em orcamento com sua descri¢do, a respectiva unidade
de medida, a quantidade empregada e o custo por unidade (LF 8.666/93, art. 6°, IX).

Além disso, para contratac¢des diretas, alguns dos requisitos aplicaveis as licitagdes também séo
validos (LF 8.666/93, art. 7°, § 9°), especialmente nos casos de obras e servicos de engenharia,
quando o projeto é a definicdo do objeto, estabelecendo, portanto, a prestacdo a cargo da
contratada durante a execug¢do contratual (Nunes, 2007, p. 10).

% de erro da estimativa
A

Figura 1: +40
margem de erro
em funcgéo do

. +10

desenvolvimento 0 L
. |

do projeto ok T B —— . |

| |

| |

| |

| |

-40 : : >

50 100
% de desenvolvimento do projeto

Fonte: LIMMER, 1997, p. 89.

6 Art. 6°, inciso IX da LF 8.666/93 - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes,
com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou complexo de obras ou servigos
objeto da licitagdo, elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que
assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento,
e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execucéo,
devendo conter os seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solugéo escolhida de forma a fornecer visdo global da obra e identificar todos
0s seus elementos constitutivos com clareza;

b) solucBes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a minimizar a
necessidade de reformulacdo ou de variantes durante as fases de elaboragdo do projeto executivo e
de realizacdo das obras e montagem;

c) identificagdo dos tipos de servicos a executar e de materiais e equipamentos a incorporar a obra, bem
como suas especificaces que assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar
0 carater competitivo para a sua execucao;

d) informagdes que possibilitem o estudo e a deducdo de métodos construtivos, instalaces provisorias
e condi¢Oes organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagéo e gestao da obra, compreendendo a sua programacéo,
a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizago e outros dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente avaliados.
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As falhas em projeto basico sao responsaveis por consideraveis parcelas das deficiéncias surgidas em
obras publicas. Sob o ponto de vista financeiro, é preciso destacar que a elaboracéo do projeto basico
tem baixo custo em relacdo a influéncia exercida no produto final do servico de engenharia (Ferreira,
Guimaraes, 2007, p. 55). Quanto maior for o nivel de imprecisao do projeto basico, maior sera o custo
do risco. Esse custo, em regra, é repassado ao valor da contrata¢do, onerando-a desnecessariamente.
Além disso, construc@es e instalacdes publicas poderiam ter vida Util mais longa se fossem mais
bem planejadas e executadas. Entretanto, alguns obstaculos dificultam a melhoria desta situagéo.
como a decisdo politica de ndo investir em capacitacio técnica para lidar com o déficit de orcamento
no curto prazo, acarretando consequiéncias de alto custo ao longo do tempo (Novo, 2003, p. 81),
culminando na interrupcdo de constuc@es ou na falta de sua manutengdo, o que prejudica o
andamento de servigos ja existentes ou a criagdo de novos e, por conseqiiéncia, numa visdo
macro, afetando a continuidade dos servi¢os publicos em geral (Almeida, 2000, p. IV).

FORMAS DE ENTREGA (COMPRAS) E DE PRESTACAO DE SERVICOS

Quando da realizagdo da cotagdo de precos de compras, é imprescindivel que as empresas
consultadas tenham conhecimento da forma de entrega do bem. Isso se faz necessario na
medida em que uma entrega fracionada faz com que o custo de frete se torne relevante,
influenciando de forma expressiva o total da compra. O mesmo raciocinio pode ser feito em
relacdo a forma de prestacdo de um servi¢o, pois, dependendo da forma escolhida pela
administracdo, o valor final do servico a ser contratado pode ser alterado significativamente.

CRITERIO DE ACEITABILIDADE DE PRECOS

O critério de aceitabilidade de pregos pode ser definido como o preco maximo fixado como
limite de admissibilidade das propostas na fase classificatéria. E o instituto previsto em lei com
a funcdo de assegurar a vantagem econdmica da proposta contratada e esta disciplinado nos
seguintes dispositivos da Lei 8.666/93: art. 3°; art. 40, inciso X; art. 43, inciso IV; art. 43, inciso
IV; art. 44, § 1°; e art. 48, inciso Il, 12 parte.

A regulamentagao do critério de aceitabilidade de pregos foi modificada diversas vezes, a fim de
diferencia-lo do “preco-base” previsto na legislacdo precedente (Decreto-lei 2.300/86). A
indefinicao legal trouxe algumas dificuldades a compreensao do instituto, que € um dos pontos
mais debatidos no que se refere as licitagdes/contratagdes de obras publicas (Nunes, 2007, p. 7).

Embora a legislacao adote a expressédo “permitida a fixagdo de pre¢os maximos” (LF 8.666/93,
art. 40, X), na pratica o valor maximo € o Unico conteddo possivel para o instituto, em face das
vedacdes contidas na prépria norma’:

7 Art. 3° da LF 8.666/93 - A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a administracéo e sera processada e
julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagéo ao instrumento
convocatoério, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos™.

Art. 44 da LF 8.666/93 - No julgamento das propostas, a Comissdo levar4 em consideragdo os
critérios objetivos definidos no edital ou convite, os quais ndo devem contrariar as normas e
principios estabelecidos por esta Lei.

§ 1° - E vedada a utilizag&o de qualquer elemento, critério ou fator sigiloso, secreto, subjetivo ou
reservado que possa ainda que indiretamente elidir o principio da igualdade entre os licitantes™.
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O edital [...] indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

(-]

o critério de aceitabilidade dos precos unitarios e global, conforme o caso, permitida a
fixacdo de precos maximos e vedada a fixacdo de precos minimos, critérios estatisticos
ou faixas de variagdo em relagdo a precos de referéncia [...] (LF 8.666/93, art. 40, X).

O critério de aceitabilidade de pregos global é obrigatério, em razdo do disposto no art. 48, 1l
primeira parte da LF 8.666/93:

Serdo desclassificadas:

(-]

Il - propostas com valor global superior ao limite estabelecido ou com precos
manifestamente inexequiveis, assim considerados aqueles que ndo venham a ter
demonstrada sua viabilidade através de documentagdo que comprove gque 0s custos
dos insumos séo coerentes com os de mercado e que os coeficientes de produtividade
sdo compativeis com a execucdo do objeto do contrato, condicdes estas
necessariamente especificadas no ato convocatério da licitacao.

Portanto, o prego maximo aceitavel (que deve ser o valor de mercado do objeto licitado ou
contratado de forma direta) representa o elemento fundamental do instrumento convocatorio
para que seja possivel a administragdo verificar a consisténcia da compatibilidade do prego
praticado com o de mercado, ou seja, € o instituto previsto em lei com a funcdo de assegurar a
vantagem econdmica da proposta contratada.

Assim, a administracéo deve definir critérios de aceitabilidade de precos nos editais de licitagao,
para poder julgar as propostas apresentadas com os precos de mercado:

A licitacdo sera processada e julgada com observancia dos seguintes procedimentos:
[...]

IV - verificacdo da conformidade de cada proposta com os requisitos do edital e,
conforme o caso, com 0s precos correntes no mercado ou fixados por 6rgdo oficial
competente, ou ainda com os constantes do sistema de registro de pregos, os quais
deverdo ser devidamente registrados na ata de julgamento, promovendo-se a
desclassificacdo das propostas desconformes ou incompativeis;

V - julgamento e classificagdo das propostas de acordo com os critérios de avaliagdo
constantes do edital.[...] (LF 8.666/93, art. 43, IV e V).

O critério de aceitabilidade de pregos unitarios € o mais indicado para licitagbes de compras de bens
divisiveis, especialmente em face da possibilidade de aditamentos contratuais com a majoracdo das
guantidades em itens da planilha orgamentaria com alto valor unitario (jogo de planilha). Entretanto,
no caso de parcelamento do objeto, o melhor critério podera ser o de valor global por lote:

Na compra de bens de natureza divisivel e desde que ndo haja prejuizo para o
conjunto ou complexo, é permitida a cotacao de quantidade inferior & demandada na
licitagdo, com vistas a ampliagdo da competitividade, podendo o edital fixar quantitativo
minimo para preservar a economia de escala. (LF 8.666/93, art. 23, §7°)
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O critério de pregos unitarios aparece sempre
conjugado com o critério de aceitabilidade de
preco global, por este ser obrigatério. Os limites
unitarios, de modo geral, sdo representados
pelos precos unitarios do orgamento estimado.
Pode ocorrer que, no corpo do edital, a
administracdo estabeleca um percentual
aceitavel sobre os custos unitarios indicados
no orgamento estimado, como o BDI®

Uma forma especial de conjugacao dos critérios
de aceitabilidade de precos unitarios e global
pode ocorrer da seguinte forma no edital: critério
de aceitabilidade expresso de prego global e
modelo de proposta orcamentéria em que
conste apenas o preco global ofertado. Observa-
se que, neste caso, a contratada nao indica os
precos unitarios que serdo praticados durante a
execucdo contratual. Eles serdo calculados, para

os efeitos futuros (aditamentos, medi¢des etc.),
mediante a aplicacdo, sobre 0s pre¢os unitarios
estimados, da diferenca em percentual entre o
valor global contratado e o global estimado
(limite global de aceitabilidade). Desse modo,
numa rela¢do de proporcionalidade, todos os
precos unitarios pactuados serdo inferiores aos
precos unitarios estimados.

CRITERIO DE JULGAMENTO

O critério de julgamento deve ser objetivo (LF
8.666/93, art. 45, caput), de maneira a
possibilitar a afericdo objetiva da proposta
vencedora, e deve estar em conformidade com
o tipo de licitacdo e os demais critérios
estabelecidos no edital (como o critério de
aceitabilidade de preco). Exemplo: sera

8 BDI - Beneficio e Despesas Indiretas ou taxa de rateio dos custos indiretos e do lucro.
Independente do percentual de BDI adotado, em sua composi¢do devem ser considerados os
seguintes elementos, os quais ndo podem estar em duplicidade dentre os itens componentes da
planilha de pregos (Instituto de Engenharia, 2004, p. 46-50):

a) Lucro: margem de remuneragéo que é a parcela destinada a remunerar o custo de oportunidade
do capital aplicado, capacidade administrativa, gerencial e tecnolégica adquirida ao longo de
anos de experiéncia no ramo, responsabilidade pela administracdo do contrato e conducéo da
obra por estrutura organizacional da empresa e investimentos na formagédo profissional do seu
pessoal e criar a capacidade de reinvestir no préprio negécio;

b) Administracdo Central: despesas incorridas durante um determinado periodo com salérios de
todo o pessoal administrativo e técnico lotado ou nédo na sede central, no almoxarifado central,
na oficina de manutencéo geral, pré-labore de diretores, viagens de funcionarios a servico,
veiculos, aluguéis, consumos de energia, 4gua, gas, telefone fixo ou moével, combustivel, refei¢des,
transporte, materiais de escritério e de limpeza etc;

¢) Impostos (Cofins, PIS, CPMF, ISS): - Tributos federais: sdo tributos obrigatérios que incidem
sobre o faturamento ou lucro das empresas, geralmente calculados sobre o Lucro Presumido
incidindo sobre o faturamento da obra; Tributo municipal - ISS: tributo incidente sobre a prestacdo
de servicos no local de execucdo da obra ou de servigo. Cada municipio estabelece uma aliquota
que varia de 2,0% a 5,0% sobre a despesa de méao-de-obra no local de execugdo da obra;

d) Despesas Financeiras: Gastos ndo computados como Custos Diretos ou Indiretos, referentes a
comercializagdo do produto mais as reservas de contingéncia ocorridas num determinado periodo
dividido pelo faturamento global no mesmo periodo. Podem ser considerada as seguintes despesas:
compras de editais de licitacdo, preparacdo de propostas de habilitagdo e técnicas, emolumentos,
despesas cartoriais, despesas com visitas técnicas, viagens comerciais, assessorias técnicas e
juridicas especializadas, propaganda institucional, brindes, comissao de representantes comerciais,
reservas de contingéncia para eventuais roubos, assaltos, inundagfes ndo cobertas por seguro,
chuvas atipicas prolongadas etc. Também conhecida como Taxa de Comercializagéo;

e) Seguros: gastos com seguros referentes a itens considerados nos Custos Diretos ou Indiretos
e aos custos de caucdo e seguros exigidos nos editais de licitacdo;

f) Imprevistos: essa taxa é aplicada para cobrir eventuais incertezas decorrentes de fatores que
escaparam do escopo do projeto original e depende de uma andlise global do risco tecnolégico
do empreendimento. Também chamada de Taxa de Risco do empreendimento;

g) Outros: como o custo financeiro do empreendimento: aplicavel para contratos com pagamento
a prazo e compreende uma parte pela perda monetaria decorrente da defasagem entre a data
do efetivo desembolso e a data da receita correspondente e a outra parte de juros correspondentes
ao financiamento da obra paga pelo executor.
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declarada vencedora a proposta que
apresentar o menor preco global.

Nas licitacbes de obras e servicos de engenharia,
qualquer que seja o tipo de licitagdo adotado, o
julgamento sera o de menor preco global, pois
a chamada licitacdo
por itens permitiria a
contratagdo de
diferentes empresas
para execuc¢do dos
diferentes itens
integrantes do objeto,
0 que so acontece em
casos excepcionais
(AZEVEDO, 2005, p. 3).
Na contratagdo de
compras, entretanto, o
critério de julgamento
mais adequado é o de
menor preco unitario (por itens ou por lotes).
Nas contratacBes diretas, a analise da
economicidade é realizada sobre os precos
contratados, uma vez que o orgamento estimado
nem sempre estara disponivel. Em licitagGes, as
propostas devem ser analisadas, comparadas e
julgadas em conformidade com o instrumento
convocatério e sua planilha orgamentaria, a qual
deve refletir os precos de mercado ou aqueles
fixados oficialmente ou por registro de pregos
(LF 8.666/93, art. 43, IV e V). O procedimento de
julgamento, conforme cada tipo de licitagdo,
acompanha o seguinte:

1 - menor preco (LF 8.666/93, art. 48): o
julgamento é vinculado ao preco de mercado
no limite aceitavel do edital;

2 - melhor técnica (LF 8.666/93, art. 46, §1° ¢ art.
48): primeiramente, classificam-se as propostas

A comparacdo entre o
preco contratado e o
preco de mercado em
constitui importante
procedimento de
controle com vistas ao
controle da
economicidade

qguanto a técnica e, entre essas, faz-se uma
negociagdo dos precos, tendo como
referéncias o limite maximo aceitavel (no edital)
e a proposta classificada tecnicamente que
apresentar o menor preco;

3 - técnica e preco (LF
8.666/93, art. 46, 82°e
art. 48): em primeiro
lugar, classificam-se as
propostas técnicas e,
um segundo
momento, entre as
classificadas (que
tenham precos até o
limite do edital), usa-se
a média ponderada das
pontuacdes para
técnica e preco com 0s
respectivos  pesos
(também estabelecidos no edital).

Os tipos de licitagdo “melhor técnica™ ou “técnica e
preco’ serdo utilizados exclusivamente para servigos
de natureza predominantemente intelectual (LF
8.666/93, art. 46, caput). Os respectivos
procedimentos de julgamento, os quais devem estar
claramente explicitados no instrumento
convocatorio, estdo dispostos na legislagao.’

A comparagéo entre o preco contratado e o prego
de mercado constitui importante procedimento
de controle com vistas ao controle da
economicidade. Para essa verificagao, é importante
distinguir trés parametros e suas respectivas
fungdes (Nunes, 2007, p. 10): preco contratado
(situacdo existente, identificada, documentada e
sujeita a verificacdo); pre¢o maximo aceitavel
(critério de aceitabilidade) e preco de mercado
(parémetro de cotejo).

9 Art. 46° da LF 8.666/93: “Os tipos de licitagdo ‘melhor técnica’ ou ‘técnica e preco’ serdo
utilizados exclusivamente para servicos de natureza predominantemente intelectual, em especial
na elaboracao de projetos, calculos, fiscalizacdo, supervisdo e gerenciamento e de engenharia
consultiva em geral e, em particular, para a elaboragdo de estudos técnicos preliminares e
projetos bésicos e executivos, ressalvado o disposto no § 4°do artigo anterior”.

Art. 46° da LF 8.666/93, § 4°: Para contratacdo de bens e servicos de informatica [...] e
adotando obrigatoriamente o tipo de licitagdo “técnica e pre¢o”, permitido o emprego de outro
tipo de licitagdo nos casos indicados em decreto do Poder Executivo.
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ORCAMENTO

O orcamento representa a etapa central da
or¢amentacdo e constitui o elo entre as
dimensdes de planejamento e controle, de
forma semelhante ao que observam Resende
e Cunha (2005, p. 21) quando, numa visao
macro, estudando o desempenho das
organizagdes governamentais, afirmam que a
qualidade do processo de formulagdo,
alocacao, execugdo e controle dos recursos
orcamentarios (orgamento) constitui o elo
entre a dimensédo estratégica e a avaliagdo dos
programas empreendidos. O orgamento nao
s6 depende do processo estratégico como vai
afetar a execugdo das acdes que serdo
monitoradas e avaliadas.

Um dos objetivos de um orcamento é
“fornecer, como instrumento de controle da
execucdo do projeto, informacdes para o
desenvolvimento de coeficientes técnicos
confiaveis, visando ao aperfeigoamento da
capacidade técnica e da competitividade da
empresa” (Limmer, 1997, p. 86). De forma
analoga a acdo empresarial, a administragcdo
pode utilizar dados de licitac8es passadas para
promover novas or¢amentac8es, pois o
método de orgcamento prescrito pela LF 8.666/
93 é baseado em quantificagdo de insumos
ou em quantificacdo de composi¢des de custos
unitarios.

Da mesma forma, os precos praticados pela
administragdo devem ser registrados em
mem©ria técnica que proporcione melhores
condigbes contratuais futuras.

O PRECO DE MERCADO

A formacao de pre¢os no mercado ocorre por
meio do jogo da oferta e da procura, em que
o preco de equilibrio manifesta-se como
aquele que compatibiliza ambos (Sandroni,
1994, p. 281). Segundo Schewe e Smith

(1982, p. 287), o0 preco que os consumidores
finais pagam é o resultado de diversas
margens acrescentadas ao preco de custo a
medida que o produto faz escalas
intermediarias em seu caminho dos
produtores para 0s consumidores.

Em licitagbes, ocorre a verificacdo da
conformidade de cada proposta com o0s
precos de mercado (LF 8.666/93, art. 43, IV). A
legislacdo também prescreve que as compras,
sempre que possivel, devem balizar-se pelos
precos praticados no ambito dos érgéos e
entidades da administragdo publica (LF 8.666/
93, art. 15, V). Dessa forma, para o
estabelecimento de preco de mercado nas
contratacdes publicas, a legislacédo define que
deverdo ser considerados aqueles praticados
no ambito dos 6rgdos e entidades da
administracdo publica.

No que tange ao preco praticado por outros
Orgaos e entidades publicas, ndo se pode
admitir a pratica de precos diferentes para o
mesmo objeto ou produto. “Os diversos
o6rgdos da administracdo deverdo trocar
informacOes para evitar a pratica de precos
conflitantes e variados para produtos
similares. Isso permitira a detecgdo de
distor¢gdes e impora ao gestor de recursos
publicos o dever de recusar contratacdo por
precos superiores aos adotados em outros
6rgaos” (Justen Filho, 2006, p. 164).
Contudo, esse entendimento ndo garante ao
administrador a prerrogativa de praticar pregos
superiores ao mercado, seja ele privado ou
publico, fundado simplesmente em
semelhante procedimento de outro 6rgdo ou
entidade da administragdo publica. Deve-se
observar que o processo de contratacdo
publica possui mecanismos diversos dos que
sdo empregados em contrata¢des privadas e
que estes influenciam diretamente o pre¢o
praticado. Neste contexto, a teoria dos pregos
— que estuda a determinagdo do pre¢o no
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mercado com base na relacdo entre a oferta e
a procura — ndo se aplica integralmente,
podendo haver divergéncia de valores
pactuados entre os dois tipos de contratagao
que tratem de um mesmo bem.

H& que se observar as inUmeras nuances que
cada contratacdo possui para que se possa
efetivar uma comparacdo confiavel. Fatores
como forma de entrega, prazo de pagamento
e confiabilidade na capacidade de pagamento
do 6rgdo contratante sdo primordiais no
momento da comparagdo. Da mesma maneira,
a administracdo publica ndo pode praticar —
sem fundamentos — precos superiores aos do
setor privado. Destarte, entendemos que
existam duas comparacfes a serem feitas: a
primeira, em relagdo ao prego praticado por
outros 6rgaos e entidades publicas; a segunda,
em relagdo ao prego praticado no mercado.

Cotacdo de precos

A pesquisa de preco ndo deve servir apenas
ao atendimento de uma formalidade, mas sim
com a finalidade de dotar a administracao
publica de dados suficientes que permitam o
exame da compatibilidade entre o preco
praticado e aquele a ser contratado pelo
poder publico.

De modo geral, ndao existem regras ou
dispositivos legais que discorram sobre os
procedimentos ou sistematicas de execugao
de pesquisas de pre¢os. Excecdo ha no estado
de S&o Paulo, que determina que as compras
realizadas pela administracdo devem ser
precedidas de trés cotacdes (Decreto Estadual
34.350 de 11 de dezembro de 1991).

O Tribunal de Contas da Unido recomenda
sistematicamente pesquisas de pre¢cos em, no
minimo, trés fornecedores distintos:

proceda, quando da realizacdo de licitagdo, dispensa ou inexigibilidade, a

consulta de precos correntes no mercado, ou fixados por 6rgdo oficial

competente ou, ainda, constantes do sistema de registro de precos, em

cumprimento ao disposto nos art. 26, paragrafo Unico, inciso lll, e 43, inciso IV,

da Lei 8.666/1993, consubstanciando a pesquisa no mercado em, pelo menos,

trés orgcamentos de fornecedores distintos, os quais devem ser anexados ao

procedimento licitatério (Acérddo 980/2005 - Plenéario, do Ministro Marcos

Bemquerer).

Assim, na pratica, convencionou-se que sao
necessarios no minimo trés orcamentos para o
estabelecimento do preco de mercado.
Entretanto a existéncia de trés orgamentos ndo
garante a qualidade de uma pesquisa e outros
fatores devem ser observados, tal como a
homogeneidade da amostra dos precos
pesquisados. Ha uma lacuna acerca do
assunto que demanda estudos especificos
sobre a criacdo de métodos de pesquisas de
precos para auxilio aos técnicos

orcamentistas que atuam na administracdo
publica.

Deve ser estabelecido um critério minimo de testes,
com base em métodos estatisticos, que possibilite
concluir que o preco calculado realmente
representa o preco médio praticado no mercado.
Nas contratacOes diretas, a preocupacdo com a
pesquisa de mercado é ainda maior, j& que o preco
estimado ndo passa pelo crivo da competi¢do, em
gue os pregos estimados para um procedimento
licitatorio sdo submetidos a teste.
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CRITERIO DE MEDIGAO

O critério de medicao pode exercer influéncia
sobre o valor orgado para a prestacdo de um
servico (com ou sem fornecimento de material)
em certas circunstancias
especiais em que a
execucao do contrato ndo
possui regras de medigdo
coerentes com a natureza
dos servigcos a serem

O orcamento da
contratacdo de uma
empresa para

0s custos unitarios dos servicos a serem
realizados ao longo da contratacao devem ser
estimados de tal forma que estejam em
sintonia com a necessidade de disponi-
bilizacdo das equipes de servigo.

Neste caso, o custo total das
interven¢Bes na rede pode
ser previsto a partir de um
custo unitario uniforme ou
de acordo com forma de

executados. De posse de
parédmetros operacionais,
a administragdo publica é

realizar a coleta e a
disposicao final de
residuos solidos

medicao: p. ex., servicos em
dias chuvosos seriam pagos
com adicional de X% e

capaz de estimar o valor
do servico que necessita
contratar, mas incorre em
erro quando néo adota 0s

urbanos deve se
basear na

guantidade per

capita de residuos

servigos noturnos pagos com
adicional de Y% (que
poderiam — ou ndo - incidir
ao adicional referente as
chuvas). Na prética, o controle

parametros mais de inicio de cada servico deve
adequados. Os exemplos gerados,Nna ser precedido por ordem de
seguintes  procuram qutua(;ao servico especifica, em que
demonstrar algumas populacional do constem especificacédo,
dessas situagdes: municipio___ dimensionamento e

1 - O orgcamento da

contratacdo de uma

empresa para realizar a coleta e a disposi¢cdo
final de residuos so6lidos urbanos deve se
basear na quantidade per capita de residuos
gerados, na flutuacdo populacional do
municipio, entre outros fatores. Entretanto o
or¢amentista pode optar por estimar o valor
de tais servigos por meio da determinagdo das
distancias a serem percorridas pelos caminhdes
coletores.

Para este tipo de contratac&o, a pratica do controle
da economicidade demonstrou ser mais adequada
a medicéo dos servicos por tonelada de residuos
coletados e dispostos em aterro sanitario. Dessa
forma, tendo-se em vista a precisdo do orcamento,
a estimativa de custos por quantidade de lixo
gerado parece ser mais adequada;

2 - Para o orgamento da manutencéo da rede
coletora de aguas pluviais de um municipio,

localizacdo de cada servigo,
de modo que haja condicGes
de controle da execucdo contratual.

PESSOAS,
ORGANIZAGAO E
TECNOLOGIA

O controle basico da economicidade em
contratacdes publicas demanda
conhecimento técnico sobre os instrumentos
de referéncia apresentados e a compreensao
da importancia da verificacdo dos elementos
de projeto, orgcamento e instrumento
convocatorio. Para tanto, as administracdes
necessitam investir em condi¢des operacionais
para que se torne possivel o efetivo controle
da economicidade em suas unidades.
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Nao raro, os administradores publicos
desconhecem os papéis das pessoas, das
organizacfes e da tecnologia enquanto
elementos que integram os procedimentos
que afetam a orcamentacdo e o controle dos
seus gastos (ou investimentos). Dependendo
do objeto da contratacéo, tal controle pode
significar alta complexidade nos processos
de andlise da economicidade e a
administracdo necessitard contratar um
especialista.

Para Azevedo & Novo (2006, p. 9), o volume
das atividades que constituem o controle
externo da economicidade tem relagdo com
0 propdsito da analise. Quando se deseja a
funcdo orientadora e ndo apenas o
apontamento de inconformidades em
verificagBes pontuais, ou seja, quando a
intencdo do analista é voltada a orientagdes
ao orgamentista quanto as melhores praticas
de or¢gamentacéo, o exame sobre a planilha
orgamentéria exige uma carga de trabalho
ainda maior do agente dedicado ao controle
da economicidade.

O sistema em que funcionam os processos
que afetam a orcamentacdo dos gastos
publicos é constituido por pessoas,
organizacdo e tecnologia - sistema
sociotécnico (Taylor, 1993, p. 20). Desse
sistema é que dependem os &rgdaos
publicos para realizarem o planejamento,
a orcamentacdo e o controle das
contratagdes publicas. Quando esse sistema
funciona a contento, sua estrutura esta
coerente com suas finalidades e as
condigdes condizentes com o]
funcionamento e este com as contingéncias
do sistema (Vidal, 2002, p. 138).

Uma vez sobrecarregado, entretanto,
operando fora das especificagdes nominais
para atender a uma carga de trabalho além
dos seus limites de desempenho 6timo, o
sistema passa a ndo funcionar de forma

eficiente e, na pratica, os procedimentos de
planejamento, orgamento e controle
tornam-se pura burocracia, sem agregar
economia aos gastos publicos. Este estado
degradado de funcionamento pode ser
minimizado ou mesmo evitado por meio de
investimentos objetivando um equilibrio
sociotécnico entre pessoas, tecnologia e
organizagao.

Muitas tecnologias estdo disponiveis para a
melhoria dos acessos a informagdes existentes
nas administracfes e que sdo de vital
importancia para os analistas: gerenciamento
eletrénico de documentos, painéis eletrdnicos
e grupos de discussdo, bases de dados on-line,
intranet etc. O TCE-RJ, p. ex., possui uma base
de dados (Infobase) para consultas a
informagBes geradas pelo corpo instrutivo,
implantada em seu ambiente de rede, a partir
da qual é possivel a recuperacao de instrugdes
anteriores quando se analisa determinada
contratacdo que possua alguma semelhanca a
outras ja vistas.

Tecnologias sdo uteis para facilitar o
compartilhamento de informacg8es entre as
pessoas, mas ndo sao suficientes para que esse
objetivo seja atingido. O ambiente
organizacional que pretende a interagdo entre
pessoas necessita, além do acesso a
tecnologias, promover um ambiente propicio
para o uso efetivo de tais ferramentas. A
centralidade da organizacgéo deve ser orientada
para o suporte de competéncias dos agentes
gue operam 0s processos e ndo para o tecido
tecnolégico (Novo, 2003, p. 105), pois “o
conhecimento esta nas pessoas que estdo
inseridas nas organizacdes, que, por sua vez,
possuem processos, grupos de atividades
realizadas em uma sequiéncia l6gica com o
objetivo de produzir um bem ou um servi¢o”
(Chaise, 2003, p. 17).

Os mecanismos de coordenacdo da
organizacdo devem estar voltados para a
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promocéao do trabalho coletivo por meio de
estimulos aos ambientes de trabalho (fisicos
ou virtuais) que facilitem a cooperagdo entre
agentes. Ao estabelecer padrdes de anélise,
a organizacdo alcanca maior eficiéncia em
suas atividades quando torna acessiveis 0s
modos operatorios de situacdes ja mapeadas,
pois de posse de roteiros para anélises, 0s
técnicos sentem-se mais seguros em suas
atividades. Os Boletins Internos de Andlise
de Economicidade elaborados pela CEA/TCE-
RJ,% p. ex., permitem que procedimentos
sejam transferidos entre os analistas do TCE,
possibilitando um intercambio formal de
métodos de controle da economicidade.

Quando as ac¢des de controle sdo orientadas
por manuais redigidos pelos proprios

técnicos analistas, como neste exemplo, as
atividades sdo conduzidas em fungéo das
realidades capturadas a partir das
experiéncias locais da institui¢do, permitindo
gque 0s manuais de procedimentos tornem-
se verdadeiras bases de orientacdo comum
aptas a sofrerem alteracOes periddicas a partir
de contribuicbes emergentes do cotidiano
dos analistas.

Portanto, o exercicio do controle da
economicidade em contratacdes publicas,
mesmo no estreito escopo deste estudo,
demanda a dedica¢do das pessoas e a
presenca da tecnologia, que devem ser
utilizadas com eficiéncia, eficacia, efetividade
e economicidade no ambiente das
organizacgdes.

10 CEA/TCE-RJ: Coordenadoria de Estudos e Andlises Técnicas do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro.




CONSIDERACOES
FINAIS

A constru¢do de um modelo de anélise da economicidade de contratacées
publicas deve ser precedida por um debate que abarque o0s pressupostos
normativos da economicidade, além das necessarias condi¢des sociotécnicas
para a efetivacdo de orcamentos fidveis e de seu controle consistente. Para
elaboragdo de parametros que fornegcam suporte ao controle da
economicidade, é fundamental a compreenséo dos principios que norteiam
0 seu conceito.

Destaca-se, ainda, a necessidade premente de dissemina¢do do
conhecimento desses pressupostos normativos a todos os atores envolvidos
nas contrataces publicas, em especial aos de controle interno, na forma
disposta no art. 74 da Constituicdo Federal.

Nessa esteira, os tribunais de contas, por sua legitimidade constitucional
como orgdos de controle externo, tém a responsabilidade de estar na
vanguarda desta tematica que diz respeito a orgamentagéo, ao controle do
uso de recursos publicos e, em Ultima analise, & qualidade do gasto publico.
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Esta secdo apresenta seis votos
aprovados em Plenério, um de cada
Conselheiro, escolhidos por eles
préprios, 0s quais, pela relevancia
dos temas que abordam e ao
exclusivo critério dos Excelentissimos
Senhores Conselheiros, mereceram
ser trazidos ao conhecimento
publico pela Revista Sintese. Tais
votos, como centenas de outros ndo
menos importantes, podem ser
objeto de consulta em nosso site
www.tce.rj.gov.br
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Possibilidade de aplicagcdo dos recursos financeiros dos Institutos
Préprios de Previdéncia dos Servidores Municipais em instituicdes
financeiras e bancarias privadas mediante procedimento licitatorio,
observados os limites e condi¢cbes de protecdo e prudéncia
estabelecidos por Resolucdo do Conselho Monetéario Nacional.

142 10SE GOMES GRACIOSA

Prestacdo de Contas da Administracdo Financeira do Municipio de Belford
Roxo, exercicio de 2004 — A auséncia de documentos necessarios a verificagdo
do cumprimento do artigo 42, da Lei Federal n°® 101/00, serve como elemento
para caracterizar o descumprimento ao referido artigo.

MARCO ANTONIO BARBOSA DE ALENCAR

Edital de Concorréncia Publica — Usina de asfalto — Distancia ndo
superior a 50 km das obras — Disponibilidade e exigéncia de declaracédo
formal — Legalidade da apresentagdo de alvara de funcionamento —
Limitagdo do numero de empresas para constituirem consorcio —
Possibilidade em razdo do vulto do objeto licitado.

186 JOSE LEITE NADER

Edital de Concorréncia — Contratagdo de agéncias
prestadoras de servi¢os técnicos publicitarios — Elaboracédo
de critérios técnicos de julgamento — Parametros objetivos
de avaliagdo das propostas.

JONAS LOPES DE CARVALHO JUNIOR

Prefeitura Municipal de Itaguai — Ato de Inexigibilidade de Licitagédo
firmado em favor do Banco Itad S.A., o qual deu origem ao Convénio
de Cooperagdo Técnica n° 06/2005 - Voto pela notificagdo ao
responsavel, para que adote medidas saneadoras e apresente razoes
de defesa pela contratacdo direta, sem que fosse procedido o devido
processo licitatorio para a prestacdo de servicos bancérios, bem
como por ter formalizado Convénio de Cooperagéo Técnica ao invés
de Contrato; pela comunicagdo ao Banco Itad S.A., para que tome
ciéncia das irregularidades apontadas nos autos, facultando-lhe o
exercicio do contraditério e da ampla defesa; por determinacgéo a
Secretaria-Geral das Sess@es; e pela adogédo do rito sumarissimo.

204 jULIO LAMBERTSON RABELLO

1 - Possibilidade de a Administracdo Pablica Municipal alienar
bem movel através de leildo 2 - Impossibilidade de utilizacdo
direta e imediata do produto do leildo como parte de
pagamento de outro bem, devendo ser entregue ao Tesouro
Municipal por forca do principio da unidade de tesouraria 3 -
Vedacao da utilizacdo de bem mével como parte de pagamento
de novo bem 4 - Inafastabilidade do procedimento licitatorio.
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”’(...) em meu entendimento, a norma permitiu,
com base no principio da eficiéncia, que os
gestores do Sistema Publico de Previdéncia
buscassem no mercado, ai incluindo evidente-
mente o setor privado, as melhores taxas para a
remuneragdo dos recursos financeiros, devendo
ser observados os limites e condi¢bes de prote-
¢ao e prudéncia (...)”

Conselheiro Aluisio Gama
Processo 224.304-8/03



CONSULTA

Trata o presente processo de Consulta formulada pela Diretora
Superintendente do Instituto de Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de
Resende, Sra. Greice A. P. A. Vieira Barros, o qual apresenta os questionamentos descritos
a seguir que, em linhas gerais, referem-se a possibilidade de aplicagdo dos recursos
financeiros do Instituto através de instituicdes financeiras e bancérias privadas:

“1) Seriam os Regimes Proprios de Previdéncia Social - RPPSs, por
conseguinte, compelidos a aplicarem seus recursos tdo-somente em
Instituicdes Bancdrias Estatais?

2) Qual seria a legislagdo que regulamenta esta especifica matéria?

3) A Resolugcdo do Conselho Monetario Nacional de n° 2.652, de 23 de
setembro de 1999, em seu art. 4°, |, determina as caracteristicas das
instituicdes financeiras responsaveis pela aplicacdo dos recursos. Esses
mesmos critérios de escolha apontados pelo CMN, excluem as instituigGes/
bancos privados?

4) As aplicacdes financeiras, limitadas aos bancos estatais, ndo iriam de
encontro aos preceitos preconizados pela Lei n°® 8.666, de 21 de junho de
1993, no que tange a previsdo de possibilidade de participagcdo de quaisquer
empresas em processos licitatorios, respeitadas as exigéncias legais para tal?”

A Inspetoria Regional procedeu a analise do mérito sem se pronunciar quanto
ao atendimento aos pressupostos de admissibilidade da consulta, previstos nos artigos
1°, 2° e 4° da Deliberagdo TCE-RJ n° 216/00. Apds examinar os questionamentos
formulados com base na legislacdo vigente sobre o tema — a Lei Federal n® 9.717/98, a
Resolug¢do do Conselho Monetario Nacional n® 2.652/99 e a Lei Municipal de Criacdo do
Instituto n° 2.325/01 - apresentou as fls. 6 a seguinte conclusao:

“(...) Com relagdo as quest8es de n% 1 e 2, entendemos que a legislagédo

federal, acima citada, respeitados os limites percentuais fixados quanto a
distribuigdo dos recursos nas diversas modalidades de aplica¢cdes, ndo exige
gue 0s mesmos sejam integralmente aplicados em “Instituicdes Bancarias
Estatais”, bem como a Lei Municipal n® 2.325/01 permite a aplica¢do de
recursos do RESENPREVI através de instituicdo financeira privada, desde
que o Governo Federal nela tenha participagdo acionaria, de acordo com o
artigo 27, inciso 1V, acima transcrito.

Quanto a questao n° 3, entendemos que 0s critérios minimos, listados no
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inciso | do artigo 4° da Resolugdo n° 2.652/99 do Conselho Monetario
Nacional, que deverdo ser considerados na sele¢cdo, ndo excluem as
instituicdes ou bancos privados, e sim visam dar maior seguranga ao gestor
publico na escolha da instituigdo financeira que ird administrar as aplicagGes
dos recursos da entidade previdenciaria.

J& para a questdo de n° 4, ndo vemos relacdo do presente assunto com a Lei
n° 8.666/93, cuja finalidade encontra-se definida em seu art. 1°, in verbis:

“Art. 1° - Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitacbes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servi¢os, inclusive de publicidade,
compras, alienacdes e loca¢cdes no &mbito dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.”

Complementando a manifestacdo da 22 IRE, as fls. 04/07, apd6s reexame

efetuado, a SUM assim se manifestou:

“(...) Dispbe o artigo 164, § 3°, da Carta Magna, que as disponibilidades de
caixa da Unido serdo depositadas no Banco Central do Brasil; a dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios e dos érgdos ou entidades do Poder
Publico e das empresas por ele controladas, em instituic6es financeiras
oficiais, ressalvados os casos previstos em lei.

A regra geral da Constituicdo Federal é de que as disponibilidades dos
entes da federacdo devem estar depositadas em institui¢cdes financeiras
oficiais, exceto se lei dispor de forma diferente.

Assim, conforme ja citada pela instrucdo precedente, a Lei n® 9.717/98
estabeleceu que a aplicagdo de recursos do regime préprio de previdéncia
social seria definida pelo Conselho Monetario Nacional. Esta, entédo, baixou
a Resolugdo n° 2.652/99, disciplinando os critérios para aquela aplicagéo.
Tal resolugdo néo cita explicitamente que as aplicacdes podem ocorrer em
instituicdes privadas, todavia, diante dos diversos dispositivos que limitam
a concentracdo dessas aplicagdes numa Unica instituicdo financeira em
decorréncia do percentual maximo estabelecido, do peso dos recursos sob
o valor da cota ou sob o patriménio do fundo, e ainda diante dos critérios
de escolha das instituicdes financeiras (artigo 4°), entendemos que as
aplicagBes para os recursos do regime préprio de previdéncia social podem
ser feitas em instituicdes financeiras oficiais e privadas que atendam as
exigéncias de solidez patrimonial, o volume de recursos administrados e a
experiéncia no exercicio da atividade de administracdo de recursos de
terceiros, obedecida a legislagdo pertinente, neste caso, também a legislagéo
local, desde que, logicamente, ndo contrarie regras da referida Resolucéo.



Quanto a dudvida suscitada no item 4, entendemos que a questdo perdeu
sua razao de ser, face o posicionamento pela possibilidade de aplicagdo em
bancos privados dos recursos previdenciarios (...)”

Diante do informado pela Inspetoria Regional e do reexame efetuado pela
Subsecretaria de Controle Municipal — SUM, a Secretaria Geral de Controle Externo — SGE,
apos verificar o atendimento aos requisitos de admissibilidade da consulta, acompanhou
integralmente o entendimento, em tese, manifestado, sugerindo o seu conhecimento e o
posterior arquivamento, depois de ter sido dada ciéncia ao consulente do inteiro teor da
resposta a Consulta formulada.

A Procuradoria-Geral do Tribunal — PGT, as fls. 18/41, discordou do
posicionamento do Corpo Instrutivo em relacdo as questSes formuladas pela Diretora
Superintendente do Instituto de Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de
Resende, conforme seu parecer parcialmente transcrito a seguir:

“(...) O art. 6° inciso IV, da Lei 9.717/98, apenas confere competéncia
normativa do Conselho Monetario Nacional para disciplinar a aplicagdo de
recursos pelos diversos fundos previdenciarios da federacdo. A Resolugéo
n° 2.652/99 do CMN, por sua vez, ndo estabelece fim algum. Ao contrario,
traz ela minucioso regramento sobre como devem ser aplicados 0s recursos
financeiros dos fundos previdenciarios, quase sempre privilegiando
interesses préprios da Unido Federal. As prescricdes contidas nessa Resolucéo
sdo perfeitamente determinadas. Tratam-se, portanto, inequivocamente, de
regras € ndo de principios. Desse modo, ndo ha como referido aparato
normativo ser considerado como norma geral de direito previdenciario.

Merece ser ressaltado que a discussao ora travada tem intima ligagdo com a
autonomia dos entes federativos, corolario do principio federativo (clausula
pétrea segundo o art. 60, 8§4°, inciso |, da nossa Constituicdo).

Seria flagrantemente contrario a autonomia dos entes federativos que a
Unido Federal, através de Resolucdo do Conselho Monetéario Nacional (!!!),
pudesse determinar, com detalhes, como deve ser feita a gestao dos recursos
financeiros integrantes de seus fundos previdenciarios.

Nao ha, certamente, impedimento algum que o Estado e os Municipios,
com prudéncia e responsabilidade, escolnam como devam gerir 0s recursos
de seus préprios fundos previdenciarios, como decorréncia do proéprio
principio federativo.

Exorbita, ademais, a Lei n® 9.717/98, em seu art. 6°, inciso |V, dos limites da
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delegacdo legislativa permitida pela Constituicdo. Ndo se pode admitir,
como pretende fazer a citada Resolugdo, que o Conselho Monetério
Nacional, apéndice da Uniao Federal, passe a emanar ordens de obediéncia
obrigatoria para os entes federativos.

A Resolucdo do CMN chega ao cumulo, identificado pelo Corpo Instrutivo,
de servir de autorizagdo para que fundos previdenciarios mantenham suas
disponibilidades de caixa em instituicdes financeiras privadas. E grosseira a
inconstitucionalidade, haja vista exigir a Constituicdo, expressamente, em
seu art. 164, 83°, que a LEl - e aqui entenda-se sem sombra de duavidas, lei
em sentido formal — emita tais autorizagdes.

()

O art. 27 da Lei Municipal de Resende n° 2.325/2001 prescreve que “as
aplicac6es dos recursos financeiros devem ser necessariamente efetuadas
por intermédio de Institui¢Bes Financeiras nas quais o Governo Federal
tenha participagdo acionéria.”

Referido artigo seria inconstitucional, por criar diferencas desarrazoadas
entre instituicdes financeiras diversas, ndo fosse o disposto no art. 164,
§3°, da Constituicdo Federal.

O art. 164, 83°, da Constituicdo determina que as disponibilidades de caixa
do Poder Piblico fiqguem depositadas em instituicdes financeiras oficiais,
conceito que, segundo o Supremo Tribunal Federal, abarca apenas as
instituicdes financeiras estatais.

Com a privatizacdo dos bancos estatais, hoje somente Caixa Econémica
Federal e Banco do Brasil tém a condigdo de manter as disponibilidades de
caixa dos Municipios.® No entanto, caso seja editada a Lei que se refere o
art. 164, 83°, da Constituicdo, permitindo que institui¢@es privadas recebam
as disponibilidades de caixa do Poder Publico, a Lei Municipal padecera de
inconstitucionalidade, por violagdo do principio béasico da isonomia. Mas,
friso, ndo é este o caso até o momento.

()

A luz de todo exposto, em desacordo com o Corpo Instrutivo, concluo que:

(i) o art. 6° inciso IV, da Lei n® 9.717/98 e a Resolugdo n° 2.652/99, do CMN,
desbordam dos limites de normas gerais de direito previdenciario e ndo podem
ser impostas aos Estados e Municipios, além de violarem o principio federativo;



(if) os recursos financeiros do RESENPREVI devem ficar depositados, por
imposicdo do art. 164, §3°, em instituicdo financeira oficial, dentre as quais,
tdo-somente a Caixa Econdmica Federal e o Banco do Brasil;

(iii) ndo se pode admitir que a interpretacéo sistematica de uma resolugao
do CMN seja capaz de levar a que uma instituicdo financeira privada possa
ser depositaria de recursos do Poder Publico, eis que o art. 164, 83° da
Constituicdo Federal exige autorizagdo em LElI em sentido formal para tanto;

(iv) ndo ha, ademais, que se falar em conflito com a Lei de Licitacdes, eis que
a limitacdo que o Poder Publico mantenha suas disponibilidades de caixa
em instituicGes financeiras oficiais decorre da prépria Constituicdo, art.
164, 83° (...)”

O Ministério Publico, representado pelo Procurador de Justica, Dr. Renato
Pereira Franca, as fls. 42, assim se manifestou:

“(...) 1 - Ciente.

2 - Nada que aduzir.”

Em sessdo plenaria datada de 14/12/2004, o Plenério, aprovando voto do
Conselheiro Relator, parcialmente transcrito a seguir, tomou a seguinte decisao:

()

E o relatério.

Do exame dos pressupostos de admissibilidade da consulta.

Preliminarmente, da mesma forma que a SGE e a PGT, entendo que a
Consulta sob exame preenche integralmente todos os pressupostos para
sua admissibilidade, uma vez que foi formulada por Titular de Poder
Legislativo Municipal (artigo 1° da Deliberagdo TCE n® 216/2000), contém a
indicagao precisa do seu objeto (artigo 2° da Deliberacdo TCE n°® 216/2000),
além de se referir a divida quanto a aplicacdo de dispositivo legal relativo a
matéria de competéncia deste Tribunal (artigo 1° da mesma Deliberacao).

Devo ressaltar o disposto no art. 4° da mesma Deliberagdo, transcrito a
seguir, antes de manifestar o meu entendimento:

“Art. 4° - A resposta a consulta ndo possui efeito vinculante ou carater
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normativo, entretanto, constitui prejulgamento da tese, mas néo
do fato ou caso concreto.” (grifo meu)

Ainda sobre a andlise do atendimento aos pressupostos de admissibilidade
da Consulta, e de acordo com a manifestacdo da SGE e da PGT, ndo observei
a inclusdo de parecer do 6rgdo de assisténcia juridica da autoridade
consulente, devendo ser ressaltado que o lapso verificado ndo implica a
inaceitabilidade da Consulta, haja vista que o parecer ndo constitui
documento de remessa obrigatoria.

Do exame do mérito das questbes formuladas.

Apesar dos argumentos apresentados pela PGT, o Plenéario desta Corte tem se
pronunciado conforme o entendimento manifestado pelo Corpo Instrutivo.

No processo TCE n° 102.980-7/03, referente a Inspe¢do Ordinéria, de carater
operacional, realizada no Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do
Rio de Janeiro — RIOPREVIDENCIA, abrangendo o exercicio de 2002, o
Plenario, acolhendo votos do Ilustre Conselheiro Sergio F. Quintella, assim
se manifestou:

As fls. 206:

“(...) Cumpre destacar ainda, que para sua defesa os notificados se reportam
a uma operacdo realizada no primeiro trimestre de 2002 pelo Fundo, com a
venda de titulos da Eletrobras, no valor aproximado de R$ 160 milhdes,
operagdo esta que teria tido tratamento diferenciado por esta Corte de
Contas, posto que ndo teria sido abordada neste Relatorio de Inspegéo.

Todavia, equivoca-se o notificado, vez que a aludida operagéao foi objeto de
verificacdo em sede de Inspecdo Especial realizada pela Coordenadoria de
Auditoria e Desempenho — CAD, formalizada no processo TCE-RJ n.°
106.120-5/02, que aguarda decisdo, o que torna incabiveis tais alegacdes.

Por fim, neste mesmo topico, veio também a baila a néo realizacdo de
procedimento licitatério para definicdo das operadoras que promoveram
as transacdes financeiras em questao.

Como bem resume a CEA as fls.157/158, a selegdo de institui¢des financeiras
responsaveis pela aplicagdo de recursos deve obedecer a dispositivo legal
pertinente, no caso, o art. 4°, inc. |, da Resolu¢gdo CMN n.° 2.652 de 23/9/
1999 c/c a Lei Federal n.° 8.666/93.



Assim, haja vista que as trés Distribuidoras de Titulos e Valores Mobiliarios
que operaram as transacdes em tela ndo foram contratadas mediante o
devido processo de sele¢do, pode-se enquadrar o ato administrativo no inciso
Il do art. 63 da Lei Complementar 63/90 (inerente a atos praticados com
grave infracdo a norma legal), cumprindo trazer a luz o que dispde o art. 89
da Lei n.° 8.666/93, inserido na Secdo Ill - Dos Crimes e das Penas, in verbis:

Art. 89 - Dispensar ou inexigir licitacdo fora das hipdteses previstas em lei,
ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a
inexigibilidade:

Pena - detencgéo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.

Ressalte-se, o ilicito de contratar sem o devido procedimento licitatério, obstruindo
assim o natural processo de competicdo entre prestadores considerados iguais
pela Lei, quando ocorrido pela vontade ou omissdo do agente administrativo,
pode ser tipificado como crime, sancionado na supracitada lei com a pena de
detencéo (nos moldes do art. 33 do Caodigo Penal) e multa, ndo havendo como se
contestar que o ato de contratar diretamente sem respaldo legal pode e deve ser
caracterizado como infragao grave.

Em suma, considerando que o0s autos apontam atos que resultaram em
despesa ilegitima e antiecon6mica, com imputacdo de responsabilidade e
apuracdo de um débito de R$ 25.528.786,24, concluiremos pela multa ao
Diretor-Presidente da Autarquia a época pela néo realizacdo de procedimento
licitatorio obrigatério por Lei.”

As fls. 234:

“(...) CONSIDERANDO que as operagOes foram realizadas através das
Distribuidoras de Titulos e Valores Mobiliarios TURFA, C.Q.J.R. e QUANTIA,
sem processo licitatorio previsto no inciso | do artigo 4° da Resolugdo CMN
n° 2.652, de 23/09/99, que dispde sobre as aplicacbes dos recursos dos
fundos com finalidade previdenciaria instituidos pela Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipio.(...)”

As fls. 370:

“(...) 1.3.7 DA CONTRATAGAO DAS DISTRIBUIDORAS SEM O NECESSARIO
PROCEDIMENTO LICITATORIO

De inicio, muito embora a distribuidora tenha se manifestado quanto a
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ilegalidade quando de sua contratacao, esta Corte ndo imputou as mesmas
a responsabilidade por tal pratica. No entanto, por amor ao debate,
passaremos a analisar a defesa apresentada pelas distribuidoras.

Na defesa apresentada pela Quantia DTVM, constante do Doc. 8.138-7/04,
o advogado contratado pela distribuidora discorre sobre a possibilidade de
realizacdo de licitagdo para contratacdo de empresas para a negociagdo de
titulos.

De inicio, alega que, com fulcro no art. 17, inciso Il da Lei Federal 8.666/93,
a alienagdo de bens moéveis pode ser dispensada na hip6tese de venda de
titulos, na forma da legislacdo pertinente.

Acrescenta que o art. 24 da Lei 3.189/99 estabelece que definida a politica
de investimentos pelo Conselho de Administragdo, a aplicacdo de recursos
financeiros por entidades escolhidas mediante processo de licitacdo publica,
a fim de buscar elevado padrdo de seguranga e rentabilidade.

Em seguida apresenta os seguintes argumentos:

““a) Tanto a Lei, quanto o Decreto, como a Resolu¢do do CMN, referem-se
expressamente a APLICACAO DE RECURSOS, ou & ADMINISTRACAO DE
RECURSOS DE TERCEIROS;

b) Todos sabemos que a licitacdo é obrigatdria na hip6tese do Fundo estar
investindo na instituicdo financeira, adquirindo papéis de emissdo da
instituicdo (CDB, RDB), ou em fundos administrados pela institui¢do. E por
qué? Pelo simples fato de que as taxas praticadas pelas instituicGes séo
diferentes, e a licitacdo proporcionara investimento ‘com elevado padréo
de segurancga e rentabilidade’, como exige a Lei n® 3.189/99 e o Decreto n°
25.217, antes transcritos;

c) A Lei n° 8.666/93 dispensa a licitacdo no caso de venda de titulos;
d) Resolugdo CMN n° 2.652 s6 impde a condicdo licitatéria na aplicacéo de

recursos, prevista no art. 3°, inciso Il, alinea “b”, e inciso Ill, onde esta
escrito:

“Il - até 80%, isolada ou cumulativamente, nos seguintes investimentos de
renda:

a) ...



b) quotas de fundos de investimento financeiro e de fundos de aplicacédo
em quotas de fundos de investimento financeiro;

Il - até 30% em quotas de fundos de investimento constituido nas
modalidades regulamentadas pela CVM.”

No que diz respeito & alinea “b” do inciso Il do art. 17 da Lei de Licitacdes,
entendemos que a interpretacdo do procurador da Quantia DTVM esta
incompleta vez que ndo discorre sobre o mens legis do referido dispositivo
legal.

Segundo a melhor doutrina, a norma abrange 2 situag¢des, quais sejam:

a) emissdo de titulos publicos federais em mercado aberto com o intuito de
fazer politica monetaria restritiva (absorver moeda);

b) emissdo de titulos publicos pelos entes politicos para se financiarem —
mercado primario.

No que diz respeito a aplicacdo do permissivo legal para fins de politica
monetaria, Margal Justen Filho! assim discorre:

“A letra ‘d’ alude a venda de titulos, através da qual se torna operacional a
politica monetéria governamental. Essa negociagdo efetiva-se diariamente,
sendo incompativel com as formalidades da licitagcdo. Isso ndo impede a
necessaria observancia de dispositivos legais pertinentes.”

Assim, sendo certo que sé a Unido compete realizar a politica monetaria
governamental, conforme incisos VIl e VIl do art. 21 da Constitui¢éo Federal,
ndo haveria sentido em se realizar pleito licitatério para vendas de titulos
publicos federais, pois essas operacdes necessitam de agilidade.

No que toca a emissdo de titulos para financiamento dos entes politicos,
Jorge Ulisses Jacoby Fernandes 2 assim exemplifica tal hipotese:

“Em determinado municipio, com o objetivo de motivar a producéo, a
prefeitura estabeleceu, em nivel local, programa de desenvolvimento de

1 - JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagGes e contratos administrativos — Dialética,
2002. Sséo Paulo. p. 185.

2 - FERNANDES, Jorge Ulisses Jacob. Alienacédo de bens méveis - licitagdo dispensada. Boletim de
Direito Municipal. Margo de 2000.
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pequenas industrias, com venda de titulos para angariar fundos, ficando a
matéria regulamentada em lei municipal. Tais vendas foram efetivadas sem
prévio processo licitatorio, fato em principio legitimo e constitucional,
guardando conformidade com a referida lei local.”

Dessa forma, entendemos que as operacdes realizadas pelo RIOPREVIDENCIA
nao se enquadram no referido dispostivo legal, uma vez ndo foram efetivadas
por um ente politico e sim por uma autarquia e, ainda, ndo se destinavam a
realizagdo de politica monetaria nem ao financiamento do ente politico.

Por conseqiiéncia, equivocada tambhém é a tentativa da defendente de inferir
que a legislagdo a que alude o permissivo legal sob exame seria a Lei de
Instituicdo do RIOPREVIDENCIA - Lei 3.189/99, mais especificamente o inciso
VI do seu art. 24, pois, caso assim o fosse, haveria contrariedade entre os
referidos dispositivos, pois o primeiro dispensa a realizagdo de pleito
licitatorio e o segundo determina a feitura de licitacdo, conforme se observa
no dispositivo abaixo transcrito:

“Art. 24 - A gestdo do RIOPREVIDENCIA deverd, dentre outros principios
apliciveis & administragdo publica, obedecer:

(...) definida a politica de investimentos pelo Conselho de Administracdo, a
aplicacdo de recursos financeiros por entidades escolhidas mediante
processo de licitacdo publica, a fim de buscar elevado padréo de seguranca
e rentabilidade.

Assim, ao ressaltar o trecho legal “a aplicacdo de recursos financeiros” o
responsavel citado esqueceu-se que analisar todo o dispositivo, vez que
mais a frente se observa que as entidades para aplicacdo dos aludidos
recursos financeiros deveriam ser escolhidas mediante processo de licitagao.

Entendemos que a legislacdo pertinente a que alude a hip6tese legal de
dispensa de licitagdo prevista na alinea “b” do inciso Il do art. 17 da Lei
Federal 8.666/93 é aquela relativa ao Direito Financeiro, que regulamenta
as institui¢des financeiras.

Neste diapasdo, assim leciona o Administrativista Jorge Jacoby quanto ao
dispositivo legal em comento:

Sem embargos de entendimentos divergentes, a legislagdo aqui referida
pode ser da competéncia das unidades da federacdo por ndo se tratar o
caso de competéncia exclusiva da Unido.



A venda de titulos por parte da Administragdo engloba grande elenco de
opg¢des, sendo, portanto, admissivel o deslocamento dessa matéria do
Direito Administrativo para o Direito Financeiro, que integra o conjunto de
matérias de competéncia concorrente para legislar, constante do art. 24, |
da Constituicdo Federal.

A competéncia legislativa das unidades da federagdo deve ser exercitada
com cautela, vez que, em outros dispositivos constitucionais, a questao
também foi regulamentada.

Assim, ocorre, por exemplo, no art. 163, IV, que estabelece ser da
competéncia de lei complementar dispor sobre a emissdo e resgate de
titulos da divida publica, e, ainda, v.g., no paragrafo 9° do art. 165, ao
abranger a questdo da gestao financeira, para determinar a reqgulamentagéo
por lei complementar.

Sendo assim, fica claro que a legislacdo pertinente a que se reporta o
artigo em analise se refere as normas de direito financeiro de competéncia
legislativa suplementar do ente federativo e ndo a Lei de Criagdo do
RIOPREVIDENCIA e ao seu Decreto de execucéo.

Aduz também o responsavel que tanto a lei (3.189/99) quanto o Decreto
(25.217/99), como a Resolugdo do Conselho Monetario Nacional (2.652/
99) referem-se expressamente a aplicacdo de recursos ou a administragdo
de recursos de terceiros.

Assim, informa que a licitagdo seria obrigatdria na hipotese do fundo estar
investindo na instituicdo financeira adquirindo papéis de emissdo das
instituicdes (CDB, RDB) ou em fundos administrados pelas mesmas.

Com base neste argumento, infere que:

““as operacdes financeiras sub examem sdo simples compras e vendas de
titulos federais de emissdo do tesouro nacional, de modo que néo s6 nao
(sic) estdo sujeitas a licitacdo, como representam investimentos garantidos
pelo emitente, o Governo Federal, ndo havendo, pois, motivo razoavel para
promover-se licitacdo com o objetivo de ‘buscar elevado padrdo de
seguranca e rentabilidade’.

Muito embora as operagGes sejam de titulos publicos federais, sendo
garantidas pelo governo federal, quando se atua no mercado secundario,
ndo se esta adquirindo os papéis diretamente da Unido mas sim de um
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outro investidor que objetiva obter o maior lucro possivel, descaracterizando
a seguranca e ameacando a rentabilidade, principalmente quando os titulos
sdo comprados acima do mercado.

Prova disso é que as operacdes feitas pelo RIOPREVIDENCIA ndo geraram
rentabilidade nem seguranga. Parece-nos insensata a possibilidade de ser
entregue um grande volume de recursos financeiros a uma distribuidora
gue negociara livremente e ganhando comisséo.(...)”

Contudo, ao longo de minha analise neste processo, tomei conhecimento
de que a Resolugdo CMN n° 2.652/99 foi revogada, em 28/10/2004, pela de
n° 3.244/04. Tendo em vista este fato e a complexidade da matéria creio ser
a melhor decisdo, neste momento, a devolu¢do da presente consulta ao
Corpo Instrutivo e a PGT para nova manifestacéo.

Portanto, em face do exposto, e em desacordo com o Corpo Instrutivo, a
Procuradoria-Geral do Tribunal e o Douto Ministério Publico,

VOTO:

| - Por DILIGENCIA INTERNA para nova manifestacdo do Corpo Instrutivo e
da PGT tendo em vista a revogacdo da Resolucdo CMN n° 2.652/99, em 28/
10/2004, pela de n° 3.244/04. (...)”

As fls. 59/69, o Corpo Instrutivo reexaminou as questdes formuladas a luz
da nova Resolugdo CMN n° 3.244/04, tendo também apresentado argumentos contrarios
a tese formulada pela PGT. Assim, fundamentado no parecer a seguir transcrito, manteve
o seu entendimento inicial de que é possivel aplicar recursos dos fundos de previdéncia
em instituicbes bancarias privadas, respeitados os limites percentuais fixados quanto a
distribuicdo dos recursos nas diversas modalidades de aplica¢Bes, conforme estabelecido
na novel legislacdo federal sobredita:

‘l(“.)

Em sessdo de 14/12/04, este processo foi objeto de decisdo plenaria, nos
termos do voto do Conselheiro Aluisio Gama de Souza, conforme transcrigao
a seguir:

“VOTO:

| - Por DILIGENCIA INTERNA PARA NOVA MANIFESTACAO DO CORPO



INSTRUTIVO e da PGT TENDO EM VISTA A REVOGAGCAO DA RESOLUGCAO
CMN N° 2.652/99, EM 28/10/04, PELA DE N° 3.244/04.”

A Resolucdo CMN n° 3.244/04, que regulamenta o art. 6°, inciso IV da Lei
9.717/98, tendo revogado expressamente a Resolu¢do CMN n° 2.652/99,
apresenta entre suas diretrizes:

Art. 2° Observadas as limitac6es e demais condi¢cBes estabelecidas nesta
resolucdo, os recursos em moeda corrente dos regimes proprios de
previdéncia social devem ser alocados em quaisquer dos seguintes
segmentos de aplicacéo:

| - segmento de renda fixa;

Il - segmento de renda variavel;

Ill - segmento de imdveis.

Art. 3° - No segmento de renda fixa, os recursos em moeda corrente dos
regimes proprios de previdéncia social devem ser aplicados, isolada ou
cumulativamente:

| - até 100% (cem por cento) em titulos de emissao do Tesouro Nacional ou
do Banco Central do Brasil;

Il - até 80% (oitenta por cento) em:

a) quotas de fundos de investimento referenciados em indicadores de
desempenho de renda fixa;

b) quotas de fundos de investimento cujas carteiras estejam representadas
exclusivamente, de forma direta ou indireta, por:

1- titulos de emissdo do Tesouro Nacional ou do Banco Central do Brasil;
2 - certificados de dep0sito bancério, letras hipotecarias e letras de crédito

imobilidrio de emissdo de instituicdo financeira, desde que
considerada, pela instituicio administradora ou gestora da
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carteira do fundo, com base em classificacdo efetuada por
agéncia classificadora de risco em funcionamento no Pais, como
de baixo risco de crédito, observado o maximo de 30% (trinta
por cento) da carteira do fundo;

c) quotas de fundos de curto prazo, observado o maximo de 20% (vinte por
cento) dos recursos em moeda corrente do regime préprio de previdéncia
social;

Il - até 20% (vinte por cento) em depoésitos de poupanca em instituicdo
financeira, desde que considerada, pelos responsaveis pela gestdo
dos recursos do regime préprio de previdéncia social, com base
em classificacdo efetuada por agéncia classificadora de risco em
funcionamento no Pais, como de baixo risco de crédito;

IV - até 15% (quinze por cento) em quotas de fundos de investimento de
renda fixa, desde que considerados, pelos responsaveis pela gestdo dos
recursos do regime préprio de previdéncia social, com base em classificagdo
efetuada por agéncia classificadora de risco em funcionamento no Palis,
como de baixo risco de crédito.

§ 1° - As aplicacdes em quotas de fundos de investimento cujas carteiras
estejam representadas exclusivamente por titulos de emissdo do Tesouro
Nacional ou do Banco Central do Brasil podem ser computadas para efeito
do limite estabelecido no caput, inciso I.

§ 2° - A aplicacao de recursos do regime préprio de previdéncia social nos titulos
e ativos financeiros referidos no caput, incisos Il, alinea “b™, item 2, e lll, fica
igualmente condicionada a que a institui¢do emissora ou coobrigada nédo tenha
o0 respectivo controle societario detido, direta ou indiretamente, por Estado.

§ 3° - As aplicagbes em quaisquer titulos ou valores mobiliarios de emissdo de
uma mesma pessoa juridica — instituicdo financeira ou ndo —, de sua controladora,
de sociedades por ela direta ou indiretamente controladas e de coligadas ou
outras sociedades sob controle comum nédo podem exceder, no seu conjunto,
20% (vinte por cento) dos recursos em moeda corrente do regime proprio de
previdéncia social, ai computados ndo sé os objeto de compra definitiva, mas
também aqueles integrantes das carteiras dos fundos de investimento dos quais
0 regime participar, na propor¢do das respectivas participagdes.

§ 4° - O limite estabelecido no § 3° ndo se aplica aos titulos de emissdo do
Tesouro Nacional ou do Banco Central do Brasil.



§ 5° - O somatorio das aplicag6es em titulos e ativos financeiros que ndo os
de emissdo do Tesouro Nacional ou do Banco Central do Brasil, por
intermédio de fundos de investimento, fica limitado a 40% (quarenta por
cento) dos recursos do regime proprio de previdéncia social.

Art. 4° - No segmento de renda variavel, os recursos em moeda corrente
dos regimes préprios de previdéncia social devem ser aplicados, observado
limite de 20% (vinte por cento), exclusivamente em quotas de fundos de
investimento referenciados em indices do mercado de agdes, constituidos
sob a forma de condominio aberto.

Art. 5° - No segmento de imdveis, as aplicacdes dos regimes proprios de
previdéncia social devem ser efetuadas exclusivamente em quotas de fundos
de investimento imobiliario.

Paragrafo Unico. Para efeito do disposto neste artigo, admite-se a
integralizacdo de quotas de fundos de investimento imobiliario
exclusivamente com terrenos ou outros iméveis vinculados por lei ao regime
proprio de previdéncia social.

Art. 6° - Para fins do disposto nesta resolucdo, a atividade de gestdo da
aplicagdo dos recursos dos regimes proprios de previdéncia social deve ser
desempenhada de acordo com uma das seguintes formas:

| - gestdo propria, quando a aplicacdo dos recursos for realizada pela prépria
entidade gestora do regime préprio de previdéncia social;

Il - gestdo por entidades credenciadas, quando a aplicagdo dos
recursos for realizada por instituicdo(6es) financeira(s) ou outra(s)
instituicdo(6es) autorizada(s) a funcionar pelo Banco Central do
Brasil, autorizada(s) pela Comissdo de Valores Mobiliarios para o exercicio
profissional de administragdo de carteira, nos termos do art. 23 da Lei 6.385,
de 7 de dezembro de 1976 — INSTITUIGAO(OES) ADMINISTRADORA(S)
-, SELECIONADA(S) MEDIANTE PROCESSO DE CREDENCIAMENTO
QUE DEVE LEVAR EM CONSIDERAGAO, COMO CRITERIOS
MINIMOS, A SOLIDEZ PATRIMONIAL, O VOLUME DE RECURSOS
ADMINISTRADOS E A EXPERIENCIA NO EXERCICIO DA ATIVIDADE
DE ADMINISTRAGAO DE RECURSOS DE TERCEIROS;

Il - gestdo mista, quando a aplicacdo dos recursos for realizada, parte pela
entidade gestora do regime préprio de previdéncia social e parte por
instituicdo(des) financeiras(s) selecionada(s) mediante processo de
credenciamento, observados 0os mesmos critérios definidos no inciso Il.
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§ 1° - A exigéncia de selec@o de instituicdo(des) administradora(s) nos termos
do caput, incisos Il e Ill, ndo é necessaria na hipotese de aplicacdo dos
recursos do regime proprio de previdéncia social, por intermédio da(s)
mesmay(s), nos titulos referidos no art. 3°, inciso I.

Art. 9° - Os recursos dos regimes préprios de previdéncia social devem ser
discriminados, controlados e contabilizados de forma individualizada,
devidamente segregados daqueles do ente patrocinador.

§ 1° - OS RECURSOS, QUANDO EM ESPECIE, DEVEM PERMANECER
OBRIGATORIAMENTE DEPOSITADOS EM INSTITUIGOES
FINANCEIRAS BANCARIAS.

Art. 11.

§ 2° - Os regimes proprios de previdéncia social que possuirem
em suas carteiras, na data da entrada em vigor desta resolugéo,
aplicag6es em titulos, valores mobilidrios e demais ativos
financeiros ou modalidades operacionais que ndo o0s previstos
nos ARTS. 3° e 4° devem enquadrar-se nas condigles
estabelecidas nesta resolugdo ATE 30 DE JUNHO DE 2005.

. (grifamos)

Cumpre ressaltar a bem frisada Lei Municipal n® 2.325/01, que criou o
RESENPREVI (entidade autarquica municipal), verbis:

“Art. 27 - O patriménio do RESENPREVI é autdnomo, livre, e desvinculado
de qualquer outra entidade, e aplicara seu patrimdnio, conforme
diretrizes estabelecidas pelo Conselho Deliberativo, em planos que
tenham em vista:

IV - devendo ser a aplicagdo, necessariamente, efetuada por intermédio
de instituicdo financeira em que o Governo Federal, tenha
participacdo acionéaria.



Art. 36 - Compete ao Conselho Deliberativo:

| - deliberar sobre:

b) planos de custeio e de aplicacdo do patrimonio, e suas revisdes;

IV - aprovar a contratacdo de Instituicdo Financeira, privada ou
publica, que se encarregard da administracdo da carteira de investimentos
do RESENPREVI, quando for o caso.” (grifo nosso)

Em que pese o percuciente Paracer TCE/PGT n° 30/2003-RJF, as fls. 18/38,
entendemos que o art. 164, § 3° da CRFB/88 com a seguinte redacgéo: “§ 3°
- As disponibilidades de caixa da Uniao serdo depositadas no Banco Central;
as dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos 6rgdos ou entidades
do Poder Publico e das empresas por ele controladas, em instituigdes
financeiras oficiais, RESSALVADOS OS CASOS PREVISTOS EM LEI”’, deve sim
ser interpretado sistematicamente com o art. 6°, inciso IV da Lei 9.717/98,
regulamentado pela Resolu¢do CMN n° 3.244/04.

Ora, trata da matéria, in casu, a Lei 9.717/98 — que disp8e sobre regras
gerais para organizacéo e funcionamento de Regimes Préprios de Previdéncia
Social — especialmente no art. 6°, inciso IV. Este dispositivo, remete a matéria
(aplicacao de recursos dos fundos) as Resolug6es do Conselho Monetario
Nacional, especificamente a Resolucdo CMN n° 3.244/04. Ensina-nos a
doutrina norte-americana que isso significa o denominado fill-up details.
Ou seja, a lei estabelece as condicdes gerais e langca as matérias minuciosas
as regras proprias dos entes técnicos (atos administrativos normativos) para
o preenchimento dos detalhes. Exatamente como aconteceu.

Ademais, o artigo 24, inciso XllI, da Carta Politica determina que “compete
a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre
previdéncia social”. E a propria Carta traz as regras para essa competéncia
concorrente, em seus paragrafos:

“§ 1° - No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui
a competéncia suplementar dos Estados.
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§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia
da lei estadual, no que Ihe for contrario.” (grifamos)

E mais: o artigo 30, incisos | e Il, prevé que “compete ao Municipio legislar
sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislacdo federal e a
estadual no que couber™.

Note-se que é perfeitamente possivel a Unido editar regras gerais, como o
fez mediante a Lei 9.717/98. Inconstitucional seria se acaso o Municipio
legislasse, nesse caso, sobre as regras contrarias as ja existentes regras gerais.
Inscontitucional por usurpagdo de competéncia da Unido para edicdo de
normas gerais, pois. Mas nao foi o que aconteceu. Ao contrario. A Lei
Municipal fixou regras especificas — suplementares — a serem adotadas pelo
(e tdo-somente) RESENPREVI, que nao contrariam as regras gerais.

Entender diferente, a nosso sentir, seria caminhar em terreno pantanoso.
Restando a pergunta: como — de que maneira — seriam €sses recursos
aplicados? Nao quis o legislador intrometer-se em matéria técnica — razao
por que a deixou a cargo do CMN, mas também ndo quis deixar ao alvedrio
de gestores a maneira — e o local — de aplicacdo dos recursos.

Posto isso, em relacdo as quest8es de n° 1 e 2, continuamos entendendo
gue a novel legislacdo federal, sobredita, respeitados os limites percentuais
fixados quanto a distribuicdo dos recursos nas diversas modalidades de
aplicacdes, ndo exige que 0os mesmos sejam integralmente aplicados em
instituicdes bancarias estatais. Ainda, de se notar o paragrafo 1° do artigo
9° Resolu¢cdo CMN n° 3.244/04:

“§ 1°- Os recursos, quando em espécie, devem permanecer obrigatoriamente
depositados EM INSTITUI(;OES FINANCEIRAS BANCARIAS.”

Ocorre que o artigo 27, inciso IV da Lei Municipal n°® 2.325/01 determina
gue a aplicacdo de recursos do RESENPREVI se dé por meio de instituicdo
financeira privada em que o Governo Federal tenha participacédo acionaria.
Devemos observa-la, in casu, pois.

Quanto a questdo n° 3, entendemos que 0s novos critérios, listados na
Resolugdo CVM n° 3.244/04, deverdo ser considerados. Cumpre observar o
paragrafo 2° do art. 11:



“8§ 2° - Os regimes proprios de previdéncia social que possuirem em suas
carteiras, na data da entrada em vigor desta resolucéo, aplicagées em titulos,
valores mobiliarios e demais ativos financeiros ou modalidades operacionais
gue ndo os previstos nos ARTS. 3° e 4° devem enquadrar-se nas condi¢des
estabelecidas nesta resolucdo ATE 30 DE JUNHO DE 2005”.

J& para a questao de n° 4, continuamos ndo enxergando relagdo do presente
assunto com a Lei n°® 8.666/93. Entrementes, cumpre observar o art. 6° da
Resolugdo CVM n° 3.244/04.

“Art. 6° - Para fins do disposto nesta resolucdo, a atividade de gestdo da
aplicagdo dos recursos dos regimes proprios de previdéncia social deve ser
desempenhada de acordo com uma das seguintes formas:

| - gestdo prépria, quando a aplicacdo dos recursos for realizada pela
propria entidade gestora do regime proprio de previdéncia social;

Il - gestdo por entidades credenciadas, quando a aplicacdo dos recursos
for realizada por instituicdo(des) financeira(s) ou outra(s) instituicdo(8es)
autorizada(s) a funcionar pelo Banco Central do Brasil, autorizada(s) pela
Comissdo de Valores Mobiliarios para o exercicio profissional de
administracdo de carteira, nos termos do art. 23 da Lei 6.385, de 7 de
dezembro de 1976 — INSTITUIGAO(OES) ADMINISTRADORA(S) -,
SELECIONADA(S) MEDIANTE PROCESSO DE CREDENCIAMENTO QUE
DEVE LEVAR EM CONSIDERAGAO, COMO CRITERIOS MINIMOS, A
SOLIDEZ PATRIMONIAL, o VOLUME DE RECURSOS
ADMINISTRADOS E A EXPERIENCIA NO EXERCICIO DA ATIVIDADE
DE ADMINISTRAGAO DE RECURSOS DE TERCEIROS;

Ill - gestdo mista, quando a aplicacdo dos recursos for realizada, parte
pela entidade gestora do regime proprio de previdéncia social e parte por
instituicdo(Bes) financeiras(s) selecionada(s) mediante processo de
credenciamento, observados os mesmos critérios definidos no inciso II.

§ 1° - A exigéncia de selec@o de instituicdo(des) administradora(s) nos termos
do caput, incisos Il e Ill, ndo é necessaria na hip6tese de aplicacdo dos
recursos do regime préprio de previdéncia social, por intermédio da(s)
mesma(s), nos titulos referidos no art. 3°, inciso I.” (grifamos)

O Ministério Publico, representado pela Procuradora de Justica, Dra. Delja

Marucia, as fls. 70, concorda com a instrugéo.

Constatando que a presente consulta ndo teve nova manifestacdo da PGT,
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conforme o voto proferido na sessdo de 14/12/2004, o processo foi restituido visando a
regularidade da instrucdo, sendo alertado a Procuradoria que atentasse para o disposto
no artigo 43, § 1°, da Lei Complementar Federal n° 101/00, transcrito a seguir:

“Art. 43 - As disponibilidades de caixa dos entes da Federagdo serdo
depositadas conforme estabelece o § 3° do art. 164 da Constituicéo.

§ 1° - As disponibilidades de caixa dos regimes de previdéncia social, geral
e proprio dos servidores publicos, ainda que vinculadas a fundos especificos
a que se referem os arts. 249 e 250 da Constituicéo, ficardo depositadas em
conta separada das demais disponibilidades de cada ente e aplicadas nas
condicdes de mercado, com observancia dos limites e condi¢cdes
de protecdo e prudéncia financeira.” (grifo meu)

As fls. 75/78 consta parecer da PGT mantendo seu entendimento contréario

a manifestacdo do Corpo Instrutivo e do Plenario desta Corte de Contas, nos seguintes

“(...) Minha argumenta¢do no parecer girava em torno da
(in)constitucionalidade do art. 6°, inciso IV, da Lei n® 9.717/98, que dava
fundamento de validade a Resolucdo n° 2.652/99 e agora fundamenta a
Resolugdo n° 3.244/04.

Com efeito, ndo vejo como uma Lei Ordinaria Federal possa, a pretexto de
veicular normas gerais de direito previdenciario, delegar ao Conselho
Monetario Nacional — apéndice da Unido Federal — competéncia para regrar
minuciosamente as aplicacdes financeiras dos fundos previdenciarios dos
demais entes federativos.

Trata-se, a meu sentir, de clara violacao do principio federativo, uma vez que
0 conceito de norma geral, por mais tormentoso que seja, é absolutamente
incompativel com regras minuciosas, as quais chegam a determinar quais
aplicacbes e em que percentuais podem ser feitas pelos fundos
previdenciarios.

Tenho que os Estados-membros e os Municipios devam lutar pela preservagao
de sua autonomia, ao invés de deixarem-se inteiramente a mercé dos ditames
da Unido Federal, tal como em diversos dispositivos tenta fazer a Lei n°
9.717/98 em matéria previdenciaria. (...)”

Apresenta, também, a seguinte ponderacdo em relacédo ao disposto no artigo

43, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal:



“(...) No que diz respeito ao disposto no art. 43, § 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, entendo que o ente federativo deva-lhe inteira
observancia, de tal sorte que as disponibilidade de caixa dos regimes de
previdéncia social deverdo ficar em contas separadas das demais.

O fato de ficarem em contas separadas ndo implica que devam ficar em
instituicdes financeiras diversas, muito menos em instituicdes financeiras
privadas, haja visto o disposto no art. 164, § 3° da Constitui¢do, ao qual
refere-se o préprio caput do art. 43 da Lei de Responsabilidade Fiscal. (...)”

O Ministério Publico, representado pelo Procurador de Justi¢a, Dr. Horécio
Machado Medeiros, as fls. 79, concorda com o parecer da PGT.

E o relatério.

Por vezes, algumas decisdes tomadas por esta Corte de Contas sdo motivo
de criticas, com o argumento de que sdo mais politicas do que técnicas. O que esses
criticos ndo sabem, ou fingem nédo saber, é que ndo se pode eliminar da Administragao
Publica a sua esséncia politica. E se esquecem que acima de qualquer norma legal, que
fundamentam os pareceres estritamente técnicos, esta o interesse publico.

Sobre esse tema ja me manifestei em voto prolatado no processo 221.577-
2/01, referente a Consulta formulada pela Prefeitura Municipal de Quatis, que versava
sobre a aplicacdo do dispositivo previsto no artigo 29-A da Constituicdo Federal,
introduzido pela Emenda Constitucional n° 25, de 14/02/00. Na ocasido, quis deixar
registrado em Plenario que, na esfera publica, felizmente, algumas decisdes sdo tomadas
considerando-se primordialmente fatores politicos, justificados pela supremacia do
interesse publico. Creio ser relevante trazer parte do voto proferido naquela ocasido:

‘l(“.)
Nao-Observancia dos Limites em face de Circunstancias Excepcionais.

Os esclarecimentos apresentados até agora na fundamentacgao de meu voto,
respondem aos questionamentos constantes dos itens 1, 3 e 4 da Consulta
formulada. Passarei agora, a analisar o item 2, que se refere a possibilidade
de serem ultrapassados os limites estabelecidos no artigo 29-A,
considerando circunstancias excepcionais.

De forma equivocada, o Prefeito Municipal de Quatis apresenta um caso
concreto: o repasse de recursos para a construcdo da sede do Legislativo,
iniciada em 1998, se fazia necessario mesmo sendo ultrapassados os limites
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fixados no artigo 29-A, ja que a paralisagdo dos servigos, conforme as razdes
apresentadas, “acarretaria certamente prejuizos ao erario em virtude de
dilapidag6es”. Também alega que a obra estava prevista no Plano Plurianual
de 1998/2001, cuja Lei n°® 168/1998 foi editada antes de 01/01/01, data da
entrada em vigor da Emenda Constitucional n°® 25/2000.

Como ja me manifestei neste processo, tanto o Corpo Instrutivo quanto a
PGT tangenciaram o equivoco cometido pelo Chefe do Executivo,
respondendo em tese as quest8es formuladas. Tecnicamente corretas, as
respostas apontam para a impossibilidade da ultrapassagem dos limites
fixados para os gastos com o Poder Legislativo, devendo os Administradores
Publicos de ambos os Poderes, se adequarem a nova ordem constitucional,
0 que inclui todas as leis que compdem o ciclo orcamentario, incorrendo
em crime de responsabilidade no caso de transgresséo.

Também entendo que a nova ordem ndo admite qualquer possibilidade de
excecdo ao regramento estabelecido no artigo 29-A. Contudo, creio ser
importante agregar as respostas apresentadas um aspecto que entendo
por demais relevante.

De forma diferente do setor privado, as decisdes tomadas na Administragdo
Publica ocorrem entre dois extremos. No primeiro, sdo tomadas decisdes
estritamente técnicas, fundamentadas na legalidade, em analises de custo-
beneficio e em estudos complexos de viabilidade técnico-econdmica. Ja no
outro extremo sdo tomadas decisdes baseadas em argumentos essencialmente
politicos, que possuem forte apelo popular, mas quase sempre carentes de
estudos técnicos mais aprofundados que respaldem os atos praticados.
Também é comum que tais atos afrontem o principio da legalidade.

O segredo do Administrador Pablico de sucesso é aquele que consegue
perceber claramente quando sua decisdo deve ser tomada mais proxima de
um extremo do que do outro. Se um gestor publico, ndo importa a situagéo
gue exige a sua atuacdo, sempre toma as decisdes somente considerando
aspectos técnicos e legais, certamente ndo sera aborrecido mais adiante
com pedidos de esclarecimentos ou outras exigéncias por parte dos 6rgdos
fiscalizadores. Mas também corre o sério risco de ser caracterizado como
um tecnocrata, que considera as conseqiiéncias negativas para a populacéo,
decorrentes de sua decisdo, um simples acidente de percurso. Este seria o
caso de um administrador que ordena a demissao de funcionarios das creches
ou de postos de saude municipais, inviabilizando seu funcionamento, pois
seu 6rgao de controle interno sinalizou para a ultrapassagem dos limites
de pessoal previstos na Lei Complementar Federal n® 101/00.



Se ao contrario temos um gestor que sempre toma suas decisdes com base em
argumentos politicos, contrariando dispositivos legais, as metas estabelecidas
no planejamento e os estudos elaborados dentro da boa técnica, muito
provavelmente seus objetivos ficardo pelo meio do caminho por falta de recursos
ou comprometerdo de forma irremediavel as gestBes seguintes. Para esses
gestores, denominados atualmente de irresponsaveis, antes chamados de
populistas, € que foi editada recentemente a Lei de Responsabilidade Fiscal,
aplicando-lhes severas sancdes e sujeitando suas administracdes a fiscalizagdo
concomitante pelos 6rgdos de controle externo, com destaque para os Tribunais
de Contas. Para coibir as agdes irresponsaveis desses administradores é que
também foi aprovada a Emenda Constitucional n® 25/2000.

Evidentemente, com tantas penalidades impostas pela atual legislacéo,
inclusive com a privagdo da liberdade, € muito mais seguro para os
administradores publicos tomarem decisGes seguindo a literalidade dos
dispositivos legais, independente dos transtornos e aflicdes que tais decisdes
possam trazer para a populacdo. Certamente terdo suas contas julgadas
regulares e poderdo até receber prémios pela pratica de uma gestédo
responsavel, conforme disposto no § 1° do artigo 67 da Lei Complementar
n° 101/00. Mas, normalmente, o resultado das urnas demonstra que o povo,
sabiamente, ndo leva em consideracdo apenas uma gestdo preocupada em
ser tecnicamente perfeita, como se pudéssemos eliminar da Administragdo
Publica a sua esséncia: o componente politico.

Antes que me entendam de forma equivocada, devo imediatamente ressaltar
gue ndo estou fazendo apologia do gestor irresponsavel, que decide os
rumos de sua administracdo sem qualquer preocupacdo com 0s principios
gue devem nortear todos os seus atos, principalmente a legalidade, a
moralidade e a economicidade. Para esses antigos populistas, a Lei de
Responsabilidade Fiscal estabeleceu limitadores para seus rompantes, e prevé
severas penalidades para aqueles que insistirem em gerir a coisa publica de
forma irresponsavel. A propria populacdo, bem mais informada e interessada
em exercer a cidadania, também tem punido tais governantes ao Ihes destinar
votagdes infimas.

O que quero frisar neste momento é que a sociedade brasileira exige e
necessita de gestores que aliem a competéncia técnica a coragem de tomar
decisdes que se justificam pelo interesse publico. Ao tomar tais decisdes,
gue muitas vezes contrariam dispositivos legais ou carecem de estudos mais
aprofundados, o administrador se sujeita a ser questionado mais a frente
pelos 6rgdos fiscalizadores, podendo até ser punido caso a razdo maior
para a pratica de seus atos ndo fique devidamente comprovada.
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Assim, gostaria de terminar a fundamentagcdo de meu voto chamando a
atencdo do Prefeito Municipal de Quatis para o fato de que a pratica de seus
atos, especialmente em relacdo as regras impostas pelo artigo 29-A da
Constituicdo Federal objeto desta Consulta, deve ser pautada pelo principio
da legalidade, como determinado pela instru¢do do Corpo Instrutivo e da
PGT, devendo os limites ali estabelecidos serem rigidamente obedecidos a
partir de 01/01/01, data da entrada em vigor da Emenda Constitucional n°
25/2000. Contudo, devo frisar que esta Corte de Contas ao tomar suas
decisdes, também considera as circunstancias excepcionais que levaram 0s
Administradores Piblicos a praticar seus atos, adotando, muitas vezes, in
casu, posicionamentos favoraveis aos gestores que consigam demonstrar,
de forma inquestionavel, que suas ac¢des se justificaram, acima de tudo,
pelo interesse publico. (...)”

Escolhi este caminho para iniciar a fundamentacdo de meu voto com o
objetivo de demonstrar, no caso do tema da presente consulta, a importancia de néo
considerarmos apenas argumentos técnicos em nosso processo de tomada de decisao.

A tese apresentada pela Procuradoria Geral do Tribunal conclui que néo é
possivel aplicar recursos do sistema proprio de previdéncia em instituigdes financeiras
privadas. Mesmo que a consideremos tecnicamente correta, a adoc¢do deste entendimento,
salvo melhor juizo, traria graves conseqiiéncias para o nosso sistema financeiro, com a
migracdo de bilhdes de reais do setor privado para os bancos oficiais (Banco do Brasil e
Caixa Econdmica Federal).

O caos que tal entendimento, baseado em fatores estritamente técnicos,
provocaria em nossa economia, serve como alerta para que sempre busquemos decisdes
que melhor atendam ao interesse publico.

Portanto, quando comecei a examinar o0 processo, de pronto considerei a
relevancia do tema e conclui que, tendo em vista o interesse publico, a tese apresentada
pela PGT nado poderia ser acolhida.

Mas gracas a brilhante intervengao do Corpo Instrutivo, meu convencimento
sobre o mérito da Consulta também encontrou uma base técnica. O parecer construido
pelo Corpo Instrutivo aborda todos os pontos levantados pela PGT e, em meu entendimento,
derruba a tese apresentada.

Devo apenas complementar que, quando chamei a atencdo da PGT para
atentar para o disposto no art. 43 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo tive o objetivo de
convencer o procurador com o argumento de que a citada norma veio estabelecer que as
disponibilidades de caixa ficariam depositadas em contas separadas das demais
disponibilidades de cada ente. Mas sim, mostrar que no final do paragrafo primeiro do



art. 43 o diploma legal em comento dispde que as disponibilidades financeiras seriam
“(...) aplicadas nas condi¢Bes de mercado, com observancia dos limites e condi¢Bes de
protecdo e prudéncia financeira.”

Ora, em meu entendimento, a norma permitiu, com base no principio da
eficiéncia, que os gestores do Sistema Publico de Previdéncia buscassem no mercado, ai
incluindo evidentemente o setor privado, as melhores taxas para a remuneracdo dos
recursos financeiros, devendo ser observados os limites e condi¢cGes de protecdo e
prudéncia, estabelecidos atualmente pela Resolugdo do Conselho Monetario Nacional.

Por ultimo, creio ser relevante trazer para os autos a informagédo de que em
outros processos de Consulta sobre o mesmo tema, esta Corte ja se manifestou de forma
favoravel a contratacdo de instituigBes privadas para investir os valores destinados a
previdéncia dos servidores publicos. Tal posicionamento, nos processos que cito a seguir,
tiveram o de acordo da PGT:

Processo 219.937-8/05 (Sessdo de 04/04/2006 — Conselheiro Jonas Lopes
de Carvalho Janior):

Trata o presente processo de Consulta, formulada pelo Sr. Jorge Serfiotis,
Prefeito Municipal de Porto Real, solicitando esclarecimentos acerca da
possibilidade de contratacdo de instituicdo privada para investir os valores
destinados a previdéncia dos servidores, em um fundo particular.

O Corpo Instrutivo, as fls. 04/10, ao efetuar a analise dos autos, sugere:

| - Conhecimento desta consulta, tendo em vista que foram cumpridos os
pressupostos de admissibilidade;

Il - Expedi¢do de Oficio ao Sr. Jorge Serfiotis, encaminhando resposta a
presente, como prejulgamento da tese, destituida de efeito vinculante,
conforme disposicdo constante no art. 4° da Deliberagdo TCE n° 216/00;
IIl - Arquivamento do presente processo.

A Procuradoria-Geral do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro,
em seu Parecer, as fls. 13/21, opina da mesma forma apresentada pelo

Corpo Instrutivo.

O llustre Procurador Horacio Medeiros, representante do Ministério Publico
Especial, manifesta-se em idéntico sentido, as fls. 22.

E o relatério.
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Preliminarmente, cabe ressaltar o estabelecido no artigo 1° da Deliberagéo
TCE n°® 216/00, relativa a formulacdo de consultas a este Tribunal, in verbis:

“0O Tribunal respondera as Consultas que |lhe forem formuladas pelos
Titulares dos Poderes do Estado e dos Municipios e de suas Administragdes
Indiretas, desde que se refiram a duvidas suscitadas na aplicacdo de
dispositivos legais concernentes a matéria de sua competéncia”™.

Analisando a presente consulta, verifica-se que os elementos que constituem
questBes preliminares, a serem verificadas antes do mérito, se encontram em
consonancia com a legislacéo sobre o tema. A consulta foi encaminhada pelo
titular do Municipio, e a matéria suscitada é de competéncia desta Corte.

A consulta em exame foi formulada nos seguintes termos: “Ao invés de criar
um fundo de previdéncia municipal ou mesmo um instituto com a mesma
destinacdo ou recolher os descontos previdencidrios ao INSS, poderia a
administracdo municipal contratar instituicdo privada ou estatal para investir
os valores destinados a previdéncia dos servidores em um fundo particular,
uma vez que, criado um instituto de previdéncia municipal este iria aplicar
os recursos que formam o fundo previdenciario no mercado financeiro para
a garantia de rendimento e estabilidade da moeda”.

A Lei 9.717/98, que dispde sobre regras gerais para a organizacdo e o
funcionamento dos regimes préprios da previdéncia social dos servidores publicos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como dos
militares dos Estados e do Distrito Federal, em seu artigo 6°, inciso IV descreve
como atribuicdo do Conselho Monetario Nacional (CMN) a competéncia para
estabelecer os critérios de aplicagao de recursos dos fundos previdenciarios.

Na Resolucdo 3.244/2004, que regulamenta o supracitado dispositivo, o
Conselho Monetario Nacional - CMN - estabelece que os recursos em moeda
corrente dos fundos previdenciarios devem ser aplicados tendo presente as
condicdes de seguranca, rentabilidade, solvéncia e liquidez, sendo alocados
nos segmentos de renda fixa, renda variavel e de iméveis, de forma a manter
a seguranca dos valores aplicados.

Consideram-se recursos em moeda corrente as contribui¢cdes dos
patrocinadores, dos segurados civis e militares, ativos e inativos, e dos
pensionistas, os resgates das aplicacdes financeiras e 0s aportes de qualquer
natureza em espécie, bem como 0s recursos provenientes das alienac¢des de
patriménio vinculado ao regime préoprio de previdéncia social na forma de
bens, direitos ou ativos de qualquer natureza.



O artigo 6° da referida Resolu¢do descreve que:

“art. 6° - Para fins do disposto nesta resolucdo, a atividade de gestdo da
aplicagdo dos recursos dos regimes proprios de previdéncia social deve ser
desempenhada de acordo com uma das seguintes formas:

| - gestdo prdpria, quando a aplicacdo de recursos for realizada pela prépria
entidade gestora do regime proprio de previdéncia social;

Il - gestdo por entidades credenciadas, quando a aplicacdo de recursos for
realizada por instituicdo(8es) finaceira(s) ou outra(s) instituicdo(6es)
autorizada(s) a funcionar pelo Banco Central do Brasil, autorizadas pela
Comissdao de Valores Mobilidarios para o exercicio profissional de
administracdo de carteira, nos termos do art. 23 da Lei 6.385, de 7 de
dezembro de 1976, instituicAo(des) administradora(s) selecionada(s)
mediante processo de credenciamento que deve levar em consideragdo, como
critérios minimos, a solidez patrimonial, o volume de recursos administrados
e a experiéncia no exercicio da atividade de administracdo de recursos de
terceiros;

Il - gestdo mista, quando a aplicacdo dos recursos for realizada, parte pela
entidade gestora do regime proprio de previdéncia social e parte por
instituicdo(6es) financeira(s) selecionada(s) mediante processo de
credenciamento, observados os mesmos critérios definidos no inciso II”.

Assim, caberd & Administracdo a escolha entre as 3 (trés) hipdteses
autorizadas na Resolucéo supra, lembrando que, residindo a escolha por
entidades credenciadas, descritas no inciso Il, ndo podera o
jurisdicionado se afastar da norma geral da Lei Federal n° 8.666/93, que,
em seu artigo 2°, determina a realizacdo de procedimento licitatério para
a selecdo da empresa que prestara o servico, de formas a atender o
interesse publico.

Cabe ressaltar, também, que a empresa que venha a se sagrar vencedora do
certame devera, na prestacao do servi¢o, atender aos ditames da Lei n®9.717/

98, bem como da Resolucédo 3.244/04.

Ante o exposto e examinado e de acordo com o Corpo Instrutivo, a
Procuradoria desta Corte e o Ministério Publico Especial,

VOTO:

| - Pelo ACOLHIMENTO da presente Consulta;
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Il - Pela EXPEDICAO DE OFICIO ao Sr. Jorge Serfiotis, Prefeito Municipal de
Porto Real, para que tome ciéncia da resposta a esta consulta, nos termos da
fundamentacao do meu Voto;

Il - Pelo ARQUIVAMENTO do presente processo.

()"

Processo 200.775-1/04 (Sessdo de 13/09/2005 — Conselheiro José Mauricio

de Lima Nolasco):

“(...) Feitas essas consideracdes, passo a anélise do mérito.

Devo ressaltar que meu entendimento coaduna-se com o apresentado pelo
Corpo Instrutivo, pela Procuradoria-Geral deste Tribunal e pelo Ministério
Publico, conforme destacado a seguir:

e Questdo 1

Foi indagado pela consulente que, tendo em vista a Resolucdo n.° 2.652/99
do Banco Central, qual seria a definicdo da expressdo “banco oficial”, se
banco publico ou banco privado. Como bem colocado pelo Corpo Instrutivo
a referida Resolugdo em momento algum utilizada a expressédo “banco oficial”.

Acrescenta-se, ainda, que da leitura da Resolugdo em tela depreende-se que
a mesma estabelece que os recursos dos fundos com finalidade previdenciaria,
instituidos pelos entes da federagdo, devem ser aplicados em institui¢des
financeiras publicas e/ou privadas, observadas as condi¢cfes de seguranga,
rentabilidade, solvéncia e liquidez.

e Questéao 2

Requer informacéo, ainda, a consulente se ha necessidade de realizagédo de
procedimento licitatério para escolha de instituigdo financeira na qual serdo
aplicados os referidos recursos, uma vez que a Resolucdo n.° 2.652/99 nédo
menciona nada a respeito.

Novamente, como bem esposado pela Instrucdo e pela PGT, qualquer
aquisicdo de bem ou servico pela administragdo publica devera seguir os
ditames da Lei Federal n.° 8.666/93. Ao contrario do citado pela consulente,
na verdade, a referida Resolugdo menciona sim a necessidade de selecdo da
instituicdo financeira obedecendo o referido Diploma Legal, conforme
depreende-se do dispositivo abaixo destacado:



“Art. 4° - As aplicagBes de recursos previstas no art. 3°, incisos Il, alinea ‘b’,
e lll, devem ser efetuadas com observancia das seguintes condicdes:

I - é necessaria a selecdo de instituicdo(des) financeira
responsavel(eis) pela aplicagdo dos recursos - instituicdo(des)
administradora(s) — obedecida a legislagdo pertinente, devendo ser
considerados como critérios minimos de escolha a solidez patrimonial, o
volume de recursos administrados e a experiéncia no exercicio da atividade
de administracdo de recursos de terceiros;” (grifei)

Tal situacdo nem poderia ser diferente, tendo em vista, inclusive, a
supremacia da Lei (das licitagBes) em relacdo a Resolugdo (n° 2.652/99) —
principio da hierarquia das leis.

Ressalta-se, por fim, o adicionado pela PGT no que diz respeito a
possibilidade de dispensa de licitagdo para contratacdo de institui¢do
financeira, situacdo esta abordada em parecer da lavra do Procurador
Leonardo Fiad, in verbis:

“E controvertida a possibilidade de se contratar diretamente uma Unica
instituicdo bancéaria, com base na hipdtese de dispensa de licitacdo prevista
no artigo 24, inciso VIl da Lei n® 8.666/93, pois o servico objeto do contrato
possui a natureza juridica de atividade econ6mica, o que, segundo
alguns doutrinadores e conforme a jurisprudéncia de algumas Cortes de
Contas, violaria alguns dos principios constitucionais que norteiam a ordem
econdmica, como sejam 0s principios da isonomia (art. 173, 8 1°, inciso I
da CF/88) e da livre concorréncia (art. 170, inciso IV da CF/88). Caso essa
seja a opgdo administrativa, devera a instituicdo contratada, a exemplo do
gue ocorreria com a instituicdo vencedora da licitacdo, oferecer a este ente
contrapartida financeira compativel com a praticada no mercado, ex vi
do que dispbe a parte final do artigo 24, inciso VIII, da Lei Federal n°
8.666/93.”

A PGT, ap6s a transcricdo do referido parecer, concluiu da seguinte forma:

“Assim, o procurador Leonardo Fiad concluiu no sentido de que é possivel,
em certos casos, a escolha de uma determinada institui¢ao financeira, desde
gue haja uma contrapartida ao ente estatal pela preferéncia, mas que tal
circunstancia tem que ser interpretada de forma excepcional, ressalvando
ser controversa a escolha de um banco sem a prévia realizacéo de licitagéo,
conclusdo a que adiro, tendo em vista concordar com seus fundamentos.”
(grifo meu)
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Diante do exposto, é de bom alvitre deixar bem claro que, como todos
sabem, a regra é proceder-se a licitagcdo (esse é o procedimento que devera
ser sempre prioritariamente utilizado), e como toda a regra ha excecdes
(dispensa e inexigibilidade de licitagdo), exce¢Bes essas estabelecidas na
propria lei das licitacdes e, como excec¢des, devem ser recorridas de forma
excepcional, devidamente comprovadas e justificadas e sempre
representando a melhor forma de atender ao interesse publico.

Por derradeiro, ha que se destacar o disposto no art. 4° da Deliberacdo TCE/
RJ n°® 216/00, in verbis:

“Art. 4° - A resposta a consulta ndo possui efeito vinculante ou carater
normativo; entretanto, constitui prejulgamento da tese, mas néo

do fato ou caso concreto.” (grifei)

Dessa forma, a resposta a consulta nao se aplica ao fato ou ao caso concreto,
mas, sim, constitui-se em prejulgamento da tese.

Pelo exposto e examinado, posiciono-me de acordo com o Corpo Instrutivo,
a Procuradoria-Geral deste Tribunal e o Ministério Publico e

VOTO:
| - Pelo ACOLHIMENTO da presente Consulta;

Il - Pela EXPEDICAO DE OFICIO & Sra. Vanda Ivantes Tavares dando-lhe ciéncia
do inteiro teor deste voto;

Il - Por DETERMINACAO & SSE para que, ao efetivar a Expedicdo de Oficio,
faca o0 mesmo ser acompanhado de cépia das fls. 5/10 e fls. 13/30 e do
inteiro teor deste Voto;

IV - Pelo ARQUIVAMENTO do presente processo. (...)”

Portanto, em face do exposto, e de acordo com o Corpo Instrutivo e em
desacordo com a Procuradoria-Geral do Tribunal e o Douto Ministério Pablico,

VOTO:
| - Pelo ACOLHIMENTO da presente Consulta;

I - Pela EXPEDICAO DE OFICIO ao atual Diretor Superintendente do Instituto
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de Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de Resende — RESENPREVI dando-lhe
ciéncia do inteiro teor deste voto, devendo o mesmo ser alertado para o disposto no art.
27, inciso IV da Lei Municipal 2.325/01, que criou o RESENPREVI;

lll - Por DETERMINACAO a SSE para que, ao efetivar a Expedi¢do de Oficio,
faca o mesmo ser acompanhado de cépia das fls. 4/13 e fls. 59/65 e do inteiro teor deste
Voto;

IV - Pelo ARQUIVAMENTO do presente processo.
Sala das Sessdes, 15 de maio de 2007

ALUISIO GAMA DE SOUZA
Relator

SINTESEREEE!

VOTOS

ALUISIO GAMA DE SOUZA
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“Aceitar que a auséncia de documentos €
suficiente para nao caracterizar o descumprimento
anorma legal (...) incentiva escamotear a verdade
dos fatos, pois 0 Administrador Publico, ciente de
que descumpriu preceito legal, preferira negar-se
a encaminhar documentos que o comprometam,
na esperanca de que nada possa ser verificado em
relacdo a sua gestdo, do que mandé-los e ser
penalizado.”

Conselheiro José Gomes Graciosa
Processo TCE-RJ 209.808-9/05



PRESTAGAO DE CONTAS

Trata o presente processo da Prestacdo de Contas da Administracdo
Financeira do Municipio de Belford Roxo, que abrange as contas dos Poderes Executivo e
Legislativo, relativas ao exercicio de 2004.

O Chefe do Poder Executivo e o Presidente do Poder Legislativo foram,
respectivamente, os Srs. Waldir Camilo Zito dos Santos e Jodo Carlos Julido.

Em Sessdo Plenaria de 20/10/2005, nos termos do Voto do Relator,
Conselheiro José Mauricio de Lima Nolasco, o Plenario decidiu pela Comunicacéo a Sra.
Maria Lucia Netto dos Santos para que, em face do Principio da Continuidade
Administrativa, apresentasse a documentacao solicitada através do processo TCE-RJ n°
211.326-7/05, necessaria ao exame da Prestacdo de Contas da Administracdo Financeira
do Municipio, relativas ao exercicio de 2004 e pela Expedi¢cdo de Oficio ao Sr. Waldir
Camilo Zito dos Santos, cientificando-o do teor desta deciséo.

Através do Doc. 38.710-9/05, fls. 553/559, o Sr. Waldir Camilo Zito dos
Santos encaminhou alguns documentos, enquanto a atual Prefeita, Sra Maria LUcia Netto
dos Santos ndo se manifestou, deixando de atender a decisédo do Tribunal.

Apés novo exame, o Corpo Instrutivo concluiu pela emissdo de Parecer
Prévio Contrario, tanto para o Chefe do Executivo, quanto para o Chefe do Legislativo
Municipal, pelas Irregularidades e Impropriedades relacionadas as fls. 568/569 e, ainda,
pela Aplicacdo de Multa a Sra. Maria Licia Netto dos Santos, Prefeita Municipal de Belford
Roxo, pelo ndo-atendimento, sem causa justificada, a decisdo de 20/10/2005.

Em Sessdo Plenaria de 22/12/2005, o Relator, Conselheiro José Mauricio de
Lima Nolasco, decidiu pelo Sobrestamento deste processo ao de n° 203.460-1/05, que
versava sobre a Inspecdo Extraordindria realizada no término do exercicio de 2004, com
aprovacdo do Plenario desta Corte, fls. 578/579.

Uma vez anexado o processo a referida Inspecéo, o Corpo Instrutivo realizou
novo exame, que resultou na sugestao de Parecer Prévio Contrario para ambos os Poderes,
mantida a sugestdo de Multa para a atual Prefeita, fls. 596/598.

Em Sessdo Plenaria de 06/06/2006, o processo foi mais uma vez apreciado,
tendo sido decidido a Diligéncia Interna, em face dos novos elementos trazidos aos autos,
através dos Docs. 13.260-7/06 e 14.346-4/06. Cabe salientar que a atual gestdo do
Municipio encaminhou vasta documentacao, acostada as fls. 625/1.158.
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Apo6s andlise da documentacdo encaminhada, o Corpo Instrutivo, mais uma
vez, manifestou-se pela emissdo de Parecer Prévio Contrario, para ambos os Poderes,
conforme observa-se as fls. 1.160/1.179.

Em atendimento a publicacdo da Pauta Especial, efetivada no DORJ de
26/07/2006, foram protocolados outros Docs., de n° 21.987-5/06 e 20.783-0/06, por
ambos os Poderes, razdo pela qual o Plenario, acompanhando o Relator, Conselheiro
José Mauricio de Lima Nolasco, decidiu por nova Diligéncia Interna, para que o Corpo
Instrutivo promovesse o reexame da Prestagdo de Contas, em face dos novos elementos
trazidos aos autos, fls. 1.189 e 1.190.

O Sr. Waldir Camilo Zito dos Santos, ex-Prefeito, alegou, em sua defesa,
que para esclarecer os pontos que podem motivar a emissdo de Parecer Prévio
Contrario, necessitava de documentos que se encontram na Prefeitura, aos quais nédo
tem acesso. Para tanto, ingressou com Medida Cautelar com Pedido de Liminar n°
2006.008.005264-2, na Comarca de Belford Roxo, solicitando tais documentos.
Concluiu suas considera¢des requerendo que esta Corte aguarde a decisdo judicial
relativa & concessdo dos documentos.

Ja o Sr. Jodo Carlos Julido, ex-Presidente da Camara, apresentou
esclarecimentos visando elidir o fato apurado de que o Legislativo teria realizado despesas
em percentual superior ao permitido pelo inciso lll, do art.29-A da CF e pelo §1°, do
mesmo artigo.

Como suporte aos esclarecimentos, o interessado enviou 0s seguintes
documentos:

1 - Certiddo firmada pelo Coordenador de Contabilidade da Prefeitura de
Belford Roxo, Sr. Paulo Alexandre N. Crispim, na qual informa que a receita de multa e
juros, em questdo, é derivada de impostos e que a época o sistema utilizado a classificava
de maneira equivocada.

2 - Cépia parcial do Processo n° 16/004/03 (n° da origem), que cuida da
confissdo e parcelamento de divida do Executivo junto ao Instituto de Previdéncia
Municipal (Previde), no valor total de R$ 15.854.803,83, incluida a diferenca de
R$ 1.655.409,92 da contribuicdo dos servidores referentes ao ano de 2003, nédo
repassada ao RPPS.

3 - Copias, extraidas do Processo n° 05/000669/05 (n° da origem), do Oficio
DGP 046/04, de 14/01/2004, e do relatorio de arrecadagdo da CIP no ano de 2003, no
total de R$ 4.806.816,21, enviados pelo Gerente de Contas de lluminacdo Publica da
Light — Servicos de Eletricidade S/A, para a Secretaria de Fazenda de Belford Roxo.



Destes, o primeiro e o segundo, ap6s terem sido apreciados, passaram a ser
considerados pelo Corpo Instrutivo, de forma a serem incluidos na base de céalculo para
apuracdo dos limites impostos pelo artigo 29-A da CF.

Entretanto, o terceiro documento encaminhado, que versa sobre a Receita
de Contribuicdo de lluminacdo Publica, revelou divergéncias entre os registros mensais
apresentados pela Prefeitura, a fl. 1.264, e os apresentados pela Concessionaria Light,
fls. 1.277/1.279, conforme demonstra o quadro a seguir:

Periodo Light (R$) Prefeitura (R$) Diferenca (R$)
01/2003 439.671,07 426.480,94 13.190,13
02/2003 398.940,08 398.940,08 0,00
03/2003 411.507,70 411.507,70 0,00
04/2003 428.317,02 428.317,02 0,00
05/2003 404.660,96 404.660,96 0,00
06/2003 385.657,54 385.657,54 0,00
07/2003 398.624,28 0,00 398.624,28
08/2003 369.098,13 0,00 369.098,13
09/2003 387.511,52 0,00 387.511,52
10/2003 357.992,92 300.000,00 57.992,92
11/2003 387.580,31 150.000,00 237.580,31
12/2003 437.254,68 150.000,00 287.254,68
TOTAIS 4.806.816,21 3.055.564,24 1.751.251,97

Esta diferenga, por contrariar as normas relativas a arrecadacdo e controle da
receita municipal, s6 possivel de ser apurada in loco, levou o Corpo Instrutivo a sugerir o
sobrestamento do presente processo a realizagdo de uma Inspecao Extraordinéria com o fito de
verificar os fatos relativos as divergéncias no registro da Receita de Contribuicao de lluminacéo
Publica, o que foi inteiramente acatado pelo Plenario desta Corte, em Sessdo de 28/09/2006,
fls. 1.297/1.300.

Realizada a Inspecao, cujo relatério formou o processo TCE-RJ n° 234.354-1/06,
em anexo, o Corpo Instrutivo verificou que a divergéncia de valores verificada nos registros
mensais da Contribui¢do de lluminacdo Publica — CIP, da Prefeitura e da Concessionaria Light,
ocorreram devido a erro de contabilizacdo da receita arrecadada da CIP, basicamente pelo fato
da Prefeitura ndo ter procedido o registro da CIP pelo valor bruto, mas, erroneamente, pelo
encontro de contas, o que, em diversos meses, resultou em auséncia de valores. Saliente-se, por
oportuno, que as medidas corretivas para sanear tal impropriedade estdo sendo adotadas no
processo de Inspecdo Extraordinaria, de n° 234.354-1/06, em anexo, que seguird tramitacéo
independente apds a emissdo do Parecer Prévio neste.

Assim, através da correta contabilizagdo das receitas, efetuada pelo Corpo
Instrutivo as fls. 1.302/1.314, com o suporte oferecido pelo relatério da Inspecéo Extraordinéria
determinada na Sessdo de 28/09/2006, verificou-se que houve atendimento aos limites
determinados pelo artigo 29-A da Constituicdo Federal, por ambos os Poderes.
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Restou, portanto, como irregularidade insanavel, a auséncia dos documentos
imprescindiveis a analise do cumprimento do artigo 42 da LRF, por parte do Executivo Municipal,
razdo pela qual o Corpo Instrutivo prop6s:

"| - Emissdo de PARECER PREVIO CONTRARIO & aprovacio das Contas do
Chefe do Poder Executivo do Municipio de Belford Roxo, Sr. Waldir Camilo
Zito dos Santos, referentes ao exercicio de 2004, em face das seguintes
IRREGULARIDADE e IMPROPRIEDADES:

IRREGULARIDADE

Descumprimento ao disposto no art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
ante a ndo-apresentacdo da documentagdo solicitada, que possibilitaria a
analise do atendimento ao referido ditame legal;

IMPROPRIEDADES

1 - Inconsisténcia entre os dados apresentados no Balango Orcamentério
(Anexo | do RREO) com aqueles constantes do Demonstrativo das Receitas e
Despesas Segundo Categorias Econémicas (Anexo 1 da PM fls. 450, Anexo 1
da CM fls. 369, Anexo 1 PREVIDE fls. 382 Anexo 2 da FUNBEL fls. 357/358,
Anexo 11 fls. 467/480 e Balanco Orgamentario Consolidado fls. 284/285),
conforme demonstrado a seguir:

Em R$
. Anexo 2 daL.F. ’
Receitas/Despesas Anexo | do RREO 4.320/64 Diferenca
Tributarias 12.054,60 12.731,54 -676,94
Transferéncias Correntes 142.862,20 142.893,22 -31,02
Pessoal e Encargos 78.953,00 78.297,52 655,48

(fonte Anexo 1 RREO fls. 04/05)

2 - Inconsisténcia entre os dados provenientes dos Anexos da Lei Federal n°
4.320/64 - das diversas unidades gestoras, quando comparados aos Relatérios
de Receitas Orcamentarias e Prestacdo de Contas (funcao/subfuncéo) gerados
a partir dos dados constantes do Mdédulo Informes Mensais do SIGFIS,
acostados as fls. 490/498;

3 - Pela divergéncia referente ao Or¢camento Final apurado e o demonstrado
no Balanco Orcamentério Consolidado;

4 - O fato da administracdo ndo vir tomando providéncias no sentido de
obter recursos e aumentar a receita arrecadada, implicando tal procedimento



rendncia de receita, ndo sendo encaminhada a documentacao prevista no
art. 14 da Lei Complementar n° 101/00, tendo em vista a ndo-cobranca
da divida ativa, bem como o cancelamento da mesma no montante de
R$ 6.832.544,82;

5 - Registro erréneo das dividas no Passivo Compensado, ocasionando uma
distor¢cdo no Balango Patrimonial, em face do ndo-langamento no Passivo
Permanente, uma vez que, desta forma, as mesmas ndo alteram o resultado
patrimonial do Municipio, em desacordo com o disposto no art. 85 da Lei
Federal n° 4.320/64;

6 - Inconsisténcia entre os dados apresentados no Anexo X do RREO do 6°
bimestre de 2004 e o apurado na presente Prestacdo de Contas quanto as
despesas com ensino, conforme demonstrado a seguir:

Em %
.~ Apurado no Anexo .

Descricao Apurado na PC X do RREO Diferenca
Despesas com Ensino - Caput do ]
artigo 212 da CF/88 27 2122 022
Despesa com Ensino Fundamental -
Caput do artigo 60 do ADCT da 66 108,65 -42,65
CF/88
Despesa na Remuneragédo dos 76 76,55 -0,55
Professores do Ensino Fundamental

7 - Inconsisténcia entre os dados apresentados no Anexo XVII do RREO do 6°
bimestre de 2004 e o apurado na presente Prestacdo de Contas quanto as
despesas com saude, conforme demonstrado a seguir:

Em %
Apurado no
Descricéo Apurado na PC Anexo X Il do Diferenga
RREO
Despesas com Saude - Artigo 77
do ADCT 27,34 24,47 2,87

8 - Divergéncia no valor de R$ 249.924,37, entre o saldo contébil evidenciado
no Quadro VIl - R$ 279.871,67 e o registrado na conciliagdo bancéria de 31/
12/04 da conta corrente do FUNDEF n° 58.021-x de R$ 29.947,30.

9 - Registro errbneo da receita arrecadada da Contribui¢do de lluminagdo
Publica — CIP, em desacordo com o art. 6° c/c art. 91 da Lei 4.320/6;

Il - Emissdo de PARECER PREVIO FAVORAVEL a aprovacio das Contas do
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Chefe do Poder Legislativo do Municipio de Belford Roxo, Sr. Jodo Carlos
Julido, referentes ao exercicio de 2004.

Il - EXPEDICAO DE OFICIO ao Ministério Publico, tendo em vista o n&o-
cumprimento ao disposto no art. 42 da LRF, por parte do Chefe do Poder
Executivo, acompanhado de copia digitalizada desta Prestacdo de Contas de
Administragdo Financeira.

IV - DETERMINACAO a Secretaria Geral das Sessbes — SSE, para que, apos
emissdo de Parecer Prévio, o Processo TCE-RJ n® 203.460-1/05 (Relatério de
Inspecdo Extraordinaria), que serviu de subsidio para andlise da prestacdo de
contas e encontra-se anexado a este, por decisdo Plenaria, seja encaminhado
a CPG/A para arquivamento.”

O Ministério Publico Especial, representado pelo Procurador-Geral Horacio
Machado Medeiros, fl. 1.318, manifesta-se no mesmo sentido.

E o relatério.

Vérias foram as oportunidades oferecidas ao responsavel pelas Contas para
apresentar a documentacdo solicitada pelo Corpo Instrutivo, tanto neste, quanto no processo
n°203.460-1/05, em anexo, que versava sobre a Inspe¢édo Extraordinéria realizada no Municipio,
no encerramento do exercicio de 2004.

Portanto, ndo vejo motivos para aguardar o desfecho da Medida Cautelar, com
Pedido de Liminar solicitando documentos a Prefeitura, demandada pelo ex-Prefeito, Sr. Waldir
Camilo Zito dos Santos, uma vez que o proprio, devidamente comunicado, quando da Inspecao
Extraordindria realizada ao término de sua gestdo, ndo compareceu e nem indicou Procurador
para providenciar a entrega dos documentos solicitados pelo Corpo Instrutivo e que
serviriam de base para a andlise do artigo 42, da Lei Complementar n® 101/00. H& de se
destacar que o Corpo Instrutivo foi instado a analisar novos documentos nas Sessdes de
20/10/2005, 22/12/2005, 06/06/2006, 26/07/2006 e 28/09/2006, sem contar outras vezes
ocorridas no processo da Inspecéo Extraordinaria.

O fato é que os documentos necessarios ao exame do cumprimento do mencionado
artigo 42 e que estao relacionados as fls. 08/10 do anexo processo n° 203.460-1/05, nédo foram
encaminhados, o que prejudicou sobremaneira a referida analise.

Assim, ndo posso jamais concordar com a tese de que ndo ficou comprovado o
descumprimento ao artigo 42, pois o gestor publico teve oportunidades de provar que atendeu
ao mesmo e ndo o fez. Aceitar que a auséncia de documentos é suficiente para néo caracterizar
o descumprimento a norma legal, ao meu ver, incentiva escamotear a verdade dos fatos, pois



o Administrador Publico, ciente de que descumpriu preceito legal, preferird negar-se a encaminhar
documentos que o comprometam, na esperanc¢a de que nada possa ser verificado em relacéo a
sua gestdo, do que manda-los e ser penalizado.

Diante do exposto, de acordo com o Corpo Instrutivo e o Ministério Publico
Especial,

VOTO:

| - Pela emissdo de PARECER PREVIO CONTRARIO & aprovagdo das Contas do
Chefe do Poder Executivo do Municipio de Belford Roxo, Sr. Waldir Camilo Zito dos Santos,
referentes ao exercicio de 2004, em face da IRREGULARIDADE e das IMPROPRIEDADES transcritas
em meu relatério; e

Il - Pela emissdo de PARECER PREVIO FAVORAVEL a aprovacio das Contas do
Chefe do Poder Legislativo do Municipio de Belford Roxo, Sr. Jodo Carlos Julido, referentes ao
exercicio de 2004.

Il - Pela EXPEDICAO DE OFICIO ao Ministério Pablico, tendo em vista o néo-
cumprimento ao disposto no art. 42 da LRF, por parte do Chefe do Poder Executivo, acompanhado
de copia digitalizada desta Prestagdo de Contas de Administragdo Financeira.

IV - Pela DETERMINACAO a Secretaria-Geral das Sessdes — SSE, para que, apos
emissdo de Parecer Prévio, o Processo TCE-RJ n® 203.460-1/05 (Relatdrio de Inspecao
Extraordinaria), que serviu de subsidio para analise da prestacdo de contas e encontra-se anexado
a este, por decisdo Plenaria, seja encaminhado a CPG/A para arquivamento e o Processo TCE-RJ
n°® 234.354-1/06 (Inspecdo Extraordinéria realizada na receita arrecadada com a Contribuicéo
de lluminagao Publica) prossiga sua tramitacdo nesta Corte de Contas.

Sala das Sessdes, 17 de abril de 2007

JOSE GOMES GRACIOSA
Relator
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PARECER PREVIO

O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, nos termos da Constitui¢do
do Estado do Rio de Janeiro e da Lei Complementar n° 63, de 01 de agosto de 1990, e,

CONSIDERANDO, com fulcro no artigo 125, Incisos | e II, da Constitui¢cdo do Estado
do Rio de Janeiro, que é de competéncia desta Corte de Contas emitir parecer prévio sobre as contas
dos Municipios e sugerir as medidas convenientes para a final apreciacdo da Camara;

CONSIDERANDO que o parecer prévio deve refletir a andlise técnica das contas
examinadas, ficando o julgamento das mesmas sujeito as Camaras Municipais;

CONSIDERANDO que, nos termos da legislagdo em vigor, o parecer prévio do
Tribunal de Contas e o subseqliente julgamento pela Camara dos Vereadores ndo exime a
responsabilidade dos ordenadores de despesas, bem como de pessoas que arrecadaram e
geriram dinheiro, valores e bens municipais, ou pelos quais seja 0 Municipio responsavel, cujos
processos pendem de exame por esta Corte de Contas;

CONSIDERANDO que a Lei Complementar Federal n® 101/00 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), impde a adog¢do de medidas de carater contdbil, financeiro,
or¢camentério, operacional e patrimonial para a administracdo publica, direta, autarquica e
fundacional, e nas empresas dependentes de recursos do Tesouro dos Municipios jurisdicionados;

CONSIDERANDO que os gastos na manutencdo e desenvolvimento do ensino
atenderam ao disposto no artigo 212 da Constituicdo Federal, bem como as despesas com
ensino fundamental observaram o previsto na Emenda Constitucional n® 14/96;

CONSIDERANDO que os gastos com pessoal ativo e inativo encontram-se de
acordo com o limite estabelecido nos artigos 19 e 20 da Lei Complementar Federal n° 101/00;

CONSIDERANDO a observancia da Divida Publica do municipio aos termos da
Resolucdo n° 40/01 c/c a Lei Complementar Federal n°® 101/00;

CONSIDERANDO que néo foi contraida ARO no exercicio em questao;
CONSIDERANDO que os gastos, com recursos préprios, com acgdes e servigos de
saude cumpriram o limite estabelecido pela Emenda Constitucional n® 29/00 c/c o inciso I,

artigo 77 do ADCT;

CONSIDERANDO o atendimento ao artigo 29-A da Constituicdo Federal pelo
Poder Executivo e pelo Poder Legislativo;

CONSIDERANDO que nao foi possivel verificar o cumprimento do artigo 42, da Lei
Complementar n° 101/00, por falta do encaminhamento dos documentos necessarios a analise,



mesmos apos reiteradas solicitagdes, tanto neste quanto no processo n° 203.460-1/05 (Inspecao
Extraordinaria), o que afeta o Parecer Prévio emitido por esta Corte de Contas;

CONSIDERANDO que as Contas do Sr. Waldir Camilo Zito dos Santos, Prefeito
do Municipio de Belford Roxo no exercicio de 2004, incluiram, além das suas proprias, 0s
demonstrativos contabeis que compdem as contas do Presidente do Poder Legislativo, com
base no disposto no artigo 56 da Lei Complementar Federal n® 101/00;

CONSIDERANDO o minucioso e detalhado trabalho realizado pelo Corpo
Instrutivo, que, em sua conclusdo, opina pela emissdo de Parecer Prévio Contrario a aprovacao
das contas do Chefe do Executivo Municipal, em face da Irregularidade e Impropriedades
apontadas, e pela emissdo de Parecer Prévio Favoravel a aprovagédo das Contas do Chefe do
Legislativo Municipal;

CONSIDERANDO a manifestagcdo do Ministério Publico Especial, representado
pelo Procurador Horacio Machado Medeiros, ratificando a conclusdo do Corpo Instrutivo;

RESOLVE :

| - Emitir PARECER PREVIO CONTRARIO & aprovagc&o das Contas do Chefe do Poder
Executivo do Municipio de Belford Roxo, Sr. Waldir Camilo Zito dos Santos, referentes ao exercicio
de 2004, em face da IRREGULARIDADE e das IMPROPRIEDADES transcritas em meu relatoério;

Il - Emitir PARECER PREVIO FAVORAVEL & aprovacio das Contas do Chefe do Poder
Legislativo do Municipio de Belford Roxo, Sr. Jodo Carlos Julido, referentes ao exercicio de 2004;

Il - EXPEDIR OFICIO ao Ministério Publico, tendo em vista 0 ndo-cumprimento
ao disposto no art. 42 da LRF, por parte do Chefe do Poder Executivo, acompanhado de copia
digitalizada desta Prestacdo de Contas de Administracdo Financeira; e

IV - DETERMINAR a Secretaria Geral das Sessdes — SSE, para que, apés emissao de
Parecer Prévio, o Processo TCE-RJ n°® 203.460-1/05 (Relat6rio de Inspecéo Extraordinaria), que
serviu de subsidio para andlise da prestagdo de contas e encontra-se anexado a este, por decisdo
Plenéria, seja encaminhado a CPG/A para arquivamento e o Processo TCE-RJ n°® 234.354-1/06
(Inspecéo Extraordinaria realizada na receita arrecadada com a Contribuicao de [luminagao Publica)
prossiga sua tramita¢do nesta Corte de Contas.

JOSE MAURICIO DE LIMA NOLASCO
Presidente

JOSE GOMES GRACIOSA
Conselheiro-Relator

Representante do Ministério Publico Especial
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*(...) arestricdo ao numero de consorciados se

apresenta razoavel e objetiva a protecdo do
interesse publico, evitando, com isso, em razao
do vulto do objeto licitado, uma maximizacao
de empresas na constituicdo do consorcio.”

Conselheiro Marco Antonio Barbosa de Alencar
Processo 237.198-6/06



EDITAL DE CONCORRENCIA PUBLICA

Trata o presente processo sobre o Edital em epigrafe, do tipo menor preco,
visando a execucdo de servicos referentes ao sistema de esgoto e macrodrenagem de Macaé, no
prazo de 1.440 dias, com o valor total estimado de R$ 236.835.295,32.

Este processo foi objeto de diligéncia externa determinada em sessdo de 23/01/07,
nos termos de meu voto, as fls. 906/912.

O Representante da Comissdo Permanente de Licitagdo, Sr. Jodo Luis de Faria,
remete 0os documentos de fls. 931/1572, objetivando o cumprimento do voto anterior. O
Corpo Instrutivo, em reandlise, manifesta o seguinte entendimento (fls. 891/901):

Ante o exposto sugerimos a diligéncia externa para que a Prefeitura Municipal
de Macaé promova as corre¢Oes arroladas a seguir, com a comunicacao do atual Prefeito,
com base no §1° do art. 6° da Deliberagdo TCE-RJ n® 204/96, a constituir-se na forma
sequencial dos incisos do artigo 26 do Regimento Interno, para que tome ciéncia acerca da
decisd@o desta Corte, alertando-o para o que dispde o inc. IV, art. 63 da Lei Complementar
n° 63/90.

| - ITEM SUGERIDO PELO CONSELHEIRO, RELATOR MARCO ANTONIO BARBOSA
DE ALENCAR:

- Informe sobre o atendimento ao disposto no artigo 39, da Lei n° 8.666/93.
Il - ITENS SUGERIDOS PELA SSO:

“Ante o exposto, diante da impossibilidade de completo exame, a luz da
legislacdo pertinente, dos elementos do projeto béasico e dos aspectos
ambientais, bem como quanto a completa analise sob o aspecto da
economicidade, solicitamos DILIGENCIA EXTERNA para que sejam atendidos
o0s itens abaixo enumerados:

1. Disponibilizar para todos os licitantes a planilha orgamentaria revisada, bem
como a memoria de célculo;

2. Disponibilizar para todos os licitantes os esclarecimentos agora encaminhados
(explicitando as respostas dos 23 itens apresentados);

3. Disponibilizar para todos os licitantes as composi¢cdes apresentadas, bem
como todas as informagdes contidas nas cotagdes realizadas, sem identificar as
empresas contactadas e tampouco seus custos;
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4. Rever os valores adotados para as despesas de Seguro de riscos de engenharia e
equipamentos, tendo em vista que consta da composicdo de cddigo “05.101.500-5”
referente & despesa do seguro de percentual de 1,69% sobre o valor dos servigos,
sendo acrescida na referida composicéo, a taxa de BDI de 12%, passando a ser
considerado o percentual de 1,89% sobre os servicos diretos que ja estao
computados com a referida taxa de 12% de BDI. Ressaltamos que consta da
memoria de célculo encaminhada a indicacéo da taxa de 1,69% do total do item
e ndo o percentual de 1,89% acrescido de BDI. A aplicacdo do percentual de
1,89% incidiu sobre os totais das familias computando os préprios precos totais
do referido seguro;

5. Rever a estimativa adotada nos itens “1.4™ e ““2.43” relativos ao “Seguro de
risco de engenharia e equipamentos”, a aplicagdo do percentual de 1,89%
sobre custos indiretos, que deveria ser referente a servicos diretos de engenharia;

6. Esclarecer o motivo de serem estimados valores em separado na planilha
referente a despesa de seguro. Informar como sera realizada a medicdo e
pagamento de despesa de seguro. A empresa contratada realizara varias despesas
de seguro ou sera somente uma Unica despesa com seguradoras;

7. Rever a equipe de méo-de-obra indireta, equipe de topografia e de
equipamentos estimada na composi¢do referente ao servico “06.109.001-5 -
Execucéo de tubulacdo em método nédo destrutivel diam. 1200mm (...)”, tendo
em vista a duplicidade de tal estimativa;

8. Estabelecer para os itens da planilha de cédigo itens 19.011.007-2,
19.004.016-2, 19.004.056-2, 19.004.054-2, 19.004.022-2, 19.004.030-2,
19.011.005-2, 19.004.080-2 e 05.105.015-0, condigdes de execugdo precedidas
por Ordem de Servico expedida pelo contratante em que se especifique, localize,
quantifique, aproprie as horas de inicio e término efetivo das horas trabalhadas
para a realizagdo dos servigos necessarios, definindo que nas medi¢des dos
servigos seja indicado o nome/niimero de cada ordem de servico e a respectiva
memdria de célculo/apropriacdo. Ressaltamos que a previsdo de insumos em
separados nao é recomendavel tendo em vista que ndo propicia a perfeita
identificacdo dos servicos estimados e tampouco o controle da execugdo e
apropriacdo dos mesmos;

9. Rever os somatérios das extensdes, das Bacias 7, 8, 9, 11, 10, 12, 13, 14 e
Bacia Principal; tendo em vista que foram computados metragem de tubulacéo
em duplicidade (por exemplo nas extensdes dos servicos de cerca, ensecadeira,
etc.). Podemos exemplificar o item 7.14 da memoéria de calculo onde consta
(9.512,00 + 529,00 + 317,00 + 106,00 + 106,00) x 2 lados x 2,2 x 0,10. A



extensdo da rede é de 9.512,00 + 529,00 + 317,00 + 106,00 m (itens 7.2 até
7.5). Entendemos a que se refere o multiplicador “2” que se refere aos dois
lados a serem escorados. O que nao foi entendido por este Tribunal foi a estimativa
de extensdo de 106,00 m em duplicidade. Tal raciocinio refere-se aos demais
itens acima referendados;

10. Encaminhar os desenhos referentes as redes das bacias e das linhas de recalque;
ndo podendo ser aceitas estimativas de metragem e de didametros de tubulagéo,
tendo em vista que diante do vulto das obras e da prévia necessidade de
identificagdo e o perfeito dimensionamento de todas as redes coletoras das
bacias e linhas de recalque.

11. Excluir do subitem 9.1.2.7 do Edital a exigéncia de declara¢do formal de
INDIVIDUALIZADA da Usina de Asfalto, relativo a qualificagdo técnica; tendo em
vista tratar-se de exigéncia restritiva relativa a participagdo de empresas interessadas
no presente processo licitatorio. Ressaltamos que a necessidade de apresentagéo
de declaracao de disponibilidade de usina e sua individualizagdo € restritiva tendo
em vista que limitara 0 nimero de empresas a participar do presente processo
licitatério (somente poderdo participar 06 empresas ou consorcios);

12. Ciéncia a FEEMA do presente objeto (Contratacdo de Empresa de
Construcdo Civil para Execucdo de Servicos Referente ao Sistema de Esgoto e
Macrodrenagem de Macaé, referente ao Edital n°® 016/2006 da Prefeitura
Municipal de Macaé).”

Il - ITENS SUGERIDOS PELA CEE:

lII.1 - Retire da letra “a” do item 13, fls. 34, a limitacdo do niumero de empresas
gue poderao participar do consoércio (maximo de dois), uma vez que, o art. 33 da
Lei Federal n® 8.666/93, ao dispor sobre as nhormas que permitem a participagdo
de consércios, ndo delimita a quantidade de participantes, ndo existindo,
portanto, previsao legal para esta disposicéo;

lII.2 - Exclua a exigéncia de apresentacdo de um nimero predeterminado de
contratos, inserta no subitem 9.1.2.2, por contrariar o disposto no art. 30 da Lei
Federal n® 8.666/93. Entende a doutrina que o estabelecimento de uma quantidade
minima e/ou certa de contratos fere o preceito constitucional da isonomia, previsto
no art. 3° da Lei 8.666/93, porque desiguala injustamente concorrentes que
apresentam as mesmas condi¢des de qualificagdo técnica.

1.3 - Corrija a parte final do subitem 9.1.4.4., fazendo constar que a regularidade
da certiddo de divida ativa emitida pela PGE seja demonstrada por meio de
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“Certiddo Negativa” ou, alternativamente, por meio de “Certiddo Positiva com
Efeitos de Negativa”;

.4 - Mantenha a presente Concorréncia adiada pelo prazo necessario ao
cumprimento da diligéncia aguardando a decisdo definitiva a ser adotada por
esta Corte, reabrindo-se o prazo inicialmente estabelecido, observando o art. 21,
§ 4°, da Lei n° 8.666/93;

.5 - Adapte a minuta contratual as alteragdes procedidas no edital;

.6 - Comunique os interessados acerca das alteracdes efetuadas no edital;

.7 - Detalhe, quando da remessa a este Tribunal, especificando item por item,
através de errata, todas as alteracdes que porventura sejam feitas no ato
convocatorio, assim como aquelas que agora sdao determinadas; e

[11.8 - Comunique ao Tribunal eventual revogacdo ou anulacdo do
procedimento licitatorio em tela, remetendo, na ocasido, prova da publicagédo
do ato respectivo, acompanhada pelos elementos arrolados no art. 49 da Lei
Federal n° 8.666/93.

O Ministério Publico, segundo manifestacdo do Procurador, Dr. Horacio Machado
Medeiros, opina no mesmo sentido do Corpo Instrutivo.

E o relatério.

Primeiramente, devo ressaltar que posteriormente ao exame da Instrucdo, quando
0 presente processo ja se encontrava em meu gabinete, foi me distribuido o oficio 183/2007,
da Prefeitura Municipal de Macaé, encaminhado pelo Prefeito Municipal, formalizando o doc.
TCE n° 7.051-2/07.

No entanto, observei que as respostas apresentadas no oficio de encaminhamento,
apresentam-se de igual teor aquelas constantes as fls. 932, objeto do doc. TCE n° 6.336-3/07,
que buscavam o atendimento a comunicagdo anteriormente determinada, e que ja foram objeto
de exame pelo Corpo Instrutivo.

Por conseguinte, irei desconsiderar o oficio em questdo, bem como a
documentacdo que o acompanha.

Quanto a sugestdo de nova comunicagdo ao jurisdicionado, em que pese 0
informado pela Instrucgéo e pelo Ministério Publico Especial Junto ao Tribunal de Contas, tenho
sobre o assunto entendimento diverso.



Ositens 1 a 10 e 12, elencados pela SSO e o 111.3, do relatério da CEE podem ser
objeto de determinacdo, por ndo afetarem a formulacéo das propostas, nos termos do elencado
no § 4°, do artigo 21, da Lei de Licitacdes.

Outrossim, ndo posso concordar com o disposto no item 11, do Relatério da
SSO, que sugere seja excluido do subitem 9.1.2.7, do Edital, fls. 57, a comprovagdo, a ser
apresentada pelo licitante, declaragdo formal individualizada da usina de asfalto.

Determina o item 11, do referido relatério:

- Excluir do subitem 9.1.2.7 do Edital a exigéncia de declaracdo formal de
INDIVIDUALIZADA (sic) da Usina de Asfalto, relativo & qualificagdo técnica; tendo
em vista tratar-se de exigéncia restritiva relativa a participacdo de empresas
interessadas no presente processo licitatorio. Ressaltamos que a necessidade de
apresentacdo de declaracdo de disponibilidade de usina e sua individualizagédo é
restritiva tendo em vista que limitara o nGmero de empresas a participar do
presente processo licitatério (somente poderdo participar 06 empresas ou
consorcios);

Ressalto que o parecer da SSO, realizado em 26/12/06, fls. 897, solicitava que a
Administracdo, além de individualizar a usina de asfalto, informasse o nimero daquelas em
funcionamento na regido, em disténcia ndo superior a 50 km das obras. Na ocasido, a Instru¢do
frisou que deveria “haver mais de uma usina de asfalto para possibilitar tal exigéncia de
declaragdo formal de disponibilidade de usina de asfalto.”

A Administracdo Municipal, em resposta, fls. 946, identifica as seis usinas de
asfalto localizadas no raio de 50 km do centro geométrico das obras, ressaltando que o nimero
de usinas impede que a exigéncia da declara¢do de disponibilidade possa ser considerada
restritiva a participagao no certame.

Posteriormente, em sessédo de 27/02/07, no processo TCE n° 203.106-1/07, que
trata da representacdo ao presente Edital, essa questéo foi incidentalmente debatida, concluindo
o Plenério dessa Corte pela legalidade da exigéncia editalicia, bem como da apresentacéo de
alvara de funcionamento, tendo em vista o disposto no artigo 30, § 6°, da Lei de Licitagdes, que
““autoriza a exigéncia de declaracdo formal de disponibilidade de equipamentos essenciais ao
cumprimento do objeto da licitagdo, no caso, de usina de asfalto.”

Assim, dispde o artigo 30, § 6°, da Lei:
- As exigéncias minimas relativas a instalagBes de canteiros, maquinas,

equipamento e pessoal técnico especializado, considerados essenciais para o
cumprimento do objeto da licitagdo, serdo atendidas mediante a apresentacdo
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de relagdo explicita e da declaragdo formal da sua disponibilidade, sob as penas
cabiveis, vedadas as exigéncias de propriedade e de localizagédo prévia.

Portanto, considero esse aspecto superado, ndo s6 em face do decidido por esta
Corte de Contas na referida representacdo, mas também pela resposta apresentada pela
Administragdo ao questionamento desse Tribunal, que evidencia a preservacdo do principio da
competicdo.

No que se refere ao item Ill.1, do Relatério da CEE, questionando a limitagdo do
maximo de 03 (trés) empresas para constituirem o consorcio, a Administragcdo apresentou
justificativas, que também poderdo ser aceitas, informando ainda que houve equivoco de
digitacéo, pois duas é o maximo de empresas por consorcio. Segundo o Municipio, a restri¢do
ao numero de consorciados se apresenta razoavel e objetiva a prote¢do ao interesse publico,
evitando, com isso, em razdo do vulto do objeto licitado, uma maximizacdo de empresas na
constituicdo do consorcio.

Sobre o assunto, o Doutrinador MARCAL JUSTEN FILHO?, leciona:

“0 ato convocatério admitird ou ndo a participagdo de empresas em consorcio.
Trata-se de escolha discricionaria da Administragdo Publica.

Sendo o consércio uma associagdo eventual, constituida para um empreendimento
especifico, o ato convocatério deve ndo apenas autorizar sua participagdo
mas também estabelecer as regras correspondentes. De regra, o consorcio
nao existird antes, nem fora, nem além da licitagdo. Sera constituido para o fim de
participar da licitagéo e, eventualmente, promover a execugao do contrato.” (grifo
meu).

Também devo discordar do sugerido pela CEE, no item lll.2, de seu relatério.
Segundo a Coordenadoria, devera ser excluido do subitem 9.1.2.2, do Edital, a seguinte expressao:
“provenientes de até 03 (trés) contratos (para atendimento da composi¢édo de todos os itens)”.

O subitem 9.1.2.2 do Edital, acerca da comprovagdo da qualificacdo técnica,
determina que licitante apresente o seguinte, verbis:

- Comprovacéo de aptiddo da licitante (empresa) para desempenho de atividade
pertinente e compativel com o objeto da licitagdo, limitado as parcelas de maior
relevancia (relacionadas no Anexo IX deste Edital) através de atestados ou certid6es
fornecidos por pessoa juridica de direito publico ou privado acompanhados de
Certidao de Acervo Técnico (CAT) expedida pelo CREA, provenientes de até 03

| 1 - Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 11°ed., Dialética, fls.360.



(trés) contratos (para atendimento da composi¢do de todos os itens). Ndo serdo
aceitos atestados de subempreitadas.

Da leitura do acima exposto observa-se que a Licitante, na hipotese de ndo
possuir um Unico atestado que comprove sua aptiddo técnica, para as parcelas de maior
relevancia, poderd proceder ao somatdrio desses atestados até o nidmero maximo de trés.
Quanto a isso se insurge a instrucdo, entendendo que esse somatoério seria ilimitado.

De certo, permitir uma infinidade de atestados técnicos para fins de comprovagao
de aptiddo técnica iria de encontro ao proprio objeto da licitagdo, bem como ao interesse
publico, razdo pela qual apresenta-se razoavel essa limitacao, a fim de tornar publico que os
interessados deverdo, para fins de realizagdo do bem pretendido, reunir as condi¢Bes necessarias
a sua execucao.

A Administracdo Municipal, as fls. 151, esclarece que essa exigéncia visa
estabelecer uma garantia ao contratar, e que ““ndo ha que se entender que esta exigéncia viola
o principio da competitividade entre os licitantes, uma vez que a exigéncia ndo impede a
participagdo do maior nimero de empresas aptas a executarem o objeto licitado, mas, tdo
somente, aquelas que ndo possuem competéncias minimas suficientes para garantir a qualidade
na execucdo do servico”.

Mais uma vez, trago a colagdo os ensinamentos do Professor MARCAL?:

“Questao tradicional é a do somatério de atestados. Surge quando um licitante nao
conseguir evidenciar, em uma Unica contrata¢do, o preenchimento dos requisitos
exigidos no ato convocatorio. Pretende, entdo, somar diferentes obras e servigos.”

(...) A identidade do objeto licitado é que determina a possibilidade ou ndo de
seu somatoério. Da-se um exemplo: uma ponte de mil metros de extensédo nédo é
igual a duas pontes de quinhentos metros. Muitas vezes, a complexidade do
objeto licitado deriva de certa dimensdo quantitativa. Nesses casos, ndo tera
cabimento o somatério de contratagdes anteriores. (...) Enfim, a solucdo devera
ser encontrada a partir da natureza do objeto licitado.”

Nesse sentido, apesar do evidente vulto e complexidade do objeto licitado, o
jurisdicionado admite o somatério de atestados, evitando que empresas cuja capacidade técnica

fosse muito aquém da dimensdo do objeto licitado, participassem do certame.

O contrario seria permitir a configuragéo da situacdo ilustrada pelo insigne jurista,
onde um licitante pretendendo comprovar a sua capacidade técnica para executar o objeto

| 2 - Comentarios & Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 11° ed., Dialética, fls.322.
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vultoso, apresente inUmeros atestados em que comprova a execucdo de objetos de pouca
significAncia. Retornando ao exemplo: para a execucdo de uma ponte de mil metros seria
possivel apresentar cem atestados de pontes de dez metros.

Por derradeiro, consigno que ressalvarei a andlise da economicidade para
quando da remessa do contrato a esta Corte, eis que diversas providéncias propostas pela
Instrucdo e que acatarei sob a forma de determinagdes, versam sobre retificacdes na planilha
orcamentaria.

Diante do exposto, em desacordo com o Corpo Instrutivo e o Ministério Publico
Especial Junto ao Tribunal de Contas,

VOTO:

| - Pelo CONHECIMENTO do EDITAL N° 016/2006 do Municipio de Macaé,
ressalvada a analise da economicidade para quando da remessa do contrato;

Il - Por DETERMINACAO a Prefeitura Municipal de Macaé, para que adote as
providéncias sugeridas pela Instrucdo e abaixo transcritas antes da realizagdo do certame,
comprovando-as quando da remessa do contrato a esta Corte, sob pena de nulidade de todo
o procedimento licitatério:

1) Informe sobre o atendimento ao disposto no artigo 39, da Lei n° 8.666/93.

2) Disponibilize para todos os licitantes a planilha orcamentaria revisada, bem
como a memoria de célculo;

3) Disponibilize para todos os licitantes os esclarecimentos agora encaminhados
(explicitando as respostas dos 23 itens apresentados);

4) Disponibilize para todos os licitantes as composi¢es apresentadas, bem como
todas as informag6es contidas nas cotagdes realizadas, sem identificar as empresas contactadas
e tampouco seus custos;

5) Reveja os valores adotados para as despesas de Seguro de riscos de engenharia
e equipamentos, tendo em vista que consta da composicdo de codigo “05.101.500-5” referente
a despesa do seguro de percentual de 1,69% sobre o valor dos servi¢cos, sendo acrescida na
referida composicéo, a taxa de BDI de 12%, passando a ser considerado o percentual de 1,89%
sobre os servigos diretos que ja estdo computados com a referida taxa de 12% de BDI. Ressaltamos
que consta da memoria de célculo encaminhada a indicagéo da taxa de 1,69% do total do item e
ndo o percentual de 1,89% acrescido de BDI. A aplicacdo do percentual de 1,89% incidiu sobre
0s totais das familias computando os proprios precos totais do referido seguro;



6) Reveja a estimativa adotada nos itens “1.4”” e “2.43” relativos ao ““Seguro de
risco de engenharia e equipamentos”, a aplicagdo do percentual de 1,89% sobre custos indiretos,
que deveria ser referente a servicos diretos de engenharia;

7) Esclareca o motivo de serem estimados valores em separado na planilha referente
a despesa de seguro. Informar como sera realizada a medicdo e pagamento de despesa de
seguro. A empresa contratada realizara varias despesas de seguro ou sera somente uma unica
despesa com seguradoras;

8) Reveja a equipe de mao-de-obra indireta, equipe de topografia e de
equipamentos estimada na composi¢do referente ao servico “06.109.001-5 — Execugdo de
tubulagdo em método ndo destrutivel diam. 1200mm (...)””, tendo em vista a duplicidade de tal
estimativa;

9) Estabeleca para os itens da planilha de cédigo itens 19.011.007-2, 19.004.016-2,
19.004.056-2, 19.004.054-2, 19.004.022-2, 19.004.030-2, 19.011.005-2, 19.004.080-2 e
05.105.015-0, condigbes de execugdo precedidas por Ordem de Servico expedida pelo
contratante em que se especifique, localize, quantifique, aproprie as horas de inicio e término
efetivo das horas trabalhadas para a realizagdo dos servicos necessarios, definindo que nas
medicBes dos servicos seja indicado o nome/namero de cada ordem de servigo e a respectiva
mem©ria de calculo/apropria¢do. Ressaltamos que a previsdo de insumos em separados ndo é
recomendavel tendo em vista que néo propicia a perfeita identificacdo dos servigos estimados
e tampouco o controle da execug¢do e apropriacdo dos mesmos;

10) Reveja os somatdrios das extensdes, das Bacias 7, 8, 9, 11, 10, 12, 13, 14 e
Bacia Principal; tendo em vista que foram computados metragem de tubulacdo em duplicidade
(por exemplo nas extensdes dos servigos de cerca, ensecadeira, etc.). Podemos exemplificar o
item 7.14 da meméria de calculo onde consta (9.512,00 + 529,00 + 317,00 + 106,00 + 106,00)
x 2 lados x 2,2 x 0,10. A extensdo da rede é de 9.512,00 + 529,00 + 317,00 + 106,00 m (itens
7.2 até 7.5). Entendemos a que se refere o multiplicador “2” que se refere aos dois lados a
serem escorados. O que ndo foi entendido por este Tribunal foi a estimativa de extensdo de
106,00 m em duplicidade. Tal raciocinio refere-se aos demais itens acima referendados;

11) Disponibilize e encaminhe ao Tribunal os desenhos referentes as redes das
bacias e das linhas de recalque; ndo podendo ser aceitas estimativas de metragem e de didametros
de tubulagdo, tendo em vista que diante do vulto das obras e da prévia necessidade de
identificacdo e o perfeito dimensionamento de todas as redes coletoras das bacias e linhas de
recalque.

12) Dé ciéncia a FEEMA do presente objeto (Contratacdo de Empresa de
Construcéo Civil para Execugdo de Servicos Referente ao Sistema de Esgoto e Macrodrenagem
de Macaé, referente ao Edital n® 016/2006 da Prefeitura Municipal de Macaé).”
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13) Corrija a parte final do subitem 9.1.4.4., fazendo constar que a regularidade
da certidao de divida ativa emitida pela PGE seja demonstrada por meio de “Certiddo Negativa”
ou, alternativamente, por meio de “Certiddo Positiva com Efeitos de Negativa™;

14) Adapte a minuta contratual as alteracGes procedidas no edital;

15) Comunique os interessados acerca das alteracdes efetuadas no edital;

Il - Por DETERMINACAO a Secretaria Geral das Sessdes para que, ao efetivar a
Comunicacdo supra, encaminhe cépia integral do presente voto e dos pareceres do Ministério
Publico e do Corpo Instrutivo.

IV - Pelo posterior ARQUIVAMENTO do presente processo.

Sala das Sessdes, 15 de marco de 2007

MARCO ANTONIO BARBOSA DE ALENCAR
Relator
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“...0 tipo de licitacdo ‘melhor técnica’ suscita
ndo so a elaboracéo de critérios técnicos de
julgamento, mas sobretudo a fixacéo de
parametros objetivos de avaliacdo das
propostas...”

Conselheiro José Leite Nader
Processo TCE-RJ 201.398-0/06



EDITAL DE CONCORRENCIA PUBLICA

Trata o presente processo de Edital de Concorréncia n® 001/2006, encaminhado
pela Prefeitura Municipal de Macaé, cujo objeto destina-se a contratar duas agéncias prestadoras
de servicos técnicos publicitarios, no valor estimado de R$ 5.500.000,00 (cinco milhdes e
quinhentos mil reais), com realizagdo marcada para o dia 21/02/06, por forca do disposto na
alinea “a”, inciso |, artigo 1° da Deliberagdo n® 191/95.

O Corpo Instrutivo, apés andlise, assim se manifesta:

...sugerimos diligéncia externa, com base no 8 1°, do artigo 6°, da Deliberagdo TCE/RJ
n° 204/96, para que a Prefeitura Municipal de Macaé cumpra o abaixo enumerado, com comunicagéo,
na forma do art. 26 do Regimento Interno deste Tribunal, ao Sr. Riverton Mussi Ramos, Prefeito do
Municipio, da decisdo desta Corte, alertando-o para o disposto no artigo 63, inciso IV, da Lei
Complementar n° 63/90, combinado com o artigo 6°, da Deliberacdo TCE/RJ n® 195/96:

1 - Estabelega no subitem 19.2.4, que trata os pagamentos devidos a contratada
serdo realizados no 30° dia contados do adimplemento de cada parcela, na forma como prevé
a alinea ““a”, XIV do art. 40 da Lei Federal n°® 8.666/96;

2 - Fixe no edital o desconto por possiveis antecipa¢gdes do pagamento, conforme
determina alinea ““d”, XIV, do art. 40 da Lei Federal n° 8.666/96;

3 - Indique no item 04 os recursos or¢camentarios que assegurardo o pagamento
dos servigos, na forma como estabelece o art. 14 da Lei Federal n° 8.666/93;

4 - Informe, de modo objetivo, as razdes pelas quais a Administracdo Municipal
considera os servi¢os ora pretendidos, como passiveis de enquadramento no inciso Il do art. 57
da Lei Federal n® 8.666/93, ou redefina o prazo contratual, este foi o entendimento desta Corte
de Contas ao tratar matéria anadloga, conforme decidido no Processo TCE n° 210.565-8/05,
relatado pelo Conselheiro Marco Antonio Barbosa de Alencar, em sessdo de 17/05/2005;

5 - Compatibilize o subitem 7.9, fls. 62, com o subitem 18.1, fls. 81, tendo em
vista que o primeiro estabeleceu a o valor da garantia contratual em 2% (dois) por cento e 0
segundo em 3% (trés) por cento;

6 - Retifique a redacdo do subitem 14.16, fls. 78, estabelecendo que sera efetuado
como critério de desempate técnico o sorteio, de acordo com o estabelecido § 2° do art. 45 da

Lei Federal n° 8.666/93;

7- Atenda ao despacho da CEA, transcrito a seguir:
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“Nestes termos, sob a ética da economicidade, opinamos no sentido de que o
jurisdicionado atenda ao seguinte expediente, de modo a propiciar a
complementacdo da nossa andlise:

1 - encaminhe o orgamento estimado detalhado em planilha de quantitativos
e precos unitarios, no montante estimado de R$ 5.500.000,00, conforme o
disposto no art. 40, § 29, Il da Lei Federal n°® 8.666/93".

8 - Promova as devidas alteragdes na Minuta Contratual de forma a adequa-la as
alteragcdes promovidas no Instrumento Convocatorio;

9 - Adie a presente Concorréncia pelo prazo necessario ao cumprimento da
diligéncia e decisdo definitiva por esta Corte, reabrindo-se o prazo inicialmente estabelecido,
na forma do art. 21, § 4°, da Lei n® 8.666/93;

10 - Publique, pela mesma forma que os avisos originais, as modificagdes ocorridas
no edital, o adiamento e a nova data de realizagéo da licitacdo, remetendo as copias ao Tribunal
de Contas;

11 - Detalhe, quando da remessa a este Tribunal, especificando item por item,
através de errata, todas as alteracdes que porventura sejam feitas no ato convocatorio, assim
como aquelas que agora sdo determinadas; e

12 - Comunique ao Tribunal eventual revogacgéo do procedimento licitatorio em
tela, remetendo, na ocasido, prova da publica¢do do ato respectivo.

Na forma do disposto no paragrafo tnico do artigo 27 da Deliberacdo TCE/RJ
n° 227, de 15/02/05, com a redagdo dada pela Deliberagdo TCE/RJ n° 228 de 26/04/05, foi
dispensada a remessa dos autos ao Ministério Publico Especial.

E o relatério.

Cabe observar que o tipo de licitagdo “melhor técnica™ suscita ndo sé a elaboragéo
de critérios técnicos de julgamento, mas sobretudo a fixagdo de parametros objetivos de avaliagdo
das propostas, a fim de que seja eliminado o subjetivismo no julgamento.

Observando-se o presente edital, podemos constatar que a Comissdo de Licitacdo
analisara as propostas técnicas atribuindo uma nota que obedecera a pontuacao de O (zero) a
100 (cem) pontos, conforme a seguir:



ITEM NOTAS MAXIMAS
1 - Capacidade de atendimento 15 pontos
2 - Raciocinio basico 25 pontos
3 - Estratégia de comunicacdo 15 pontos
4 - Capacidade criativa 25 pontos
5 - Estratégia de midia 20 pontos

Para avaliagdo de cada um dos quesitos aludidos no quadro anterior foram
explicitados determinados atributos. Para o primeiro quesito — CAPACIDADE DE ATENDIMENTO,
foram estipulados, por exemplo, os seguintes atributos:

< a qualidade dos profissionais da agéncia que serdo, efetiva e diretamente
colocados & disposi¢cdo do Municipio;

* 0 tempo de experiéncia profissional em atividades publicitarias;

» a adequacao das qualificacdes a estratégia de comunicagédo proposta;

* as instalagdes;

 a infra-estrutura;

« a operacionalidade do relacionamento entre o Municipio e a agéncia;

 a representatividade das informagdes de marketing e comunicacao a serem
colocadas a disposi¢do do Municipio;

e a seguranca técnica operacional ensejada pelos procedimentos ensejados na
proposta.
Para a aferigdo e atribuicdo de pontos, a Comissdo obedecera aos critérios abaixo,

nos termos do que estabelece o item 13.2.5.2 para o quesito CAPACIDADE DE ATENDIMENTO:

a) 0 (zero) a 2 (dois) pontos, numa escala proporcional, quando a proposta
apresentada, no que diz respeito aos atributos estiver incorreta;

b) 3 (trés) a 5 (cinco) pontos, numa escala proporcional, quando a proposta
apresentada, no que diz respeito aos atributos estiver incompleta;

c) 6 (seis) pontos a 8 (oito) pontos, numa escala proporcional, quando a proposta
apresentada, no que diz respeito aos atributos estiver completa, porém superficial;
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d) 9 (nove) a 12 (doze) pontos, numa escala proporcional, quando a proposta
apresentada, no que diz respeito aos atributos estiver exaustiva.

e) 13 (treze) a 15 (quinze) pontos, numa escala proporcional, quando a proposta
apresentada, no que diz respeito aos atributos estiver exaustiva e com solugdes
alternativas.

Ora, como avaliar os atributos qualidade e tempo de experiéncia dos
profissionais da agéncia que serdo colocados a disposicdo do Municipio? Se uma empresa licitante
s6 conseguir comprovar que 1/3 dos seus profissionais possuem cursos em nivel de pés-graduacio
e experiéncia por um periodo de apenas 1 a 5 anos, podera ter sua proposta, neste atributo,
considerada incompleta? Se, no entanto, outra empresa licitante comprovar que 1/5 de seus
profissionais possuem cursos a nivel de pés-graduagdo, mas detém experiéncia comprovada por
um periodo de 10 a 15 anos, podera ter sua proposta considerada completa, porém superficial?
O que seria uma proposta exaustiva para a analise do referido atributo? A partir de quais parametros
objetivos poderia uma proposta receber a pontua¢do méaxima para a qualidade dos servigos a
serem executados, levando-se em considera¢do o tempo de experiéncia dos profissionais?

E questionavel, ainda, como serdo “medidos™ os atributos “instalacdes e infra-
estrutura” em relagdo ao objeto a ser licitado, e como demarcar a ténue separacdo entre os conceitos
avaliativos “incorreta” e “‘incompleta”. Uma proposta incompleta podera ser considerada, também,
incorreta, casos alguns tépicos a serem avaliados ndo sejam explicitados? Se todos os tépicos forem
abordados com profundidade, com excecdo de um, que apesar de abordado, seja tratado de forma
superficial, a proposta seria considerada incompleta ou avaliada como completa e superficial?

Seria correto considerar algo superficial como completo? Estara sendo superficial
a analise da Comissdo que avalie uma proposta como “exaustiva com solucGes alternativas”,
mesmo que tenha dudvidas sobre exequibilidade das solugdes propostas?

Como vemos os vocabulos “incorreta”, “incompleta”, “completa e superficial”,
“exaustiva” e “exaustiva com solug¢des alternativas™ carregam uma certa carga de subjetividade,
que deve ser eliminada do edital.

Tal subjetividade permanece nos demais quesitos (raciocinio basico, estratégia de
comunicacgdo, capacidade criativa e estratégia de midia), ndo sendo, também, clara nos itens
editalicios de que forma ocorrera a escala de avaliacdo de notas. Num determinado quesito o que
justificaria uma avaliagdo de 8, 8,5, 9, 12, 14,5 ou 15 pontos? Os critérios de pontuagdo nao
foram definidos objetivamente, o que prejudicara a transparéncia no julgamento das propostas.

Ressalto, ainda, que o edital prevé no subitem 12.18 que serdo desclassificados
os licitantes que ndo alcangarem, no total, a nota técnica minima de 70 (setenta) pontos ou que
obtiverem nota igual a zero em quaisquer dos quesitos especificos a classificacdo técnica.



Com base nas regras de classificagdo estipuladas no instrumento convocatorio,
podemos concluir que um licitante que obtenha 70 pontos para a nota técnica, mas que no
quesito “capacidade criativa™ consiga 10 pontos num total de 25 e no quesito “estratégia de
midia” obtenha apenas 5 pontos num total de 20, estara, nos termos do edital classificado,
caso tenha conseguido nos outros itens a nota maxima.

Como alcangar bons resultados em termos de publicidade uma empresa que
tenha obtido nota baixissima no quesito midia, sabendo-se que, nos termos do edital, a
“estratégia de midia” pressup8e o conhecimento dos habitos de consumo de comunicacdo do
publico-alvo; a capacidade analitica nos exames desses habitos, a consisténcia do plano
simulado de distribuicdo de pecas e a¢es de comunica¢do em relacdo a outros tépicos e a
economicidade da aplicagéo da verba de midia?

Seria razoavel a classificagdo de uma empresa que obtenha pontua¢des minimas
nos dois quesitos — capacidade criativa e estratégia de midia? No meu entender, o critério de
pontuagdo é falho, uma vez que ndo elimina licitantes com baixissimos potenciais em
determinados atributos.

Verifico, ainda, que o jurisdicionado deve justificar a exigéncia constante no
subitem 17.18, que torna obrigatdria as contratadas a centralizagcdo do comando da publicidade
do 6rgdo em Macaé, onde, para esse fim, deverdo manter escritérios.

Devera ser, também, justificada a disposicdo relativa ao subitem 17.19, abaixo
transcrito:

“17.19 - No prazo méaximo de trinta dias corridos, a contar da data da assinatura do
contrato, as contratadas deverdo provar que possuem, em Macaé, estrutura de
atendimento compativel com o volume e a caracteristica dos servicos a serem prestados
ao ORGAO, conforme exigéncia deste edital e de acordo com a proposta técnica.”

Como vemos, ha um certo grau de subjetividade no referido subitem, sem previsao
de critérios objetivos de avaliagdo que oriente a Comissdo de Licitacao.

O jurisdicionado deverd encaminhar justificativas, nesta oportunidade, sobre a
hipbtese prevista no subitem 20.1.4, que estipula multa de 20% (vinte por cento) por recusa
injustificada em receber ou retirar a nota de empenho ou documento equivalente dentro de 5
(cinco) dias, contados da notificagdo, enfatizando critérios de razoabilidade.

Finalmente, deve ser retificado o subitem 9.1.2-lll, que determina a apresentacdo
de Certiddo de Quitagdo de Tributos e Contribuicdo Federais, expedida pela Secretaria da
Receita Federal, no que tange a regularidade fiscal. O mencionado subitem é incompativel com
0 previsto no art. 29, inciso Il da Lei Federal n® 8.666/93.
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Ante o exposto, parcialmente de acordo com o Corpo Instrutivo,
VOTO:

I) Pela Diligencia Externa, para que o jurisdicionado atenda os itens indicados
pela instrucado, transcritas no relatério de meu Voto e ainda os seguintes:

a) Retifique o item 13 do edital, que trata do julgamento da proposta técnica,
de forma que sejam estabelecidos critérios técnicos de avaliacdo, sendo
eliminado o subjetivismo no julgamento das propostas, observando-se 0s termos
consubstanciados no inciso |, § 1° do art. 46 da Lei Federal n° 8.666/93.

b) Justifique a exigéncia constante no subitem 17.18, que torna obrigatoria
para as contratadas a centralizacdo do comando da publicidade do 6rgdo em
Macaé, onde, deverdo manter escritorios.

c) Esclareca a validade da regra estabelecida no subitem 17.19, nos termos da
fundamentacéo deste Voto.

d) Comprove a compatibilidade da multa prevista no subitem 20.1.4 com o
principio da razoabilidade.

e) Exclua a exigéncia constante do subitem 9.1.2-lll para apresentacdo da
Certidao de Quitagao, tendo em vista o disposto no inciso Ill do art. 29 da Lei
Federal n° 8.666/93.

Il) Pela COMUNICACAO ao atual Prefeito de Macagé, na forma do art. 26, inciso |
do Regimento Interno, para que no prazo de 30 (trinta) dias adotes as providéncias necessarias
ao atendimento da diligéncia externa (item | deste Voto).

IIl) Pela DETERMINACAO a SSE, para que encaminhe juntamente com o expediente
coOpia integral deste Voto.

Sala das Sessoes, 14 de fevereiro de 2006

JOSE LEITE NADER
Relator

170



SOLOA d3dvN 31131 3sor

SINTESE [kt



O
L
-
<C
=
ad
<C
O
LL]
O
)
LL]
al
O
—
V)
<C
Z
9

“Licitar € a regra geral, a qual a Administracéo
Publica esta vinculada, sempre que desejar
comprar bens ou contratar servi¢os. A propria
Lei de LicitacOes prevé casos de dispensa ou de
inexigibilidade de licitacdo, contudo, a avenca
em tela ndo esta contemplada em nenhuma das
possiveis hipoteses de contratacéo direta.”

Conselheiro Jonas Lopes de Carvalho Junior
Processo 213.117-0/06



ATO DE INEXIGIBILIDADE DE LICITAGAO / CONVENIO

Trata o presente processo do Ato de Inexigibilidade de Licitagdo firmado pelo
Municipio de Itaguai, em favor do Banco Itau S.A., com base no artigo 25, caput, da Lei
Federal n° 8.666/93 c/c o artigo 4°, § 1° da Medida Proviséria n°® 2192-70/01, o qual deu
origem ao Convénio de Cooperagdo Técnica n° 06/2005, cujo objeto visava expandir e facilitar
o atendimento ao Municipio, mediante a cooperacdo em diversos projetos e a execugdo de
pagamentos a servidores ativos, inativos e pensionistas lotados no Municipio, bem como a
fornecedores, prestadores de servigos e outros credores, além de repasses a diversos 6rgados
municipais.

Pelo principio da conexdo processual, na forma do artigo 180 do Regimento
Interno c/c os artigos 103 e 105 do Codigo de Processo Civil, sera apreciado, em conjunto com
0 presente, o Processo TCE-RJ n° 217.840-7/06, relativo ao Convénio de Cooperagao Técnica n°
06/2005.

O Corpo Instrutivo, apds exame do presente ato de inexigibilidade de licitagdo e
do convénio dele decorrente, propds a NOTIFICACAO ao Sr. Carlo Busatto Junior, Prefeito
Municipal de Itaguai, para que apresente razGes de defesa e encaminhe esclarecimentos e
documentos em virtude das ilegalidades e impropriedades constatadas nos autos, conforme
discriminado as fls. 34/36.

O Ministério Publico Especial, por intermédio do Procurador Leonardo Vieira
Marins, manifestou-se parcialmente de acordo com a Instrug&o, ao propor NOTIFICACAO ao Sr.
Carlo Busatto Junior, Prefeito Municipal de Itaguai, para que apresente razdes de defesa em
virtude da ilegalidade apontada nos autos, qual seja: contratagdo direta de institui¢do financeira
privada, sem o devido procedimento licitatorio; bem como a COMUNICACAQO ao mesmo, para
que providencie a retificagdo do titulo do ajuste firmado entre a Prefeitura e o Banco Itau S.A.,
substituindo a expressdo “convénio” por “contrato”, bem como dé ciéncia ao Diretor-Gerente
do Banco Itau S.A., das irregularidades apontadas, facultando-lhe o exercicio do contraditério
e da ampla defesa.

E o relatério.

Preliminarmente, cabe ressaltar que as ilegalidades constatadas nos autos
consistem no fato de a Administracdo Municipal ndo ter realizado certame licitatorio para a
contratagcdo do Banco Itau S.A., visando prestar servicos a Prefeitura, e sim ter realizado,
equivocadamente, Ato de Inexigibilidade de Licitacdo, bem como ter firmado Convénio ao
invés de Contrato, uma vez que os interesses em questdo ndo sdo convergentes.

Embora o Prefeito tenha invocado o artigo 4°, § 1° da Medida Proviséria n°
2.192-70 e o artigo 25, caput, da Lei Federal n° 8.666/93 para fundamentar a presente
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contratagdo direta, estes dispositivos legais ndo se aplicam ao caso em tela, ndo s6 devido a
inconstitucionalidade do artigo 4°, § 1° da Medida Provisoria n® 2.192-70, mas também porque
inmeras instituicdes financeiras poderiam prestar o servigo de processamento da folha de
pagamento dos servidores municipais, 0 que descaracteriza a inviabilidade de competicdo alegada
pelo jurisdicionado.

Como bem aponta a Instrucgéo e o Ministério Publico Especial, o Supremo Tribunal
Federal suspendeu cautelarmente, em sede de controle abstrato de constitucionalidade, a eficacia
do artigo 4°, § 1° da Medida Proviséria n° 2.192-70/01, impossibilitando ser invocado pela
Administracdo para respaldar seu ato. Portanto, este ato é nulo de pleno direito, em razdo da
absoluta ineficacia do dispositivo legal em que se fundamentava.

Outra questdo a ser abordada refere-se ao conceito de disponibilidades de caixa
dos Municipios, que ndo se confunde com depésito liquido de folha de pagamento de servidores.
O termo “disponibilidade de caixa™ poderia ser conceituado como parte do Ativo Financeiro de
uma organizagao, de alto grau de liquidez, representado pelos valores disponiveis nos Bancos,
Contas Vinculadas, AplicagBes Financeiras, Caixa da Tesouraria, etc., ou seja, os valores
pecuniarios de propriedade do ente federativo. Diferentemente do depdsito liquido da folha de
pagamento, que seria créditos disponibilizados aos servidores e ndo ao poder publico.

A CRFB dispde no 8 3° de seu artigo 164, in verbis:

8 3° - As disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no banco central;
as dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos 6rgdos ou entidades do
poder publico e das empresas por ele controladas, em instituicdes financeiras
oficiais, ressalvados os casos previstos em lei.”

O artigo 43 da Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000, que esta
inserido no Capitulo da Gestdo Patrimonial, reafirma o transcrito comando constitucional
fazendo-o0 nos seguintes termos:

“Art. 43 - As disponibilidades de caixa dos entes da Federacéo serdo depositadas
conforme estabelece o § 3° do art. 164 da Constitui¢do.”

Desta forma, os pagamentos realizados aos servidores municipais ndo sao
disponibilidades de caixa, ja que possuem a caracteristica de despesa liquidada, pagamento
feito, ndo estando disponiveis ao Municipio e sim aos servidores. Sendo assim, ainda que a
eficacia do citado artigo ndo tivesse sido suspensa, a Administracdo ndo poderia se valer deste
dispositivo legal, tampouco do § 3° do artigo 164 da CF, pois o processamento da folha de
pagamento ndo se enquadra no conceito de disponibilidade de caixa.

Outro ponto a ser abordado esta relacionado com a violagdo do artigo 37, inciso



XXI, da CF, pois havia obrigacdo de licitagdo. Licitar é a regra geral, a qual a Administracdo
Publica esta vinculada, sempre que desejar comprar bens ou contratar servigos. A propria Lei de
LicitacBes prevé casos de dispensa ou de inexigibilidade de licitagdo, contudo, a avenga em tela
ndo estd contemplada em nenhuma das possiveis hipoteses de contratacdo direta.

A atividade objeto do contrato celebrado entre a Prefeitura e o Banco Itad S.A.,
equivocadamente denominado de Convénio de Cooperacéo Técnica, é rentavel para a iniciativa
privada, atraindo varias instituicdes financeiras, e jamais poderia ter sido adjudicado por
intermédio de ato de inexigibilidade de licitacdo. Trata-se de prestacdo de servi¢os bancarios,
em que a Administracdo e o Banco possuem interesses contrapostos: a primeira pretende
efetuar regularmente o pagamento de seus funcionérios e o segundo visa ao lucro e a captagdo
de recursos para investimento no mercado de valores mobiliarios.

Este tipo de contratacdo ndo pode ser feito sem licitagdo, sob pena de
comprometimento do principio da isonomia. Ademais, o instrumento utilizado — convénio — é
absolutamente iniddéneo, pois ndo ha objetivos institucionais comuns, ou seja, inexistem
interesses convergentes que justifiguem a celebracdo de convénio. Ndo estamos, portanto,
diante de um verdadeiro convénio e sim de um contrato dissimulado, em que algumas clausulas
obrigatdrias ndo estdo presentes, quais sejam: incisos I, lll, V, VII, VIII, IX, XI, Xl e XIlI do artigo
55 da Lei Federal n° 8.666/93.

Uma vez descaracterizada a inviabilidade de competi¢do, podemos afirmar que o
servigo contratado pela Prefeitura pode ser prestado por qualquer instituicdo financeira, ja que
a atividade de processamento da folha de pagamento dos servidores gera margem de lucro
significativa. Portanto, entendo cabivel determinar a Administragcdo que realize procedimento
licitatorio para as contratacGes destes servicos junto as InstituicGes Financeiras Privadas.

Contudo, cabe ressaltar, ainda, que o objeto do presente ato de inexigibilidade
de licitacio ndo é apenas o processamento da folha de pagamento dos servidores. E neste
ponto que discordo da Instrugcdo e do Ministério Pablico Especial. A presente contratacdo
direta do Banco Itau visa também ao pagamento de fornecedores, prestadores de servicos e
outros credores, bem como o repasse a diversos 6rgdos municipais. E, neste caso, estamos
diante de recursos considerados como “disponibilidades de caixa”, 0s quais hdo podem ser
entregues a nenhuma instituicdo financeira privada, nos termos do § 3° do artigo 164 da CF.

Assim, esta Corte de Contas deve atuar no sentido de ndo permitir que, nos
procedimentos licitatérios desta natureza, sejam incluidas as disponibilidades de caixa dos
orgaos publicos, contrariando a Constituicdo Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal. Assim,
ao se propor que as contratagdes de servicos junto as Instituigdes Financeiras sejam precedidas
de licitagao publica, nos termos do art. 2° da Lei Federal n.° 8.666/93, deve-se atentar para o
fato de serem excluidos do objeto os itens relacionados as disponibilidades financeiras de caixa
do Municipio.
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Quanto aos demais servicos acessorios, principalmente os de arrecadacédo de
receitas municipais e de folha de pagamento (salario dos servidores), entendo ser possivel que
possam ser licitados, desde que observados os critérios legais para o procedimento licitatorio.
Vale ressaltar que as instituicdes bancarias privadas poderao se incumbir do recebimento relativo
a arrecadacdo de tributos dos entes federativos, porém estes entes deverdo centralizar a
movimentacao financeira desta e de outras receitas em instituicdo financeira oficial.

Os servicos bancarios sdo servi¢os publicos, integrantes do Sistema Financeiro
Nacional, regulados pelo Banco Central, nos termos do art. 192 da Constituicdo Federal e da Lei
Federal n°® 4.595/64. Todos 0s servicos inerentes ao sistema financeiro estdo entre as
competéncias privativas da Unido, nos termos dos artigos 21, VIlI, e 22, VI, VII, XIX e XX, CRFB.
Os Estados e Municipios ndo tém competéncia sobre os servigos bancarios e, portanto, ndo séo
os titulares do poder concedente destes servigos publicos.

As pessoas fisicas e juridicas, de direito publico ou privado, ainda que sejam o0s
entes federativos e seus servidores, serdo usuérias dos servicos bancérios, podendo contrata-
los com as instituigdes financeiras. Apesar de a prestacdo de servi¢os, em regra, ser remunerada
pelo contratante, temos que considerar as condi¢des do mercado especifico.

O servi¢o bancério de administracéo de folha de pagamento é, em regra, composto
das obrigacgdes de abertura e manutencao de contas-correntes dos funcionarios (com a obrigacao
de oferecer um pacote minimo de servicos individuais), administragéo e recebimento de numerario
da pessoa juridica pagadora e depositos dos valores discriminados em cada uma das contas
dos servidores. Entretanto, podemos constatar que, no mercado, este servico pode sofrer até
desconto total de seu preco, de acordo com o montante administrado.

Por outro lado, a administragao de uma carteira de clientes tem valor de mercado,
posto que a maior fonte de lucro esperada, neste tipo de contratacdo, decorrera de todos 0s
contratos acessorios que poderao ser firmados com os clientes-servidores, tais como: aplicagdes
em fundos de investimentos, financiamentos, seguros, titulos de capitalizagédo, previdéncia
privada, administracdo de cartdes de crédito, etc.

A licitacao destina-se a garantir a observancia da isonomia e a selecionar a proposta
mais vantajosa para a Administragédo Publica (art. 3° da Lei 8.666/93). Portanto, ndo é razoavel
se exigir que o ente publico pague por um servico quando, no mercado, este servico, além de
ndo ser cobrado de clientes com determinado vulto, passou a ter um valor intrinseco a ser
remunerado, passivel de concorréncia entre as diversas instituicdes bancarias.

Este Tribunal de Contas ja utilizou linha de raciocinio similar, quando da discussdo
do servico de tiguetes-alimentacgédo, em que o mercado passou a oferecer taxa de administracdo
negativa, concedendo assim um abatimento do valor de contra-face do tiquete a ser distribuido
ao servidor, em razdo da disputa pela administracdo e emissdo dos talonarios. Cabe lembrar



que este entendimento afastou desse tipo de servico a vedagdo de proposta com valor zero,
irrisorio ou simbdlico, prevista no art. 44, § 3°, da Lei 8.666/93, por ser a mesma incompativel
com as caracteristicas do mercado especifico e com o interesse publico, pois ndo poderia o
Poder Publico pagar por um servi¢o, quando um particular ndo pagaria e ainda teria um desconto
no valor do tal&o.

A Lei n° 8.666/93, em seu art. 45 dispde:

Art. 45 - O julgamento das propostas sera objetivo, devendo a Comissdo de
licitacdo ou o responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade com os tipos
de licitagdo, os critérios previamente estabelecidos no ato convocatério e de
acordo com os fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar
sua aferi¢do pelos licitantes e pelos 6rgdos de controle.

§ 1°: Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitacdo, exceto na
modalidade “concurso”:

| - a de menor prego, quando o critério de selecdo da proposta mais vantajosa para
a Administracao determinar que sera vencedor o licitante que apresentar a proposta
de acordo com as especificacdes do edital ou convite e ofertar o menor preco;

Il - a de melhor técnica;
Il - a de técnica e prego;

IV - a de maior lance ou oferta — nos casos de alienacdo de bens ou concessdo de
direito real de uso.

()
§ 5°: E vedada a utilizagdo de outros tipos de licitagio n&o previstos neste artigo.

A previsao de critério de julgamento pela maior oferta ndo se incluiria na vedagdo
do § 5° retrocitado, porque ndo seria a utilizacdo de tipo ndo previsto no artigo 45 e sim a
aplicagdo extensiva do tipo de licitagdo de maior lance ou oferta a um objeto, atendendo a
peculiaridades do mercado especifico, ao interesse publico e ao principio da sele¢do da proposta
mais vantajosa para a Administracao Publica.

Nessa linha de raciocinio, o tipo de licitagdo que melhor se coaduna com o objeto
perseguido pelo jurisdicionado é exatamente o de maior lance ou oferta, previsto no art. 45, § 1°,
inciso IV, da Lei n°® 8.666/93, considerando-se o rol nele disposto de carater ndo exaustivo, dado
0 principio licitatério da selecdo da proposta mais vantajosa para a Administragdo Publica.
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E possivel, ento, identificar varios interesses legitimos da Administracdo nesta
forma de licitagéo:

« Deixar de pagar por um servigo bancério — administracédo da folha de pagamento
— a um dos bancos oficiais;

« Concentrar as tarefas administrativas de listagem de funcionarios, cadastro de
contas-salario, comunicagdo mensal dos valores a instituicdo bancéria, etc.

e Definir um ““pacote” de servigos bancarios a serem disponibilizados pela
instituicdo financeira aos servidores, com previsdo de tarifa diferenciada do cliente
comum, possibilitando aos funcionarios acesso a servicos bancarios mais
completos (taldo de cheque, extratos semanais, etc.) por valor médico;

< Auferir receita, mediante o recebimento de valor pela outorga do direito ao
acesso a carteira de clientes — servidores, conforme o interesse e praticas do
mercado privado.

Ressalto, também, a questao concernente ao prazo de transferéncia dos recursos
e ao “float financeiro” (rendimento que se consegue entre o tempo que o dinheiro é
disponibilizado até o seu uso). Com a estabilidade da moeda e as alteragbes nas regras do
Sistema Bancario, visando a seguranca do Sistema Financeiro Nacional, o cenario dos bancos
mudou, fazendo com que as instituicdes perdessem o chamado “float financeiro™, devido as
baixas remuneracdes do mercado e a minima incidéncia inflacionaria em curtos periodos.

De qualquer forma, o “float financeiro” seria do banco de débito e ndo do de
crédito, ou seja, em caso da disponibilidade de caixa em banco oficial, esse rendimento, se
existisse, seria para o banco oficial e ndo para a instituicdo privada.

Por todos os motivos expostos, deverd o Municipio, por intermédio do atual Prefeito
de Itagual, providenciar a migragéo dos recursos relativos a disponibilidade de caixa para instituicoes
financeiras oficiais. Em acréscimo, devera também providenciar procedimento licitatério visando
a contratacdo de instituicdo financeira privada, se for o caso, apenas em relacdo aos demais
movimentos de recursos ndo enquadrados no conceito de disponibilidade de caixa, ja que estes,
obrigatoriamente, devem ser depositados em instituicdes financeiras oficiais.

Assim, apesar da notéria ilegalidade do presente ato de inexigibilidade de licitacio
e do convénio dele decorrente, em respeito ao principio do contraditério e da ampla defesa,
entendo pertinente, antes de determinar ao Prefeito que anule o Convénio em vigor com o
Banco Itau S.A., notificar, preliminarmente, o responsavel pela sua celebracéo para apresentar
raz6es de defesa, tendo em vista a possibilidade concreta de competicéo, dadas as caracteristicas
do objeto contratado.



Em relagdo aos esclarecimentos e documentos solicitados pela Instrugdo, as
fls. 34/35, e pelo Ministério Publico Especial, concordo em parte com os mesmos. Entendo
ndo ser necessario determinar & Prefeitura que informe quais as instituicdes financeiras
existentes no Municipio; nem que encaminhe a comprovacédo do exame prévio e aprovagédo
da assessoria juridica, uma vez que o Sr. Alexandre Kuwada Oberg Marins, Procurador
Juridico do Municipio, assinou o Convénio de Cooperacdo Técnica n°® 06/2005, o que nos
faz crer que examinou e aprovou o instrumento pactuado; tampouco determinar a retificagdo
do titulo do ajuste, pois a simples alteracdo do nome néo ir4 descaracterizar a ilegalidade
do mesmo.

Por fim, quanto a necessidade de intimagao do Banco Itau S.A., entendo que ndo
deva prosperar, nesta fase processual, a posicdo do Ministério Publico e, sim, somente apods a
apresentacdo de defesa por parte do jurisdicionado. Apesar de considerar fundamental que a
sociedade contratada para realizar o processamento da folha de pagamento dos servidores
publicos municipais seja intimida para, se desejar, integrar o feito e apresentar argumentos que
respaldem a avenga, entendo que a intimagdo deverad ocorrer somente apos a apresentacéo de
defesa por parte do jurisdicionado.

Considerando que a contratacdo direta é exce¢do ao principio licitatério e que
ndo ficou evidenciada nos autos a inviabilidade de competi¢do, condi¢do para que se pudesse
celebrar o presente ato de inexigibilidade de licitacéo;

Tendo em vista que o Convénio de Cooperagao Técnica n® 06/2005, considerado
como Contrato Administrativo, ndo foi precedido de licitagao;

Considerando o principio constitucional do contraditério e da ampla defesa;

Considerando a gravidade dos fatos expostos e que foi verificada a existéncia de
ilegalidade insanavel;

Em face do exposto e analisado, de acordo parcialmente com o Corpo Instrutivo
e 0 Ministério Publico Especial,

VOTO:

| - Pela NOTIFICACAO ao Sr. Carlo Busatto Janior, Prefeito Municipal de Itaguai,
nos termos do artigo 6°, § 2°, da Deliberacdo TCE n°® 204/96, na forma do artigo 26, e seus
incisos, do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, para que, no
prazo de 30 (trinta) dias, em virtude das ilegalidades apontadas nos autos, apresente razdes de
defesa pela contratacdo direta do Banco Itad S.A., sem que fosse procedido o devido processo
licitatorio para a prestacdo de servigos bancérios, bem como por ter formalizado Convénio de
Cooperagdo Técnica ao invés de Contrato;
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Il - Pela COMUNICACAO ao Sr. Carlo Busatto Junior, Prefeito Municipal de Itaguai,

nos termos do artigo 6°, § 1°, da Deliberacdo TCE n° 204/96, na forma do artigo 26, e seus
incisos, do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, para que:

Il.1 - No prazo de 30 (trinta) dias, contados da ciéncia da decisdo desta Corte,

adote medidas visando a

a) sanear a contratagdo da prestacao de servicos bancéarios com o Banco Itau S/A.,
providenciando a migragédo dos recursos relativos a disponibilidade de caixa para
uma instituicao financeira oficial, comprovando esta medida junto a este Tribunal
de Contas;

b) cumprir as seguintes Determinagdes:

1) esclarecer o item 1 do anexo | do Convénio de Cooperagédo Técnica n°® 06/2005,
informando os projetos de iniciativa do Municipio, que visem a melhoria de
condigbes fisicas, administrativas, operacionais e técnicas;

2) informar o langamento contabil do valor global da cooperagéo, de R$ 3.500.000,00,
dado pelo Banco Itau S.A., por for¢a do Convénio de Cooperacgdo Técnica n°
06/2005;

3) encaminhar pesquisas de mercado realizadas que justifiquem o valor ofertado
pelo Banco Itad S.A., a fim de demonstrar a sua compatibilidade com o valor de
mercado da carteira de clientes da Administracdo Municipal;

4) encaminhe comprovante da publicacdo do presente ato de inexigibilidade de
licitacdo, bem como do extrato contratual relativo ao Convénio firmado;

5) providencie a inclusé@o dos dados referentes ao Convénio de Cooperacgédo
Técnica n° 06/2005 no SIGFIS, que serd objeto de verificacdo futura;

6) encaminhe o laudo de avaliagdo imobiliaria dos espagos publicos destinados a
instalagcdo das agéncias e caixas eletronicos nas dependéncias do Municipio;

7) esclareca se foi assegurado aos servidores o direito de firmarem ou ndo os
contratos acessorios com o Banco Itad S.A., uma vez que, segundo a Resolugdo
do BACEN n° 2.303/96, é possivel receber seus valores em conta-salario sem
qualquer pagamento de tarifa.

1.2 - No prazo de 90 (noventa) dias, contados da ciéncia da decisdo desta Corte,

adote medidas visando a:



a) realizar procedimento licitatério para as contratacGes de servigos junto as
Instituicdes Financeiras Privadas, excluidas as disponibilidades de caixa, nos termos
do § 3° do artigo 164 da Constituicdo Federal c/c o artigo 2° da Lei Federal n.°
8.666/93;

b) providenciar a migragdo destes servigos, inclusive os relativos a folha de
pagamento e as respectivas contas-correntes dos servidores, para a instituicao
financeira contratada, mediante certame licitatério determinado no item anterior.

Il - Por DETERMINACAO a Secretaria-Geral das Sessbes, para que, ao efetivar a
Notifica¢do e as Comunicagdes retrocitadas, como normatizado no art. 26 do Regimento Interno
desta Corte, aprovado pela Deliberacdo TCE n° 167/92, dirigidas pessoalmente aos responsaveis,
faca as mesmas serem acompanhadas de copia integral da Instrucédo, de fls. 17/36, dos Pareceres
Juridicos, de fls. 38/50 e 19/35 do Processo TCE n° 217.840-7/06, e do inteiro teor deste Voto.

Sala das Sessoes, 19 de abril de 2007

JONAS LOPES DE CARVALHO JUNIOR
Relator
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“Nao vislumbro a possibilidade da Camara, de
posse do valor recebido pela alienacdo de um
bem, utilizé-lo direta e imediatamente como
parte do pagamento de outro bem.”

Conselheiro Julio Lambertson Rabello
Processo 219.531-2/06



CONSULTA

Trata o presente processo de Consulta formulada pelo Presidente da Camara
Municipal de Valencga Sr. Victor Emmanuel Couto.

Na presente Consulta, o Presidente da Camara solicita a orientacdo deste
Tribunal para as seguintes questdes, atinentes a um veiculo pertencente ao Legislativo:

e A Camara pode realizar o Leilao?

* Em caso afirmativo, o dinheiro arrecadado pode ser utilizado como entrada
para aquisicdo de novo veiculo?

e O veiculo existente pode ser dado como entrada para a compra de um
veiculo novo?

Em analise, o Corpo Instrutivo (fls. 05/08) informa que o Consulente tem
competéncia para o ingresso da presente Consulta, o Tribunal esta apto a analisa-la e seu
objeto foi descrito de forma clara. Quanto ao mérito assim se pronuncia:

“(...)

Portanto, como se observa na legislacdo vigente, o Poder Legislativo
Municipal pode realizar licitagdo ndo havendo, portanto, impeditivos para
que a Camara Municipal de Valenca realize leilao.

No que tange ao destino dos recursos arrecadados na realizacdo do leildo, é importante
destacar que de acordo com a Lei n® 4.320/64 a Camara Municipal constitui uma
unidade orgamentaria e que conta como fonte de recurso as transferéncias advindas
da Prefeitura Municipal, ndo possuindo portanto receita propria.

Por fim, quanto ao questionamento do veiculo existente poder ser dado
como entrada para a compra de um veiculo novo, cabe nos reportar ao
disposto no caput do art. 3° da Lei n® 8.666/93:

()

Logo, podemos constatar que o procedimento em questdo iria de encontro
ao disposto no artigo acima transcrito, (...).

Sdo estas as consideracdes que temos a fazer em relacdo a presente
consulta.”
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E conclui:

“Pelo exposto, sugiro:

1 - Conhecimento desta Consulta, visto cumpridos os pressupostos de
admissibilidade e;

2 - Expedicao de Oficio ao Excelentissimo Senhor Victor Emmanuel Couto,
Presidente da Camara Municipal de Valenga, encaminhando resposta a
presente, como prejulgamento da tese, destituida de efeito vinculante,
acorde disposi¢do constante no art. 4° da Deliberagdo TCE n° 216/00.”

3 - Arquivamento dos autos.”

Remetido o processo a Procuradoria Geral do TCE as fls. 16/18 analisando

a presente Consulta faz as seguintes consideragdes acerca das davidas propostas pelo
Consulente:

“()

Por isso, o veiculo pertencente a Camara Municipal pode ser leiloado,
devendo tal alienagdo, ter previsdo legal, enquanto receita de capital.

Desta forma, desde que haja tal previséo, sob a classificacdo de despesa de
capital (na forma da Lei n°® 4.320/64) , ndo ha impedimento na sua utilizagédo
(dinheiro arrecadado) para a compra do veiculo.

Observadas as adverténcias feitas acima e, em atencéo ao disposto no inciso
Il do art. 15 da Lei n°® 8.666/93 (que determina que as compras deverdo
submeter-se as condi¢cOes de aquisicdo e pagamento semelhante as do
setor privado) é possivel dar-se como entrada o veiculo antigo para compra
do novo.”

O Ministério Publico, representado pela Procuradora Aline Carvalho (fls.

20) assim se manifesta:

“O Ministério Puablico junto ao Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro opina pelo Conhecimento da consulta formulada, pela Expedi¢do
de Oficio para ciéncia do consulente acerca das consideracdes tracadas
nestes autos, e pelo posterior arquivamento dos autos.”

E o relatério.



Estabelece a Deliberagdo TCE n® 216/2000 editada por esta Corte de Contas
normas para as consultas efetuadas pelos jurisdicionados em razdo de davidas suscitadas
na aplicacdo de dispositivos legais ou regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia.

1 - Da Legitimidade

A Lei Complementar n° 63 de 01 de agosto de 1990 - Lei Orgéanica do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro — dentre outras competéncias atribuidas
ao Tribunal de Contas estabeleceu no inc. VIl do art. 3°:

“Art. 3° - Compete, também, ao Tribunal de Contas:

()

VIl - decidir sobre consulta que Ihe seja formulada pelos titulares dos
Trés Poderes, ou por outras autoridades, na forma estabelecida no
Regimento Interno, a respeito de davida suscitada na aplicacédo de dispositivos
legais e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, sendo
que a resposta a consulta tem carater normativo e constitui prejulgamento da
tese, mas ndo do fato ou caso concreto;” (grifo meu).

Da mesma forma o Regimento Interno desta Corte, aprovado pela
Deliberacdo TCE n° 167/92, disp&e sobre a Consulta no art. 4°, inc. VII:

“Art. 4°-(...)

()

VIl - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade
competente, na forma estabelecida no art. 68 deste Regimento;” (grifo
meu).

E no art. 68 do Regimento supra define de quem é a competéncia para
formular a Consulta:

“Art. 68 - Sdo competentes para formular consultas os titulares dos
Poderes do Estado e dos Municipios e de suas Administracdes
Indiretas, incluidas as Fundag¢des instituidas ou mantidas pelo Poder
Publico.” (grifo meu).

Por todos os fundamentos acima, entendo que o Presidente da Camara de
Valenca esta apto a ingressar com a presente Consulta.
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2 - Do Cabimento

A presente Consulta ndo veio encaminhada com o parecer do 6rgdo de
assisténcia técnica ou juridica da autoridade Consulente, nos termos do art. 2° da
Deliberagdo TCE n°® 216/00. Entretanto, tal auséncia ndo traz nenhum prejuizo a sua
analise, ja que o referido artigo determina que o parecer devera “sempre que possivel”
acompanhar a Consulta, o que entendo, no presente caso, nao se faz necessario.

3 - Do Mérito

De dizer-se que a Consulta ndo constitui prejulgamento de caso ou fato
concreto e a duvida trazida no presente processo sera respondida em termos gerais,
posto que se refere a questdes suscitadas na aplicacdo de dispositivos legais concernentes
a matéria de competéncia desta Corte.

12 Questdo: Permissdo Legal para a Cdmara realizar o Leildo

O Leildo é uma das modalidades de licitacdo regulamentadas no art. 22 da
Lei de Licitagcbes n° 8.666/93, que em seu § 5° assim o define:

“§ 5° - Leilao é a modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados para
a venda de bens mdveis inserviveis para a Administracdo ou de
produtos legalmente apreendidos ou penhorados ou para alienagdo de
bens imdéveis prevista no art. 19, a quem oferecer o maior lance, igual ou
superior ao valor da avaliagcdo.” (grifo meu).

A venda de qualquer bem madvel promovida pela Administracdo Publica
deverd ser precedida de avaliacdo prévia e de licitacdo (caput do art. 17 c/c inc. Il do
mesmo artigo da Lei n® 8.666/93).

A Camara Municipal como ente politico faz parte da Administragdo Publica,
que me utilizando da conceituacdo da propria Lei n® 8.666/93, inc. X| do art. 6° é:

“XI - Administragdo Publica — administracao direta e indireta da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, abrangendo inclusive as
entidades com personalidade juridica de direito privado sob controle do
poder publico e das fundagdes por ele instituidas ou mantidas.”

Assim, a Camara Municipal podera abrir procedimento licitatério na
modalidade de Leildao para venda de bem movel do qual pretenda se desfazer.

2% Questdo: A possibilidade do valor arrecadado com a venda do bem
(veiculo) ser utilizado como entrada para aquisicdo de um novo veiculo



Para responder a questdo ora apresentada utilizarei entendimentos desta

Corte proferidos no processo — TCE n° 212.254-7/01%.

Naqueles autos concluiu-se que o imposto sobre a renda, retido dos

servidores municipais das Camaras Legislativas (que deve, contabilmente, ser classificado
como Receita Tributaria), deveria ser entregue por aquelas ao Tesouro Municipal (Poder
Executivo), ou seja, ndo poderia a Camara ficar com os recursos citados — receita — em seu
poder para utilizacdo em suas despesas. Dentre as raz8es que fundamentaram tal afirmacao
estdo duas que servem ao questionamento que ora se busca elucidar:

1964:

e Principio legal da unidade de tesouraria

O principio referido esta contido na Lei Federal n® 4.320 de 17 de margo de
“Art. 56. O recolhimento de todas as receitas far-se-4 em estrita
observancia ao principio de unidade de tesouraria, vedada qualquer

fragmentacdo para criacdo de caixas especiais. (grifos meus)

Ao reservar valores, estard o Poder Legislativo criando uma espécie de caixa

proprio, o que fere a unidade determinada.

» Repasses de recursos do Poder Executivo ao Legislativo conforme valores

fixados na Lei Orgamentéria

Citando o voto em discusséo (fls. 22):

“(...) a Constituicdo Federal ratifica o posicionamento de que o Poder
Legislativo realiza as despesas inerentes as suas funcdes mediante os devidos
repasses de recursos que tém de ser feitos pelo Poder Executivo. Ademais,
em ndo havendo recolhimento ao Executivo, este ndo tera a sua disposicédo
a totalidade das receitas municipais. Este evento compromete a paridade
exata que tem de haver entre recursos efetivamente transferidos (repasse
financeiro) e o valor monetario da fixacdo da despesa do Poder Legislativo
(coincidente com o determinado na Lei Orgcamentaria Anual ou, se for o
caso, os valores ja limitados por forca de arrecadagéo inferior ao previsto,
conforme art. 9° da Lei Complementar 101/2000 - LRF). Tal afirmacéo reside
no fato de que ficando a Camara com os recursos financeiros da retencéo,

1 - Trata o processo em referéncia de consulta apresentada pelo Tribunal de Justica do Estado do
Rio de Janeiro, acerca da destinagédo a ser dada pelas Camaras Municipais dos valores retidos a
titulo de imposto sobre a renda dos servidores publicos daquelas unidades. Os autos foram objeto
de apreciagdo Plenaria em 21/05/2005.
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devera receber do Executivo a diferenca entre o valor a mesma destinado e
aquele ja reservado (imposto de renda).

Estes mandamentos estdo insculpidos no art. 29-A da Carta Magna
(acrescentado pela Emenda Constitucional n°® 25/2000):

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os
subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo podera
ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao somatoério da receita
tributéria e das transferéncias previstas no § 5° do art. 153 e nos arts. 158
e 159, efetivamente realizado no exercicio anterior:

()
§ 2° Constitui crime de responsabilidade do Prefeito Municipal:
| — efetuar repasse que supere os limites definidos neste artigo;

Il — ndo enviar o repasse até o dia vinte de cada més; ou

N

Il — envid-lo a menor em relagdo a proporgcdo fixada na Lei
Orgcamentaria. (grifos meus)

O que foi discutido para o imposto de renda retido dos funcionarios (receita tributaria)
tem aplicacdo para outros tipos de receitas arrecadadas diretamente pelas Camaras Municipais.
Analogamente, quer seja pelo atendimento ao principio de unidade de tesouraria, quer seja pela
necessidade do cumprimento das disposi¢des do artigo 29-A da Constituicdo Federal, ndo deve o
Poder Legislativo reter em seu poder a receita diretamente arrecadada pelo proprio. Ademais,
acrescente-se nao ser esta funcao precipua dos legislativos, como explicitado ainda no voto supra:

“S&8o poderes municipais o Legislativo e o Executivo. Enquanto ao primeiro
cabe, precipuamente, o desempenho da func¢édo legislativa (fazer leis), ao
segundo cabem as fun¢des executivas e administrativas (sobretudo a
execucdo da ordem juridica).

E no ambito da explicitacdo destas fungdes que se observa a arrecadacéo,
gue nada mais € do que sendo a execugdo de uma norma legal (realizagédo
da previsdo da receita contida na Lei Orgamentéria Anual), como atribuicédo
exclusiva do Poder Executivo.

Sobre esta divisdo de fung¢des assim se manifestou o Professor Hely Lopes
Meirelles (in Direito Municipal Brasileiro — 102 edi¢do — Malheiros Editores
— p. 455 - 456 e 573):



A atribuicdo tipica e predominante da Camara é a normativa, isto é, a de
regular a administragdo do Municipio e a conduta dos municipes, no que
afeta aos interesses locais. A Camara nao administra o Municipio; estabelece,
apenas, normas de administracdo. Nao executa obras e servigos publicos;
dispde, unicamente sobre a sua execu¢do. Nao compBe nem dirige o
funcionalismo da Prefeitura; edita, tdo-somente, preceitos para sua
organizacdo e direcdo. Ndo arrecada nem aplica as rendas locais; apenas
institui ou altera tributos e autoriza sua arrecadacgéo e aplicagdo. Ndo governa
o Municipio; mas regula e controla a atuagdo governamental do Executivo,
personalizado no prefeito.

()

Destarte, em ndo sendo funcdo do Poder Legislativo a arrecadacdo de
receitas, ndo deve o mesmo ser o destinatario do recolhimento do imposto
sobre a renda de vereadores e funcionarios da Camara Municipal. Como a
arrecadacdo de receitas, de forma global, é fungdo do Poder Executivo é
este, em principio, o grande agente arrecadador de um ente da Federacéo,
que por vezes delega a terceiros tal faculdade (caso da rede bancaria e dos
Municipios que acabam por arrecadar o imposto de renda de seus servidores
e agentes politicos pela Unido, por exemplo) por simples questao de
facilidade operacional.”

Destarte, ndo vislumbro a possibilidade da Camara, de posse do valor
recebido pela alienacdo de um bem, utiliza-lo direta e imediatamente como parte do
pagamento de outro bem.

Por outro lado, é preciso lembrar que a despesa para a compra de novo bem
deve restar fixada na Lei Orcamentaria Anual do Municipio?, na unidade orgcamentaria
Poder Legislativo. A fonte que custeara tal despesa também devera estar prevista naquela
legislagao.

Podera ocorrer, inclusive, que esta fonte seja pelo menos em parte, a receita
de capital proveniente da alienagdo de um bem da Camara (ativo), mas isto dependera do
que foi autorizado em lei para tal despesa. Desta forma, pode até ser que o valor relativo
a alienagdo do bem retorne ao Legislativo, o que é diferente da utilizacdo do montante
diretamente por este Poder.

2 - Esta fixagdo pode ser aquela inicial, ou seja, aquela aprovada no texto original da Lei Orcamentaria
ou aquela resultante das retificagdes orcamentarias procedidas na execucéo do orcamento (abertura
de créditos adicionais), segundo os ditames pertinentes da Lei Federal n® 4.320/64.
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Deve-se ainda lembrar que a receita em questdo possui destinacdo limitada
pela Lei de Responsabilidade Fiscal em seu art. 44:

“Art. 44 - E vedada a aplicac&o da receita de capital derivada da alienagéo de
bens e direitos que integram o patriménio publico para o financiamento de
despesa corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia
social, geral e proprio dos servidores publicos.”

E importante ressaltar que a aquisicdo deste novo bem devera ser precedida de
outro procedimento licitatério, em uma das seguintes modalidades: Concorréncia, Tomada
de Precgos, Convite ou Pregdo, atendidas as peculiaridades que envolvem cada uma.

32 Questdo: A possibilidade do veiculo ser ofertado como entrada para
aquisicdo de um novo veiculo

Como salientado no item anterior, a despesa com a compra de um bem deve
restar definida na Lei Orgamentéria (inicial ou retificacdes). L4, além do valor fixado para
a despesa, também estara estipulada a fonte de recurso que a custeara. O orcamento é
expresso em moeda corrente, € um binémio “receita x despesa”. Assim, em nome do
Principio Orcamentario do Equilibrio, estes dois itens tém de representar somas iguais.
Nao podera pois uma despesa apresentar valor superior as receitas que a honrardo. Nédo
vejo pois possibilidade, dada a técnica orcamentaria vigente, de compensar tal diferenca

com a oferta de um bem para pagamento de parte de outro bem.

Ultrapassada a questdo orgamentaria acima e concordando com o Corpo
Instrutivo, entendo que a hipdtese de abertura de uma licitacdo para aquisicdo de novo
veiculo para a Administracdo, em que parte do pagamento sera efetuada com um veiculo
usado, ndo encontra amparo legal por outras razdes além da financeira acima citada.
Quais sejam:

A Lei n°® 8.666/93 impde que a licitacdo deve ter por pressuposto basico a
observancia ao principio da isonomia, devendo ser processada em conformidade com os
principios constitucionais da impessoalidade e da legalidade, dentre outros (art. 3°).
Vedada esta, por via de conseqiiéncia, a utilizacdo de qualquer elemento, critério ou fator
subjetivo que possa mesmo que indiretamente, elidir o principio da igualdade entre os
licitantes.

Por certo, que uma empresa interessada em fornecer um bem a Administragdo
Publica, onde o instrumento convocatorio define como parte do pagamento um veiculo
usado (mesmo que previamente avaliado e de valor estimado) podera, de alguma forma,
restringir o nimero de interessados nesta competi¢do, uma vez que nem todas as empresas
teriam interesse em receber aquele veiculo como parte do pagamento.



Além disso como ja dito, mesmo que previamente avaliado este bem, ha
margem para alguma analise imprecisa, tais como: quilometragem rodada, condi¢8es dos
pneus, motor, estofamentos, modelo fora de fabricacéo, etc.

Em restringindo ou limitando por alguma raz&o a participacdo das empresas
interessadas, viciado estara o certame.

Outra razao é quanto ao que disp8e o art. 5° da mesma Lei: “...todos 0s
valores, precgos e custos utilizados nas licitages terdo como expressdo monetaria a moeda
corrente nacional...” o que também compromete o processo de competicéo.

Por todo o exposto e,

Considerando que a regra constitucional de aquisicdo de bens, servigos,
obras, alienagdes e locacdes pela Administragdo Publica deve ser necessariamente precedida
de licitagéo (inc. XXI do art. 37 da C.F.);

Considerando que o procedimento licitatério é fundamental para
proporcionar igualdade entre interessados, estando vedada a utilizacdo de critérios
subjetivos no julgamento das propostas;

Considerando que o Consulente tem legitimidade para abertura de
procedimentos licitatorios disciplinados na Lei de Licitagcdes e Contratos, sendo o Leildo a
modalidade adequada para a venda de bens moveis;

Considerando o principio da unidade de Tesouraria e as disposicdes do
artigo 29-A da C.F., sobretudo a obrigatoriedade de repasse a Camara pelo Poder Executivo
dos valores fixados na Lei Orcamentaria;

Considerando que a Lei Orcamentdria deve ser expressa em moeda corrente
e atender ao Principio Orgamentario do Equilibrio;

Considerando a competéncia desta Corte de Contas na verificacdo e apuragéo
da legalidade, legitimidade, economicidade e o interesse publico (inc. IV do art. 8° da Lei

Complementar n° 63/90);

De acordo com o Corpo Instrutivo e parcialmente de acordo com o Ministério
PlUblico e a Procuradoria Geral deste Tribunal;

VOTO:

| — Pelo ACOLHIMENTO da presente CONSULTA formulada pelo Presidente da
Camara Municipal de Valenga — Sr. Victor Emmanuel Couto e resposta nos seguintes termos:
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A fim de que sejam obedecidas as normas da Lei de LicitagBes e Contratos,
os principios da legalidade, da isonomia, da moralidade bem como o interesse publico
da Administracdo, o Jurisdicionado:

- podera celebrar licitagdo na modalidade de Leildo para a venda de bens
moveis nos termos do inc. Il e § 6° do art. 17 da Lei n°® 8.666/93;

- devera abrir procedimento licitatério para a aquisi¢do de novo veiculo que
melhor atenda ao interesse publico;

- fica impossibilitado de utilizar o bem (veiculo) como parte do pagamento
(entrada) para aquisicdo de outro pelas raz8es acima apontadas.

Il — Pela REMESSA do inteiro teor deste Relatério e Voto ao Consulente;
[l — Pelo ARQUIVAMENTO do presente processo.
Sala das Sessdes, 10 de abril de 2007

JULIO L. RABELLO
Relator



